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O “direito a cidade” e a “cidade como
bem comum”: dois conceitos em
transformacao

Edésio Fernandes

Jurista e Urbanista. Mestre e Doutor em Direito. Professor. Pesquisador. Consultor e Ati-
vista no campo do Direito Urbanistico e do Direito a Cidade.

Resumo: O artigo reline comentérios livres do autor sobre dois conceitos: “direito a cidade” e “cidade
como bem comum”. O objetivo é tragar consideragdes acerca dos processos de transformacoes e
disputas sobre os dois conceitos, partindo da ideia de que sao imprecisos, utilizados com sentidos dis-
tintos, sofrem modificagcdes ao longo do tempo e sdo objeto de disputas sociais, politicas e juridicas.
Na analise dos dois conceitos principais, argumenta-se que uma maior precisao nos seus significados
levaria a uma maior efetividade na aplicagao e, consequentemente, a um fortalecimento dos movimen-
tos sociopoliticos que atuam com a questdo urbana.

Palavras-chave: Direito a cidade. Bem comum. Direito Urbanistico. Movimentos sociais urbanos.
Sumario: Introducdo — 1 “Direito a cidade”: questdes urbanisticas e juridicas — 2 Incorporando uma

dimensao sociojuridica no direito a cidade — 3 Direito a cidade, direitos humanos e direitos individuais
— 4 A cidade como bem comum

Introducao

Muito da mobilizagao sociopolitica das questoes urbanas, no Brasil e interna-
cionalmente, tem se dado em torno de dois conceitos que sao necessariamente
inter-relacionados, mas que também tém suas especificidades, quais sejam, o
“direito a cidade” e a “cidade como bem comum”. S3do dois conceitos ainda im-
precisos e em transformagao e que sao objetos de disputas que tém implicacoes
juridicas distintas.

Este artigo pretende discutir esse processo de transformagoes e disputas de
maneira genérica, explorando seus desdobramentos, com o argumento de que uma
maior precisao levaria a uma maior efetividade na aplicagao desses conceitos — e
ao fortalecimento dos movimentos sociopoliticos que os abracam. Sdo comentarios
livres baseados em minha experiéncia pessoal lidando com questoes urbanas ao
longo de mais de quatro décadas, inclusive trabalhando diretamente com diversos
movimentos e agéncias que tém adotado esses conceitos.
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1 “Direito a cidade”: questdes urbanisticas e juridicas

0 “direito a cidade” é um conceito que, em medidas distintas e com graus dife-
rentes de intensidade, se encontra na pauta da discussao puUblica e filosofica, bem
como na prética da agao sociopolitica internacional, desde o final dos anos 1960,
tendo ganhado maior destaque e importancia nas Ultimas trés décadas. Contudo,
desde o comeco desse processo, o direito a cidade sempre foi um conceito muito
impreciso e complicado de se lidar, questao que ganha maior relevancia dada sua
maior popularidade hoje em dia. Ha certamente muitas dificuldades urbanisticas
e juridicas em torno da definicado do que € o Direito a Cidade — nas diferentes ma-
neiras como atores variados tém abracado a no¢ao —, o que tem levado a disputas
politico-ideoldgicas crescentes e renovadas pelo conceito.

Para comecar, desde a origem ha uma questao dificil de se responder: de uma
perspectiva urbanistica, o que exatamente seria a “cidade” objeto desse direito?
Cidade seria 0 mesmo que municipio, ou cidade seria apenas a area urbana do mu-
nicipio? No contexto atual, em que se reconhece a urbanizagado como um fendmeno
muito mais amplo e multidimensional e, portanto, muito mais articulado do que era
o caso até a década de 1980, ndo se aceita mais a associacao rapida que se fazia
tradicionalmente antes entre “local” — poder local, democracia local — e “municipal”.
Hoje em dia ja existe outra compreensao de que o local ndo se reduz ao municipal:
ja hd mesmo toda uma série de estudos mostrando que a metropolizagdo tem
sido uma marca forte do padrao da urbanizagao em varios paises, sobretudo no
contexto atual de um mundo globalizado e predominantemente urbanizado desde
2008. Como lidar com a ideia de metropolizacao a partir dessa nogao tradicional
de cidade, especialmente de uma perspectiva juridica? E as areas periurbanas, o
que fazer delas? As areas rurais, onde se encaixariam? Como ficam as relagoes
entre 0S processos urbanos e 0S processos rurais?

Mais recentemente, com o crescimento da preocupacao ambiental, também
essa questao da esfera territorial tem ganhado maior destaque: dada, sobretudo,
a enorme preocupagao com a questdo do acesso a agua e da utilizagao e distribui-
¢ao dos recursos naturais, nao ha mais como discutir “preservagao” e “cidade”
sem envolver no minimo a esfera territorial da microbacia. A nogao de “territorio”
passou a ser muito mais forte, muito mais ampla e talvez seja mais propicia a todo
esse conjunto de discussdes do que a nogao tradicional, imprecisa e indefinida
de “cidade”.

Da mesma forma, de uma perspectiva sociojuridica mais imediata, também
ha muitas indefinigoes e disputas. O que seria exatamente esse direito a cidade?
Quem tem esse direito? Direito a qué? Quem é que pode demandar esse direito?
Quem tem a obrigacao de cumprir essa demanda, e 0 que acontece se o direito nao
for cumprido? Ha todo um rol de questoes juridicas que tém sido levantadas — e
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que de alguma maneira colocam em xeque as possibilidades de aplicacao desse
direito, bem como de responsabilizacao dos atores pelo seu nao cumprimento.

Contudo, é inegavel que, em que pesem todas essas definigoes e dificuldades
do conceito — sejam da perspectiva urbanistico-ambiental, sejam da ordem juridica
—, 0 direito a cidade & um conceito que tem levado a uma enorme renovacao da
mobilizagao sociopolitica internacionalmente, sobretudo nas trés Gltimas décadas.
Desde o comeco, no final dos anos 1960, essa nogao tem sido mais forte como
plataforma filosofica, uma bandeira sociopolitica, um chamado para a agao politica
e um slogan de mobilizacao popular, do que propriamente como “direito, direito
mesmo”. De fato, nas Ultimas décadas, essa dimensao sociopolitica e filosofica
que entende o direito a cidade como bandeira, slogan e chamado sempre preva-
leceu sobre sua dimensao juridica. Fala-se muito mais do direito a cidade dessa
perspectiva sociopolitica e ético-filoséfica do que de uma perspectiva sociojuridi-
ca que pretenda entender o conceito também como direito em um sentido mais
estrito. Contudo, esse descompasso estd mudando nos Gltimos tempos e, pouco
a pouco, em diversos contextos tem havido uma preocupagao crescente com a
compreensao da natureza, possibilidades e limites do direito a cidade também de
uma perspectiva sociojuridica.

2 Incorporando uma dimensao sociojuridica no direito a cidade

O conceito ganhou novo folego no comego dos anos 1980, no contexto de
organizagao da discussao critica sobre a chamada “questao urbana”, sendo inicial-
mente associado com a ideia de um chamado para transformacoes profundas e
estruturais radicais no modo de producgado do territorio e no padrao de produgdo do
espaco da cidade — tal como originalmente proposto pelo socidlogo-filosofo Henri
Lefebvre, que cunhou a expressao. As obras do Lefebvre sao fundamentais na
origem desse conceito nos anos 1960/1970, mas o proprio Lefebvre logo perdeu
muito do seu lugar na trajetoria dessa discussao da questao urbana, comegando
na Franga com o avango da discussao do estruturalismo a partir da obra do Manuel
Castells. A partir de entao, de modo geral, a obra do Lefebvre nao teve o0 mesmo
destaque na Franca e na Europa, mas — e sobretudo a nogao do direito a cidade —
sobreviveu firme na América Latina e especialmente no Brasil, em grande parte por
conta de intercambio de alunos brasileiros que estudaram na Franca e que levaram
para o Brasil essa discussao, onde ela se manteve viva e renovada. Hoje em dia,
a oba do Henri Lefebvre tem sido cada vez mais objeto de pesquisa e discussao
também no mundo anglo-saxao.

De fato, no Brasil, a discussao sobre o direito a cidade ressurgiu com maior
vigor através do “Movimento pela Reforma Urbana”, que foi um movimento socio-
politico muito interessante e influente a partir de meados da década de 1980,
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sobretudo nos anos 1990, e que alimentou inclusive a discussao sobre o Estatuto
da Cidade — essa lei-marco brasileira de 2001, que pioneiramente reconheceu o
“direito a cidades sustentaveis”. Essa foi a primeira vez internacionalmente que
uma legislagao — uma “lei, lei mesmo” — incorporou a nocao do direito a cidade.
Posteriormente, entre outros avancos juridicos, o direito a cidade foi reconhecido
na Constituicao do Equador e na Constituicao da Cidade do México.

Desde entao, tem crescido na América Latina um movimento cada vez mais
articulado em torno da aprovagao de uma Carta ou de algum documento de Direito
Internacional que reconheca esse direito — inclusive se inspirando em importantes
convengoes internacionais mais especificas e outras agoes politico-institucionais
ja existentes na Europa e em outros contextos e que falam de “direitos humanos
na cidade”, ou, entao, posteriormente, em “cidades de direitos humanos”. A partir
dai, cresceu esse movimento internacional, nao mais restrito a América Latina,
em torno de um documento juridico-politico com esse conteldo, levando a uma
pressdo sociopolitica crescente para que a ONU reconhecesse o direito a cidade
como um direito humano na ordem estabelecida do Direito Internacional. Todo esse
movimento sociopolitico desembocou na Conferéncia Habitat 3, envolvendo todo
0 sistema da ONU, que aconteceu no Equador em 2016. Como resultado, pela
primeira vez, um documento da ONU — a Nova Agenda Urbana — reconheceu essa
noc¢ao do direito a cidade, ainda que de maneira obliqua: depois de muitas lutas e
disputas de grupos, pressao, contrapressao e barganhas dos diplomatas e dos atores
presentes, se chegou a uma formula na qual a Nova Agenda Urbana reconheceu,
muito indiretamente, a ideia de que os paises signatarios se comprometem com
uma agenda ampla de principios, diretrizes e objetivos que “em alguns paises, é
chamada de direito a cidade”. Um avanco significativo, sem dlvida, no sentido de
compreender o direito a cidade de uma perspectiva sociojuridica, mas é inegavel
gue ainda estamos em contexto vago quanto a natureza juridica desse novo direito
humano internacional. Ainda ha muito para ser discutido — e feito.

Além disso, é preciso destacar que, ao longo dessas décadas de mobiliza-
¢ao, 0 o conceito de direito a cidade, na medida em que foi sendo abragado por
movimentos, atores e organizagoes variadas, passou a significar coisas distintas
para grupos distintos. Hoje em dia, & impressionante ver como processos 0s mais
variados, inclusive processos conflitantes entre si, se justificam com a bandeira do
direito a cidade. Outro aspecto interessante € que inicialmente toda essa mobilizacao
em torno do direito a cidade era claramente associada com os “pobres urbanos”,
isto €, com os excluidos pela urbanizacao segregadora, especialmente através da
chamada “agenda da reforma urbana”. Essa identificagao da bandeira/slogan/
plataforma do direito a cidade com a ideia da reforma urbana — e da promogao de
transformacoes na ordem da cidade na perspectiva da inclusao social — era muito
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mais direta do que é hoje em diversos contextos. Mais recentemente, tem-se visto
uma apropriacao da nocao de direito a cidade também por outros grupos mais privi-
legiados, com o caso recente de grupo de classe média-alta se opondo a projetos
de producao de moradia de interesse social na vizinhanga com o argumento de
que eles também, e ndo apenas 0S mais pobres, tém “direito a cidade”. Muitos
conflitos tém se dado em torno desse argumento de que o direito a cidade “nao é
s6 dos pobres e dos excluidos”, mas sim de todos os habitantes da cidade.

Ha um paralelo ai interessante com a ideia da “participagao popular”, que
em um primeiro momento também era claramente associada com 0s pobres e 0s
excluidos — aqueles que nao tinham os seus interesses representados pelo processo
decisorio tradicional —, mas que, pouco a pouco, passou a abrir espaco também
para a participacao de grupos mais privilegiados, com maior poder de barganha e
com mais acesso a informacao. O orgamento participativo € um exemplo de como
grupos que inicialmente até se recusavam a participar da discussao do processo
coletivo passaram a utilizar desse argumento da participacao popular para ampliar
0 seu lugar nos processos decisorios — assim encontrando novas formas de pro-
mover a exclusao dos grupos mais vulneraveis.

Outro paralelo possivel com essa discussao sobre a natureza e os limites da
participagao popular que tem vindo a tona com mais frequéncia seria reconhecer
que a mobilizagao sociopolitica em torno da ideia do direito a cidade pode mesmo
acabar levando a certo descrédito dessa nocao se a expectativa dos atores sociais
nao se concretizar — em boa parte como resultado dessa indefinicdo quanto as
condigoes juridicas da sua aplicabilidade. A primeira ideia aventada de que direito
a cidade seria um “direito guarda-chuva”, isto &€, um direito humano que encerraria
em si todos os outros direitos, acabou levando a uma critica crescente de que “um
direito que quer ser tudo acaba nao sendo nada”. Essa indefinicao intrinseca pode
levar a um processo de desaponto dos grupos que demandam o direito a cidade,
na medida em que muitas das reivindicagdes sociais acabam nao sendo atendidas.

Nesse contexto, para evitar decepcoes e manipulagoes, é fundamental
avangar na busca de um equilibrio maior entre politica e direito, o que passa por
uma definicao juridica mais precisa desse direito. Ndo basta pensar o direito a
cidade apenas enquanto bandeira, plataforma e slogan, é também fundamental
compreender essa nogao e seus limites de uma perspectiva sociojuridica. Além
dos mencionados Estatuto da Cidade no Brasil, da Constituicao do Equador e da
Constituicao da Cidade do México, ha outras leis e também decisoes judiciais
importantes que tém buscado promover esse equilibrio: ha poucos meses, uma
primeira decisao judicial de Corte Superior no Brasil falou abertamente de “direito
a cidade”. Pouco a pouco, esse ideéario vai acabar entrando também na ordem juri-
dica, na narrativa juridica, na doutrina e na jurisprudéncia, mas sempre com esses
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problemas historicos de indefinicdo e de imprecisdo do conceito — e também das
condigoes de sua aplicagao.

3 Direito a cidade, direitos humanos e direitos individuais

Contudo, é preciso que se diga que esses avangos que tém acontecido, seja
no Equador, seja no México, seja no Brasil, ainda se dao dentro de uma perspecti-
va juridica tradicional, qual seja, a da tradicao civilista: ainda estamos falando de
direito a cidade enquanto direito humano que se traduz numa perspectiva juridica
como um direito individual — lembrando ai que mesmo os direitos sociais sao di-
reitos individuais, nao sao direitos coletivos. Trata-se, assim, de um direito que se
resolveria através da resposta do Estado — o Estado que, na tradigao politica liberal
em si, encerraria o ideal do interesse publico através de politicas discricionarias,
o Estado faz o que quer, quando quer, na medida do que quer. Todo esse avanco
juridico efetivo da ideia do direito a cidade nesses lugares e nessas ordens politicas
mencionadas ainda nao rompeu com essa tradi¢ao juridica tradicional de se reduzir
o direito humano ao direito individual — e desse enfoque na relagao entre Estado
e Sociedade com énfase na visao do Estado como forma exclusiva de represen-
tacao do interesse plblico —, deixando, assim, os grupos sociais sempre a mercé
das politicas discricionarias do Estado. Nesse contexto, mesmo reconhecendo
esses avangos, sao muitos os que tém criticado a maneira como o processo de
reconhecimento do direito a cidade tem levado a um “discurso de direitos”, dentro
da tradicao sociopolitica (neo)liberal, que nao leva a transformagao das cidades e
nem tampouco a emancipagao social como era a ideia original la no final dos anos
1960. Sobretudo, no contexto da perspectiva globalizada de um Estado contempo-
raneo totalmente capturado por grupos dominantes, um Estado que essencialmente
€ a expressao de um modelo falido de representacao democréatica, insistir nessa
tradicao do direito individual significa insistir no modelo que é essencialmente ex-
cludente da ordem democratica plena. Um exemplo revelador: a primeira decisao
tomada recentemente na Cidade do México como resultado da aprovagao do direito a
cidade na ordem constitucional foi uma mera “Recomendagao” para que 0s agentes
estatais locais se comportassem de certa maneira acerca da questao de espagos
pUblicos de infraestrutura urbana. A Constituicao da Cidade do México foi saudada,
com toda a razao, como resultado de um processo participativo de baixo para cima
e reconhece o direito a cidade. Contudo, mesmo nesse contexto, o direito ainda se
reduz a uma mera recomendacao e se traduz em uma politica discricionaria. Nao
se trata de um direito proprio das pessoas e nem de um direito contra o poder do
Estado: a sociedade continua a mercé da acao do Estado.

Nesse contexto, voltar as origens do conceito € fundamental — e olhar para
a obra do Henri Lefebvre traz muitas luzes e alguns insights muito interessantes.
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Quase todo mundo que fala de direito a cidade leu O direito a cidade e Revolugao
urbana, dois livros fundamentais; contudo, nesses livros, Lefebvre tratava do direito
a cidade apenas enquanto plataforma filosofica e como bandeira sociopolitica, en-
fatizando seu potencial transformador dos processos de produgao social do espaco
— incluindo a ideia utopica da autogestao das cidades pelas comunidades para a
superagao dos processos tradicionais de produgao do espaco. David Harvey, entre
outros autores, tem explorado, aprofundado e trazido novas dimensoes para as ideias
do Lefebvre, sobretudo da perspectiva da producao capitalista do espago urbano.

Contudo, quando se fala de direito a cidade nessas obras, a dimensao
sociojuridica do conceito nao é tratada. Continuamos ai falando de direito tao
somente de uma perspectiva politica e ética, mas nao de uma perspectiva juridica.
O proprio Lefebvre escreveu quatro tomos sobre De L’Etat, mas nessa obra ele
estudou pouco o Direito e tinha pouco interesse no fendmeno da lei. Nao havia
na obra dele, entdo — como ainda nao ha —, uma preocupacado de grande parte de
pensadores da esquerda sobre o Direito. Nao havia, e ainda ndo ha, uma reflexao
critica madura — pelo contrario, hd mesmo um certo preconceito contra a lei, que é
concebida de uma visao reducionista tao somente como instrumento de opressao
e dominagdo. Ainda ha pouca reflexao sobre o fendmeno da lei enquanto processo
sociopolitico, enquanto arena de explicitagao e confrontacao de interesses — e
alguma resolucao de disputas.

No entanto, pouca gente conhece o Ultimo livro do Lefebvre, que jogou uma
luz enorme nessa discussao: Du contrat de citoyenneté, que foi publicado um pouco
antes de sua morte, escrito com o grupo de alunos mais proximos dele e no qual ele
elaborou essa reflexao de uma perspectiva sociojuridica de uma forma, para mim,
muito mais solida do que antes. Nesse livro, Lefebvre diz que temos de repensar
essa ideia tradicional dos direitos humanos. Ele remete ao documento original, que
é a Declaracao dos Direitos Humanos, mas diz algo como, “ha uma segunda parte
de que ninguém fala, que é a Declaragao dos Direitos dos Cidadaos”. De fato, o
documento original tratava dos “Direitos do Homem e dos Cidadaos”. A primeira
parte — a dos direitos humanos — tem sido regularmente atualizada por pressoes,
guerras e disputas de todo o tipo ao longo de séculos, tanto que hoje nao fala mais
como antes apenas em “direitos do homem”, mas em direitos humanos, para assim
reconhecer as questoes de género, os direitos das criangas, dos velhos, de comu-
nidades as mais variadas, assim como as varias geragoes de direitos humanos, a
primeira geragao, a segunda geracao, a terceira geracao... Sem divida, ja ha um
avango e uma sofisticacao maior no tratamento dos direitos humanos, ainda que
dentro da tradigao dos direitos individuais.

Mas quanto a outra parte — que € a dos direitos de cidadania — continuamos
parados no tempo... Parece que ainda estamos em 1789, com a ideia de que toda
a experiéncia da cidadania e dos direitos sociopoliticos do cidadao se reduz a votar,

R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 7, n. 13, p. 9-21, jul./dez. 2021 15



EDESIO FERNANDES

liberdade de expressao e liberdade de locomocao, que sao os trés direitos do con-
trato politico original. Lefebvre nos lembra que, importantes como certamente sao,
esses direitos nao refletem a complexidade da vida contemporanea decorrente de
tudo o que aconteceu desde entao, sobretudo como resultado da urbanizagao, que
€ esse processo que mudou 0 mundo de “ponta cabeca”. Um processo complexo,
multidimensional, que mexe com o territorio, que mexe com cultura, que mexe com
a economia, que mexe com tudo... E nesse contexto que ele propde que essa parte
dos “direitos dos cidadaos” seja repensada e atualizada através de um conjunto
de direitos coletivos que deveria ser reconhecido pelo sistema de Direito Interna-
cional e dentro da ordem constitucional de cada pais — e o direito a cidade é um
desses direitos coletivos que ele propoe, juntamente, entre outros, com o direito
a informagao, o direito a participagao, o direito a igualdade e a diferenga, o direito
aos servigos puablicos, o direito a autogestao e a emancipacao.

Quanto ao direito a cidade em si mesmo, basicamente o que Lefebvre propoe
nessa obra final € que esse seria um direito coletivo com dois pilares insepara-
veis, um que poderiamos chamar de “direito de habitagao” — ai compreendido no
sentido mais amplo do habitar, nao apenas a casa, nao apenas a moradia, mas
toda a qualidade desse processo socioterritorial —, e o “direito de participacao”.
Ele integra esses dois pilares, o que € 0 mesmo que o Estatuto da Cidade propoe
quando essa lei articula, de um lado, a ideia da funcao social da propriedade e
da cidade, e, do outro lado, a ideia da participacao. Lefebvre, nessa obra final,
amplia muito as possibilidades da ordem juridica, que agora € uma ordem juridica
transformada, € uma ordem juridica ampliada sobretudo pelo reconhecimento dos
direitos coletivos. Isso muda nosso paradigma, porque ndo apenas nds estamos
falando em melhorar as condigoes de representagdo democratica somente através
dos processos de participativos variados, mas também estamos falando de abrir
espacos de participagao direta da comunidade organizada na ordem da tomada de
decisao: deixa de ser apenas uma questao de qualidade maior da representagao
democratica para ser outra forma de organizagao sociopolitica do Estado, com
0 lugar ampliado das comunidades organizadas. Quer dizer, nesse contexto do
novo contrato de cidadania, ndo bastam politicas estatais, ainda que inclusivas e
bem-intencionadas, tem que haver o lugar também da acao direta da sociedade
organizada e das agdes comunitarias. Essa ideia da esfera da comunidade entre
o individuo e o estatal, a ideia de que o pUblico ndo se reduz ao estatal — tudo o
que é estatal é pUblico, mas nem tudo o que é plblico é estatal —, a criagao desse
espaco plblico fundamental na ordem politica, é essa Gltima formulagao do Henri
Lefebvre: um novo contrato sociopolitico de cidadania que dé conta da cidadania
na cidade. Assim, ha uma compreensao de que o territorio é a expressao Ultima
dos pactos sociopoliticos, e que ndo ha como mudar um sem mudar o outro — sem
mudar a natureza dos pactos sociopoliticos ndo ha como mudar o territorio.
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Lefebvre trabalha tudo isso de uma perspectiva que acho interessante, a da
dialética entre reforma e revolucao. Basicamente, certamente ha limites estruturais
para o que pode ser feito a partir do aparato juridico, ainda que ampliado ou ainda
que inclusivo, com um lugar da participacao direta e dos direitos coletivos. O fato &
que ndo ha como mudar estruturalmente o capitalismo pela via do direito. Lefebvre
diz entdo que “é preciso sonhar com o impossivel para apreender o campo do
possivel”: acho essa tese muito interessante, muito inspiradora, porque, enquanto
mantém viva a dimensao utopica da transformacao estrutural, também contém um
certo pragmatismo, admite a possibilidade de avanco através de uma ordem juridica
repensada e ampliada, e que quebra com a visao individualista ainda dominante
dos direitos humanos. Como argumentei, por mais importantes que sejam, nao
basta falar de “direitos humanos na cidade”, nao bastam as estratégias de “human
rigths cities”, temos de pensar no direito a cidade como um direito coletivo, o que
€ uma perspectiva muito diferente, seja politicamente, seja juridicamente.

4 A cidade como bem comum

E nesse contexto de mudangas paradigmaticas que é fundamental apoiar a
plataforma global pelo direito a cidade, uma iniciativa internacional de varios atores
para fazer avangar a agenda do direito a cidade, bem como para garantir que, com
todas as suas dificuldades, seus limites e suas imprecisoes, essa agenda seja
abracada pelos que estdo envolvidos nos processos decisorios da questao da
producao e da fruicao do espago urbano e, sobretudo, para garantir a aplicagao
desse direito indo além da nocao de direito reproduzido por politicas discricionarias.

A Plataforma Global tem trabalhado e definido uma série de componentes do
direito a cidade, do direito de participacao, a questao do género, etc. Recentemen-
te, no contexto sobretudo dos impactos da pandemia e do processo de mudangas
climaticas sobre as cidades, ficou mais claro do que nunca que precisamos de
uma compreensao cada vez maior sobre a relagao entre o padrao de urbanizagao
€ as causas e impactos desses processos.

Também tem ganhado destaque um dos componentes do direito a cidade,
que é a ideia da “cidade como um bem comum”. Essa ideia de “comum” também
€ outro conceito que esta ganhando folego internacionalmente — como o direito
a cidade foi 1& nos anos 1970/80/90 —, gerando mobilizagdes e virando outra
bandeira importante, outro slogan também com um apelo muito grande, mas que
também é profundamente marcado por imprecisoes conceituais, por disputas
sociopoliticas e ideoldgicas. O que é o “comum”? O que é essa ideia da “cidade
como um bem comum”? Estamos falando do qué? Da ideia tradicional, historica,
do “bem comum”, que € um conceito ético de uma obrigacao relacional dos cida-
daos? Ou estamos falando da nocao juridica tradicional de “bens de uso comum
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do povo que existe em quase todas as ordens juridicas? Estamos falando dos
comuns, como 0s “commons” que existem na estrutura fundiaria de varios paises
ou, entao, os antigos baldios na tradicao ibérica — algo que se perdeu em muitos
paises, inclusive no Brasil, aquelas terras que nao sao nem do Estado e nem do
individuo, mas da comunidade?

Como acontece com o direito a cidade, as pessoas e grupos tém usado a
nocao do “comum” com significados completamente diferentes. As vezes, nos
movimentos pelo comum, o que as pessoas querem afirmar basicamente é a im-
portancia de espacos pulblicos, a importancia de um novo modelo de cidade que
valorize espacgos publicos; ja outros movimentos sao muito mais radicais, como
na Franca, onde alguns coletivos ja vao nessa linha e quando falam da “cidade
como comum” trata-se de uma proposta radical de criar um regime de autogestao
do territorio pelas comunidades organizadas. Nesse caso, nao se trata apenas de
reconhecer espacos especificos que seriam os espacos chamados pUblicos ou
espagos comuns, mas todo um regime territorial e juridico-politico de autogestao.
Também quanto ao “comum”, estamos vendo repetida a mesma disputa de inte-
resses e aspiracoes.

Qualquer que seja a acepcao do comum, esses processos estao ganhando
tanta popularidade, sobretudo em relagao aos mais jovens, inclusive nos processos
de “ocupa” que tém sucedido mundo afora, como uma reagao a dois paradigmas
politicos e juridicos dominantes e hegemonicos globalmente: de um lado, a ideia
da propriedade, sobretudo imobiliaria, individual e sem qualificagao que gerou todo
um modelo de mercantilizagao e financeirizacao da terra, da moradia e da cidade,
dando suporte a um modelo profundamente excludente e insustentavel que esta
na base, inclusive, da crise profunda gerada pela pandemia; de outro lado, o outro
paradigma contestado é aquele mencionado da representacao politica como uma
forma Unica, por exceléncia, de organizacao dos interesses da sociedade, quebrando
a nocao de que tudo o que o Estado faz € do interesse publico, s6 o Estado repre-
senta o interesse puUblico, que toda politica plblica é politica estatal, e de que nao
existe espaco para a acao comunitaria. Surge dai todo esse movimento que luta
pelo reconhecimento da fungao social da propriedade, da fungao social do habitat,
do valor social da terra, dos valores de uso, da defesa dos comuns.

Nesse contexto, para que a discussao sobre o direito a cidade ganhe mais
precisao e para que esse direito coletivo seja mais aplicavel e tenha mais eficacia,
temos de ir além da mencionada nogao tradicional de um “direito guarda-chuva”
— um direito que é tudo e acaba nao sendo nada — para escolher certos pontos
centrais que lhe deem um conteldo claro. O componente do direito a cidade que
certamente ja tem vida propria é o do direito a participacao, que ja esta assimilado
de véarias formas nas ordens juridicas de diversos paises e cidades — mas néo é
esse componente que da identidade ao direito a cidade. Eu diria que talvez uma
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forma de dar maior concretude ao direito a cidade seja fazer essa relacao entre
cidade e o comum, articulando um paradigma com quatro dimensoes.

Um deles é essa ideia da “fungao social da propriedade”, ou, melhor ainda,
do “valor social da terra”, quebrando, assim, com o fetichismo em torno da ideia
de propriedade individual. Como no caso do direito a cidade — que &€ um conceito
que tem problemas, mas que nao devemos descartar, porque tem décadas de
construcao envolvidas —, também a fungdo social da propriedade € um conceito que
vem do comego do século XX e tem seus problemas, mas que deve ser defendido
ainda que atualizado pela sua articulacao com a ideia de “valor social da terra”.
Outra dimensao do novo paradigma proposto da “cidade como bem comum” € a da
énfase nos espacos pablicos, nos bens de uso comum, NOS espagos comunitarios,
nos comuns e baldios nas cidades.

A terceira dimensao seria mais politica, o espago comum-pUblico politico,
quer dizer, a ideia do poder compartilhado, nao apenas o poder de determinacao
do ordenamento territorial pela acao do Estado, mas também pela acao direta
das comunidades. Por toda parte, temos visto, sobretudo agora, como resposta a
pandemia, uma série de processos muito interessantes e inspiradores de hortas
comunitarias, de agricultura urbana, de educacao coletiva, de produgdo social do
habitat, de auto-organizacao de comunidades — exatamente naqueles contextos onde
pessoas e comunidades foram excluidas pelo Estado, em muitos casos, processos
informais de producao do solo que acabam sendo taxados de irregulares ou ilegais
e que nao tém condicdes de gerar uma maior replicabilidade exatamente porque a
ordem juridica dominante nao da conta dessa producao comunitaria, dessa produgao
que nao é so estatal. Entao, conhecer na ordem juridica esse espaco da a¢ao direta
da comunidade pode ser crucial. Finalmente, uma quarta dimensao — mais utopica,
para nao perder a perspectiva de transformacao e de emancipacao — € a ideia da
“cidade como comum”. Em muitas cidades ha processos em curso interessantes:
Barcelona sempre inova, Paris esta tentando, em Londres agora ha uma proposta
de transformar a cidade inteira num parque, reconhecendo a quantidade de areas
verdes e 0s muitos rios e riachos de todo o tipo... Quer dizer, o que esta em jogo
al € outra visao sobre o territorio, uma visdo muito mais articulada, muito mais
integrada, e ai voltamos a questao inicial...

Acho que hoje em dia, para expressar a natureza dos processos contempo-
raneos, a discussao sobre o direito a cidade tem de ser muito direta e claramente
articulada com a questao do direito coletivo ao ordenamento do territorio. Cidade
em si &€ um conceito relativo, € um conceito que juridicamente ndo diz muita coisa.
Entdo, entram em cena ai questoes muito pouco trabalhadas, entre elas a questao
da importancia da estrutura fundiaria: discutimos politicas de moradia sem fazer a
articulagao com a questao fundiaria, a questao da governanca da terra, a questao
da recuperacao da valorizagdo imobiliaria para a comunidade.
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E tudo isso também coloca em primeiro plano a importancia de se ter uma
visao mais ampla e mais critica do que & que é o Direito — que nao € um mero
instrumento, & um processo sociopolitico, € uma area plena de luta, € um processo
de disputas. Tudo isso implica romper com uma série de paradigmas, sobretudo
esse paradigma dominante muito caro ao neoliberalismo que é o dos direitos indi-
viduais. Acho interessante voltar & no comego do movimento do neoliberalismo na
Inglaterra, quando duas frases da Thatcher anteciparam tudo o que veio depois. A
primeira foi “Nao existe essa tal de sociedade”, isto &, nao existiriam grupos, nao
existiriam classes, nao existiriam categorias, existiriam apenas individuos e seus
interesses privados e direitos particulares. A outra frase foi “Vou transformar este
pais num pais de proprietarios” — de novo, explicitando da perspectiva neoliberal,
essa articulacao da questao Lefevriana entre a questao da propriedade e a da
estrutura politica, terra e poder sempre muito claramente articulados.

Para finalizar essa breve reflexao sobre o “comum”, ao fazer essa articulacao
das quatro dimensoes, umas mais proximas e outras mais utdpicas, o que estou
propondo — seguindo os ensinamentos do Professor Roberto Luis Monte-Mor — é
recuperar o sentido etimologico da palavra “economia”, que é “administrar nossa
casa comum”. Acho que essa reflexao € fundamental, sobretudo no contexto da
pandemia e dos processos de mudangas climéticas e aquecimento global, que ja
nos mostraram que, embora nem todos experimentem os efeitos da mesma forma,
embora uns certamente sejam muito mais afetados e sofram muito mais do que os
outros, € inegavel que “nossa casa comum” esta em risco, e o futuro do planeta esta
em jogo. A casa de todos que esta sob ataque, estamos todos correndo riscos como
nunca na historia recente da humanidade. Nesse contexto, acho que é importante
propor essa ideia do comum, da casa comum, da casa de todos — e ai, inclusive, ha
um desafio colocado para a “turma do urbano”, que é fazer uma articulagao mais
clara com a “turma do ambiental”, o didlogo da Nova Agenda Urbana com a Agenda
2030 e outros documentos ambientais, porque até hoje tem havido na verdade um
paralelismo entre a questao urbana e a questdo ambiental, um paralelismo que é
conceitual, que é institucional, que é politico e que é juridico. Romper com essas
categorias que sao profundamente artificiais — como é artificial a dicotomia entre
urbano e rural — & um desafio para se pensar na ideia do comum, e dar um conteldo
mais contemporaneo e mais eficaz a nogao de direito a cidade. Duas nogoes que,
combinadas, sao fatores fundamentais de mobilizacao e um amplo chamado para
transformagoes urgentes de varias ordens no padrao dominante de producao de
espaco, de utilizacao de recursos naturais e de acesso a terra e a moradia na cidade.

The “right to the city” and the “city of common good”: two concepts in transformation

Abstract: The article gathers free comments of the author about two concepts: “Right to the city”
and “the city of common good”. The goal is to draw considerations about the transformations and
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disputes about the two concepts, starting from the idea that they are inaccurate, used in different
senses, suffering modifications over time and they are target of social, politics and legal disputes. In
the analyses of the two main concepts, argues that a larger precision on they’re meanings would bring
a larger effectiveness in the application, and therefore, a strength of the sociopolitical movements that
acts in urban issues.

Keywords: Right to the city. Common good. Urban law. Social urban movements.
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Abstracto: Los instrumentos de financiacion urbana son mecanismo para el desarrollo urbano de
las ciudades y materializan la politica urbana, sin embargo, el marco legal de estos instrumentos
de financiacion actualmente presenta dificultades para la aplicacion en los diferentes municipios y
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los municipios en Colombia. Posteriormente, se define y expone la situacion actual de los instrumentos
de financiacion urbana, los cuales se clasifican en tributos a la propiedad inmueble, impuestos
municipales a la actividad de construccion, cargas por aprovechamiento urbanistico como recursos
de los municipios para financiar el desarrollo urbano e instrumento juridico para la financiacion de
infraestructura de transporte.
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Introduccion

El deber de los municipios de ordenar el territorio, su competencia para
administrar el territorio y, a su vez, la potestad impositiva exclusiva en materia de
tributos a la propiedad, constituyen la columna vertebral para la financiacion y gestion
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de los territorios, materializado en proyectos y obras de urbanismo necesarias para
las ciudades.

De esta manera, los municipios tienen el reto de dar aplicacion a los
instrumentos de financiacion sobre la propiedad (predial, valorizacion, plusvalia,
cargas urbanisticas, delineacion urbana, derecho real de superficie), con el
ordenamiento territorial y conviertan estas herramientas en instrumentos de gestion
del desarrollo territorial, articulados con sus planes de desarrollo y que todo esto
sirva para hacer cumplir con el deber constitucional de aportar a las cargas publicas,
asi como el reparto equitativo de las cargas y beneficios.

Los instrumentos de financiacion urbana se han caracterizado por ser las
herramientas con las cuales cuentas los municipios para mitigar los impactos
derivados de los procesos de urbanizacion y desarrollo, lo cual ha generado que
en los Ultimos anos hayan fortalecido la normativa legal, institucional y emprendido
su aplicacion en mayoria de municipios, comprendiendo su vinculacion con el
ordenamiento territorial, generando ciudades mas estructuradas y con mayores
beneficios para sus habitantes en materia de infraestructuras.

I Competencia impositiva y de ordenamiento territorial
asignada a los municipios en Colombia

El articulo 1 de la Constitucion Politica establece la forma de gobierno y
organizacion del Estado colombiano, en repUblica unitaria. Ello indica que el sistema
de gobierno y de administracion piblica es centralista, sin embargo, existen como
entes territoriales los departamentos, los municipios /distritos y los territorios
indigenas, los cuales gozan de autonomia, segln el articulo 286 ibidem.

El articulo 311 constitucional, define al municipio como una entidad fundamental,
elemento esencial de la division politico-administrativa del Estado; le otorga la facultad
de ordenar el desarrollo de su territorio, y le entrega autonomia reglada en materia
politica, fiscal y administrativa; ademas, tiene el fin de propender por el bienestar
general y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion de su jurisdiccion.

En ese sentido, el articulo 313 constitucional faculta competencialmente a los
municipios para ordenar su territorio y votar de conformidad con la Constitucion y
la ley los tributos y gastos locales, refiriéndose al poder impositivo y competencias
en materia de ordenamiento territorial. Estas dos competencias se relacionan con
dos criterios constitucionales adicionales: el primero, establecido en el articulo
82 sobre la funcidn social de la propiedad, la proteccion del espacio publico y la
primacia del interés general, entre otros; el segundo, el articulo 317 respecto al
ejercicio del poder tributario exclusivo sobre la propiedad inmueble.

El anterior marco constitucional constituye la razon de ser de los instrumentos
de financiacion, definidos como mecanismos de un sistema que demanda a cargo
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del Estado, el deber de ordenar su territorio y prestar los servicios basicos. Se
caracteriza por establecer unas condiciones minimas para garantizar el bien comuin
limitando el ejercicio de la propiedad, sin implicar una vulneracion a la propiedad
privada, pues concretamente significa que el particular pueda compartir con el
colectivo social, el beneficio que recibe en su propiedad a partir del actuar del
Estado en materia de ordenamiento territorial.

Los instrumentos de financiacion derivados del suelo y la propiedad inmobiliaria
se clasifican en dos tipologias: tributarios y no tributarios. Los primeros, compuestos
por el impuesto predial, contribucion de valorizacion y plusvalia y los segundos,
compuestos por las cargas urbanisticas o los instrumentos que como el Derecho
Real de Superficie en infraestructura de Transporte le permite captar la plusvalia
de predios de propiedad publica.

La ciudad cuando en ejercicio de la funcion piUblica de urbanismo ejerce su
poder impositivo a través de la implementacion de sus tributos a la propiedad
inmueble y permite aprovechar los usos del suelo o permite explotar bienes
inmuebles publicos, en desarrollo del principio de distribuciéon equitativa de cargas
y beneficios, demanda un fortalecimiento de las capacidades municipales para
realizar un ejercicio articulado de planificacion del desarrollo, territorio, ingresos y
gastos. Solo de esta manera podria constituirse un modelo ejemplar de utilizacion
de los instrumentos de financiacion, pues dentro de los objetivos de una ciudad
es indispensable planificar su desarrollo fundado en el ordenamiento territorial
y blsqueda de recursos de manera eficiente, que para ello se han creado los
instrumentos de planificacion.

En conclusidn, la funcion de organizar el territorio y aplicar el principio de
funcién social de la propiedad a través de la imposicion de cargas de tipo tributario
o las derivadas del urbanismo, para financiar los soportes urbanos, requiere para
su materializacion de forma exitosa, ser articulada desde las disposiciones de la
planificacion municipal.

Il Instrumentos de financiacion del desarrollo urbano

Los estudios realizados por el Banco Mundial referentes a desarrollo territorial
en Colombia, han arrojado que hay una tendencia a que la poblacion se movilice
hacia las areas urbanas de las ciudades.* Coincidiendo con sus antecedentes
del siglo XX, en donde el pais experimento un rapido proceso de urbanizacion. Se
estima que para el ano 2050 mas del 85% de la poblacion colombiana vivira en

1 Banco Mundial “Colombia 2006-2010, una ventana de Oportunidad: Notas de Politicas presentadas por el
Banco Mundial”. Washington Abril de 2007. Pg 122.
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zonas urbanas, lo que significa darle la bienvenida a mas de 20 millones de nuevos
habitantes urbanos.

Lo anterior exige mas y mejor infraestructura, servicios urbanos, empleo, calidad
de vida, mayor demanda por tierras y vivienda, servicios pUblicos y sociales como
salud y educacion, equipamientos sociales y culturales, infraestructuras plblicas de
movilidad, entre otros; lo cual garantice el desarrollo sostenible del medio urbano.

Frente a este desafio, los municipios han tenido que ejercer su funcion
constitucional de regulador del ordenamiento del territorio, vinculado a la funcion
social y ecoldgica de la propiedad,? el derecho colectivo de regulacion de la utilizacion
del suelo en defensa del interés comin®y la participacion de las entidades pablicas
en las plusvalias que genere su accion urbanistica, junto a una nueva formulacion
de derechos urbanisticos sobre el suelo, con las consecuentes obligaciones de
los propietarios en aplicacion de los principios de equidad y conveniencia social.

Los articulos 82, 311,% 313°% y 314 constitucionales, al habilitar la potestad
de los municipios para ordenar el territorio, admiten ademas el condicionamiento
al derecho de propiedad a través de las disposiciones urbanisticas, lo cual se
traduce en intervenir el territorio, regular el uso del suelo y planificar el ordenamiento
urbano, conceptos desarrollados a través de la Ley 388 de 1997, en la cual se
reguld la competencia de los municipios y distritos® para ejercer la funcion pablica
de ordenamiento del territorio municipal, en la que ademas de las anteriores
competencias asignadas al municipios, se incorporan los instrumentos de gestiony
financiacion del ordenamiento acordes con las exigencias del desarrollo constitucional
contemporaneo.

La urbanizacion del territorio tiene responsabilidad y beneficios que deben
ser aprovechados y distribuidos en equidad y beneficio de la misma ciudad y de
los propietarios de la tierra, con el fin de lograr equipar los requerimientos de un
desarrollo sostenible y sus implicaciones sobre el medio urbano.

En el marco de la Ley 388 de 1997, los municipios con POT, PBOT o EOT
adoptados, han aplicado los instrumentos de gestion del suelo y financiacion urbana
alli establecidos. Su aplicacion implica: i) su adopcion (en el Plan de Ordenamiento
Territorial 0 norma municipal equivalente); ii) su reglamentacion (a través de un
acto administrativo); y iii) su implementacion (a través de un acto administrativo
en funcién de un proyecto de desarrollo especifico). Como resultados principales

Constitucion Politica. Articulo 58: Bogot4, Julio 7 de 1991

Ibidem Articulo 82.

Constitucion Politica. Articulo 311: Bogotd, Julio 7 de 1991.

7. Reglamentar los usos del suelo y, dentro de los limites que fije la ley, vigilar y controlar las actividades
relacionadas con la construccion y enajenacion de inmuebles destinados a vivienda.

6 Ley 383 de 1997. “Por la cual se modifica la Ley 9 de 1989, y la Ley 2 de 1991 y se dictan otras
disposiciones.” Articulo 8. Julio 18 de 1997. Diario Oficial No. 43.091

O r w N
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se destacan los siguientes: i) solo el 20% del total de los municipios (220) adopto
alguno de los instrumentos de gestion de suelo y financiacion, ii) del total de los
instrumentos reglamentados, el 50% corresponden a plusvalia y valorizacion. iii)
del total de los instrumentos implementados, el 60% corresponden a instrumentos
de gestion de suelo (Repartos de cargas y Beneficios, y utilidad pUblica); iv) de los
municipios que adoptaron algln instrumento (principalmente ciudades capitales),
hubo 75 (equivalente al 7%) que adoptaron instrumentos diferentes a la plusvaliay
valorizacion, incluyendo transferencia de derechos de construccion, compensaciones
urbanisticas por edificabilidad, aprovechamiento comercial del espacio pablico, y
fondos de compensacion.”

En cuanto a fuentes de financiamiento para que los municipios puedan
responder a las necesidades del desarrollo urbano y social de sus territorios
y al mantenimiento de la equidad en la distribucion de los beneficios y cargas
del desarrollo territorial, la Constitucion Politica, le otorga fuentes provenientes
de generacion del valor a la tierra producto del esfuerzo colectivo, a través de
instrumentos de recuperacion de plusvalias y la equitativa distribucion de cargas y
beneficios y bajo este concepto econdmico en el articulo 3178 la Constitucion Politica
les otorga a los municipios la exclusiva facultad de gravar la propiedad inmueble.

La fuente de financiacion del desarrollo de los territorios es la que da valor a
las propiedades inmobiliarias, y por ello, no solo debemos asumir el estudio de los
tributos a la propiedad inmobiliaria (Impuesto predial, contribucion de valorizacion,
participacion en plusvalia) de exclusiva competencia de los municipios, sino también
debemos analizar las cargas urbanisticas que se imponen a los propietarios de
la tierra en el ejercicio de su derecho de propiedad cuando la ciudad en ejercicio
de la funcion pablica de urbanismo les permite aprovechar los usos del suelo, en
desarrollo del principio de distribucion equitativa de cargas y beneficios.

Los tributos a la propiedad inmobiliaria y las cargas derivadas de los
aprovechamientos urbanisticos, deberian constituir tanto por equidad como por
eficiencia y sostenibilidad la base fundamental del financiamiento y gestion del
desarrollo del territorio.

2.1 Tributos a la propiedad inmueble

La facultad de gravar la propiedad inmueble a cargo del municipio y que por
excepcion la contribucion de valorizacion también puede ser impuesta por todos los

7 Ministerio de vivienda ciudad y territorio: “20 anos de ordenamiento territorial en Colombia, experiencias,
desafios y herramientas para los actores territoriales. Herramientas para la aplicacion de los instrumentos
de planificacion, gestion de suelo y financiacion del desarrollo urbano”: Bogota, diciembre de 2017. P. 142.

8  Constitucion Politica Articulo 317. Solo los municipios podran gravar la propiedad inmueble. Lo anterior no
obsta para que otras entidades impongan contribucion de valorizacion: Bogota, Julio 7 de 1991.
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niveles de gobierno, promueve la eficiencia en esta facultad para la satisfaccion de
los servicios esenciales en su territorio, esta facultad debe ejercerse a la luz del
principio de legalidad del tributo.®

2.1.1 Impuesto predial unificado

Los antecedentes de este impuesto se encuentran en la Ley 44 de 1990 al
fusionar tres gravamenes para su creacion, sin embargo, no determind la sujecion
pasiva y solo hasta con la expedicion de la Ley 1430 de 2012 fue definida para
este impuesto y para todos los tributos de los entes territoriales.

Recientemente con la expedicion de las Leyes 1430 / 2010, 1450 / 2011y
la Ley 1607 de 2012 se introdujeron modificaciones de tipo sustancial el impuesto
tales como la ampliacion del concepto de sujetos pasivos y modificacion del margen
tarifario contenido en la Ley 44 de 1990.

El impuesto predial unificado es un gravamen real que recae sobre los
inmuebles ubicados en las jurisdicciones municipales, el responsable tributario esta
descrito en la ley como las personas naturales, juridicas, sociedades de hecho,
y, patrimonios autonomos. De esa manera, los bienes de uso publico y obra de
infraestructura estan excluidos, excepto las areas ocupadas por establecimientos
mercantiles. También son sujetos pasivos del impuesto predial, los tenedores a
titulo de arrendamiento, uso, usufructo las areas objeto del contrato de concesion
correspondientes a puertos aéreos y maritimos.

En los municipios, constituye la segunda renta mas representativa en los
ingresos locales, a pesar de que en algunos municipios persista la desactualizacion
de la informacion catastral que sirve como insumo para la determinacion del tributo.
Lo cual repercute en que este impuesto no pueda ser un instrumento de financiacion
potencialmente eficiente, con el cual se logre sufragar la base financiera de las
localidades para el desarrollo urbano y rural.

Las necesidades del territorio generaron que en el articulo 104 de la Ley
1753 de 2015, se implementara un catastro con enfoque multipropdsito en todo
el territorio nacional, sin embargo, no ha sido suficiente, persistiendo los siguiente
inconvenientes como: no tiene la forma detallada de los predios, no hace barrido
completo, es impreciso en la informacion de linderos, no es coherente con la
informacion registral, lo que significa que no hay interoperabilidad de con otra
informacion, entre otros, cerrando la posibilidad de mejorar las condiciones fiscales,
ordenamiento territorial, planificacion del desarrollo y en general adoptar mejores
politicas.

° Significa la pre existencia de una ley que cree el tributo, estableciendo sus elementos sustanciales para
que puedan ser adoptados por los municipios.
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Con la Ley 1955 de 2019 se redefinid el contenido y alcance de la regulacion
del sistema catastral ya no como una funcion administrativa entre entidades sino
como un servicio plblico multipropdsito, con vida juridica propia y no accesorio de la
regulacion tributaria del Impuesto Predial como habia ocurrido con la Ley 14 de 1983.
Aungue aun hay muchos temas pendientes de organizacion en la prestacion de este
servicio pUblico, como la unificacion y administracion de un sistema informacion de
los componentes juridicos, con los econdmicos y fisicos; la sostenibilidad financiera
del servicio que no dependa solo de la capacidad de los municipios en especial de
los que no tienen capacidad recaudatoria para sostenerlo, y como se integran en
su financiacion todas las entidades y diferentes niveles que usan la informacion
catastral, ademas de regular el régimen de precios publicos por el servicio bajo el
entendido que la informacion es gratuita.

Siguiendo con el anélisis de los elementos sustanciales, respecto de la tarifa
recientemente la ley 1450 de 2011 introdujo algunas modificaciones del margen
tarifario, con lo cual parece que el nuevo modelo tarifario (especialmente en lo que
tiene que ver con el uso del suelo como criterio para establecer la tarifa), cerrd
la puerta para permitir a los concejos establecer modelos tarifarios del impuesto
afines con la realidad rural de sus respectivos municipios. Ademas, del tope maximo
del valor del impuesto que impuso la Ley 1995 de 2019, el cual resulto ser una
limitante para la actualizacion de valores y un recaudo justo en los municipios.

Otra debilidad del impuesto es que se concibié como un tributo a cargo de
la propiedad inmueble urbana, dejando una grave indeterminacion respecto de la
propiedad rural, la cual, de forma muy genérica es gravada por las administraciones
tributarias locales con tarifas diferenciales favorables, que desconocen la
heterogeneidad que caracteriza al suelo rural. Ello podria ser solucionado si se
empleard como un instrumento de gestion (no solo de financiacion) que permita:
i) promover el uso adecuado y eficiente del suelo de acuerdo con su vocacion
agroecologica y ii) desactivar el factor especulativo impidiendo que las tierras se
acumulen con el Gnico proposito de generar rentas.

Si el impuesto se disena mejor, es posible concebirlo como una herramienta
indispensable para la politica de desarrollo rural nacional, que va mucho mas
alla de ser un instrumento de financiacion del desarrollo a una estrategia para el
ordenamiento social de la propiedad rural, es decir que, la evolucion social implica
que estos instrumentos sean empleados de forma tal que atiendan no solo a las

1° Tope maximo referente a que independientemente del avallo catastral, para los predios que hayan sido
objeto de actualizacion catastral y hayan pagado segln esa actualizacion, el maximo valor del impuesto
predial sera del IPC+8 puntos porcentuales; en el caso de predio no actualizados, el valor maximo es de
50% del monto liquidado por el mismo concepto del ano anterior y para viviendas de estratos 1y 2, cuyo
avallo sea hasta de 135 smlmv, su incremento no podra sobrepasar el 100% del IPC.
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necesidades naturales de financiacion para lo cual estan disenados, sino que sirvan
ademas como instrumentos para hacer mejor la gestion piblica en el territorio .

2.1..2 Contribucion de valorizacion

La valorizacion tiene como antecedente legal a la ley 25 de 1921, el Decreto
1604 de 1966, acogidos como legislacion permanente a través de la Ley 48 de
1968, antecedente legal recientemente convalidado para la Nacion por la Ley
1819 de 2016, mediante la cual se define como una contribucion, se entrega la
capacidad impositiva a la nacion, municipios y distritos, y se permitio que con ella
se pudiera financiar cualquier obra de interés plblico,'? en particular las obras de
infraestructura.

De manera excepcional, la Ley 128 de 1994 modificada por la Ley 1627 de
2012 y la Ley 99 de 1993, autorizan respectivamente el cobro de la valorizacion
a las areas metropolitanas y a las corporaciones autbnomas regionales para que
ejecuten obras puablicas. Sin embargo, la autorizacion de la Ley 99 de 1993 a las
corporaciones autdnomas regionales ha sido invalidada por el Consejo de Estado,*®
hoy actualizada por la Ley 1819 de 2016, que le permite como entidad nacional
usar la autorizacion legal.

Con la contribucion de valorizacion se permite ser aplicada para el financiamiento
de obras de interés pulblico, en particular la legislacion no impone la restriccion para
la tasacion del beneficio sobre el territorio, sino que sus discusiones principales se
centran en la forma de distribucion entre todos los beneficiados de una jurisdiccion,
por el impacto de una obra general.'* En el evento de ser utilizada para financiar
varias obras y que su beneficio se extiende de manera generalizada, la legitimidad
de su cobro se fundamenta en el Decreto Legislativo 868 de 1956 y autorizada

11 Esta disposicion legal, en términos de la Corte Constitucional es un marco de referencia para los entes
territoriales, en lo que respecta a las disposiciones que le sean aplicables, “Pero de otra parte, constituye
una norma habilitante para la imposicion del tributo en el nivel territorial, lo cual supone que las asambleas
o los concejos pueden concutrrir en la determinacion de sus elementos, siempre y cuando la ley haya previsto
los aspectos basicos que permitan su individualizacion”.

12 Esta disposicion legal, en términos de la Corte Constitucional, es un marco de referencia para los entes
territoriales, en lo que respecta a las disposiciones que le sean aplicables, “Pero de otra parte, constituye
una norma habilitante para la imposicion del tributo en el nivel territorial, lo cual supone que las asambleas
o los concejos pueden concurrir en la determinacion de sus elementos, siempre y cuando la ley haya previsto
los aspectos basicos que permitan su individualizacion”.

13 En el sentido en que considera que se esta ante una presunta inconstitucionalidad por otorgar una
capacidad impositiva a un ente que no tiene la categoria de ente territorial y no esta autorizado por la
Constitucion para tener capacidad de imposicion. Colombia, Consejo de Estado, Seccion Cuarta, Radicacion:
68001233100020040088201-18364, Bogota, 19 de abril de 2012. R Actor: Servicio Nacional De Aprendizaje-
SENA. Demandado: C/ Corporacion Autdnoma Regional Para la Defensa de la Meseta de Bucaramanga

4 Sobre las metodologias de distribucion ver: Oscar Borrero Ochoa, Esperanza Duran, Jorge Hernandez y
Magda Montana, Evaluating the practice of betterment levys in Colombia (Cambridge: Lincoln Institute Of
Land Policy, 2011).
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de manera opcional el monto de la contribucion de valorizacion segln categorias
econdmicas de los predios y la capacidad de pago.*®

También, se ha considerado como un importante instrumento de financiacion
para las obras determinadas en el POT y en los planes de desarrollo, como en
Bogota, Medellin, Cali, Pereira, y Barranquilla.

2.1..3 Participacion en plusvalia

La Constitucion Politica en el articulo 82 es el origen constitucional de este
tributo, mediante el cual las entidades pUblicas participaran en la plusvalia que
genere su accidn urbanistica y regularan la utilizacion del suelo y del espacio aéreo
urbano en defensa del interés comn. Por otra parte, el origen legal es la Ley 388
de 1997, en donde se desarrolla el tributo. Concibiéndolo como un instrumento con
finalidades extra-fiscales marcadas al servicio del ordenamiento urbano y senalando
los elementos sustanciales de la obligacion.

Al tener vinculacion con el ordenamiento territorial, su aplicacion y ritmo de
desarrollo va de forma paralela a los diferentes instrumentos urbanisticos y de
ordenamiento contenido en la Ley 388 de 1997. Sin embargo, su implementacion,
ha generado esfuerzos adicionales como: i) hacer ordenamiento territorial, decisiones
que sirven de fundamento para la configuracion del hecho gravado; ii) contar con
las herramientas técnicas (elaboracion de los avallos de referencia) que sirven
para el establecimiento de la base gravable vy iii) la diferencia temporal que existe
entre la configuracion del hecho gravado y la causacion del tributo (decisiones de
ordenamiento vs. licenciamiento o transferencia de dominio).

El articulo 74 de la Ley 388 de 1997, establece que la configuracion de
los hechos generadores se concreta en una accion urbanistica o en una decision
administrativa general que destine el inmueble a un uso mas rentable o incremente
el aprovechamiento del uso del suelo, segln lo considero recientemente el maximo
tribunal administrativo.*® Lo anterior, porque las licencias urbanisticas no tienen
el alcance por si solas de ordenar el territorio y otorgar plusvalor a la propiedad.

Para la identificacion de las areas generadoras del tributo en cada jurisdiccion,
sobre los hechos generadores y el procedimiento de determinacion del efecto,” lo
cual se identifica al comparar si la norma vigente respecto a la norma inmediatamente
anterior otorga un mayor aprovechamiento.

15 Alberto Fernandez Cadavid, La contribucion de Valorizacion (Bogotéa: Editorial Temis, 1981), 141, nota 9.

16 Consejo de Estado. Seccion cuarta. Sentencia 25000-23-37-000-2012-00375-02(23540) 2020CE-SUJ-4-006.
3 de diciembre de 2020. C.P. Julio Roberto Piza

17 Reglamentados en el Decreto Nacional 1788 de 2004, articulos 2 y 3.
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Otra divergencia generada en la implementacion de la norma, es respecto
al plazo con el cual cuenta la Administracion para liquidar el efecto plusvalia
que corresponde a la base gravable y también con el término para expedir la
liquidacion del tributo. La Ley sefala unos plazos para determinar la base gravable,
inmediatamente a la expedicion de la accion urbanistica (supone un plazo de 7
meses), sin embargo, esto nunca ocurre, por cuanto los municipios no tienen
funcionarios propios avaluadores. Lo cual genera que la autorizacion del tributo se
dé mucho tiempo después de expedida la accion urbanistica, por lo que el plazo
resulta imposible de cumplir, ello significa que es un plazo perentorio y no preclusivo
como se ha reconocido jurisprudencialmente.*®

El articulo 83 de la Ley 388 de 1997 modificado por el articulo 188 del Decreto
Ley 19 de 2012, establece que la exigibilidad del efecto plusvalia, se dara siempre
y cuando este inscrita en el folio de matricula inmobiliaria, sin embargo, podra
ser exigible en cualquier momento siguiente y solo podra perder competencia la
administracion para liquidarla y hacerla exigible, cuando sobre el predio se terminaron
de solicitar todas las licencias o actos de transferencia.

La destinacion del recaudo es para el desarrollo ordenado de las ciudades,
con el fin de asegurar a sus habitantes una especial calidad de vida. Las formas
de pago de la plusvalia podran realizarse en dinero y en especie en modalidades
como transferencia de terrenos a favor del municipio, e inclusive pago en obra.

En relacion con las formas de pago y los momentos de exigibilidad también
se presentan miltiples confusiones, ya que se confunde el acto de liquidacion del
efecto plusvalia, que es la liquidacion del tributo, con los actos administrativos de
liquidacion del tributo a pagar, que se deben dar en los momentos de exigibilidad.
Esta falta de claridad esta generando efectos perversos en tanto que si el acto
de liquidacion del efecto plusvalia que es la base gravable se entiende como el
de liquidacion del tributo, se convierte en un titulo ejecutivo e inician a liquidar y
generar intereses de mora por obligaciones que conforme a la ley no son exigibles
sino hasta los diferentes momentos.

Es importante advertir sobre la forma en la que qued6 disefada esta contribucion
en la Ley, implica que para ser recaudada se deban realizar esfuerzos adicionales
a los que de manera general se tiene que realizar para recaudar otros tributos a
la propiedad, por esta razon, no puede ser medida con los mismos parametros
para evaluar la eficiencia respecto de otras rentas. Lo anterior ademas teniendo
en cuenta que, depende de la gestion que en materia de ordenamiento adelante el
municipio y que para ser recaudado se exige que ocurra el aprovechamiento efectivo

18 Colombia, Consejo de Estado, Seccion Cuarta, Radicacion: 660012331000200800043-01 No. Interno:
18063. Bogotéa, 13 de septiembre de 2012.
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de las regulaciones urbanisticas que generan el tributo o cuando haya transferencias
inmobiliarias, la forma de determinacion de la base gravable tiene un procedimiento
bastante complejo, y requiere un seguimiento riguroso a la posibilidad exclusiva de
mayores aprovechamientos en la Gltima normativa vigente, por lo que ademas de
ineficiente lo ha convertido en inequitativo de aplicar.

2.2 Impuestos municipales a la actividad de construccion.
Impuesto de delineacion urbana

El origen legal es la ley 97 de 1913 en el articulo 1, mediante el cual se
autorizo al Concejo de Bogota para crear liboremente impuestos y contribuciones, entre
ellos, el de delineacion urbana. Posteriormente, la Ley 84 de 1915 en el articulo 1,
le fueron otorgadas a los concejos municipales algunas atribuciones, ademas de
las conferidas por el articulo 169 de la Ley 4 de 1913, reafirmada por el articulo
233 del Decreto Ley 1333 de 1986, el cual autoriza un impuesto de delineacion
en los casos de construccion de nuevos edificios o de refaccion de los existentes.
Norma que simplemente establecid el hecho generador del impuesto, entregando
la competencia derivada de forma muy amplia a favor de los respectivos concejos
municipales para adoptar los demas elementos sustanciales de la obligacion.

La Corte Constitucional en un control de constitucionalidad de la anterior norma,
considerd que el poder tributario reglado que fue otorgado a los entes territoriales y
del principio de legalidad, no es inconstitucional ni vulnera la autonomia tributaria,
pues la ley senala el hecho generador y el sujeto activo, fijando parametros minimos
y entregando un amplio margen de libertad a los concejos municipales para adoptar
el tributo y sus elementos sustanciales. De alli que en los municipios se encuentre
diferentes estructuras del tributo.

Otra precision de contexto, conforme a lo desarrollado por la jurisprudencia,
tiene que ver con un tributo cuyo hecho econdmico de imposicion es una expresion
de rigueza representada, no en la propiedad inmueble, sino en desarrollar la actividad
de construir edificaciones. No obstante, juega un papel importante en la financiacion
del desarrollo de los territorios. Lo cual , en este caso ha sido admitido por la Corte
Constitucional, en el entendido e que no todo tributo que tome como referencia la
propiedad inmueble, implica el establecimiento de un gravamen sobre la misma.*®

Actualmente, se encuentra que l0S municipios reconocen su importancia por
su vinculacion con la construccion de edificaciones en la jurisdiccion, pero mucho
lo confunden con tasas por licenciamiento, siendo un error de base legal. Las
principales discusiones judiciales han sido por confundir gravar el licenciamiento con

19 Colombia, Corte Constitucional, C-990 de 2004, Bogota 12 de octubre de 2004. Magistrado ponente:
Alvaro Tafur Galvis.
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el hecho econdmico de construir, asi mismo como exigir la obligacion de declarar
por cualquier tramite de licenciamiento, resultando ilegal.?®

2.3 Cargas por aprovechamiento urbanistico como recursos
de los municipios para financiar el desarrollo urbano

Su origen proviene del poder constitucional de los municipios para ordenar el
territorio, vinculado a la funcion social de la propiedad, condicionando el ejercicio del
derecho de propiedad a través de la normativa urbanistica (articulos 82, 313y 334).

El origen legal es la ley 388 de 1997, al enunciar diferentes categorias de
tributos como los sefalados anteriormente. Ademas, también esta Ley se refiere a
rentas no tributarias sino derivadas del ejercicio del derecho a la propiedad, como las
compensaciones por la aplicacion de la distribucion equitativa de cargas y beneficios,
en modalidad de cesion de suelo, o de dinero o realizacién de infraestructura. Las
cuales se caracterizan porgque por excepcion su origen proviene del poder del Estado,
pues el ente pUblico lo adquiere de un particular, sin hacer uso de su facultad de
coaccibn dirigida a obligar a los asociados a suministrarle bienes o dinero.?*

En cuanto al desarrollo jurisprudencial, este se ha dado respecto de las
obligaciones como son las cesiones urbanisticas, en un concepto de cesion de
suelo, como espacios minimos requeridos para el desarrollo del aprovechamiento
individual de inmuebles. La Corte Constitucional, al tratar el tema de cesiones para
espacio publico, manifiesta que estas cargas del ejercicio del derecho de propiedad
y del desarrollo de la funcion publica del urbanismo son una contraprestacion que
debe aportar el propietario del inmueble por el beneficio o plusvalia, generado por
la actuacion urbanistica del municipio recibida por edificar o urbanizar, y que esta
no es una renta de tipo tributario.??

En la Ley 388 de 1997 se observa que hay cargas que corresponden a la
infraestructura local del area de unidad de actuacion urbanistica. Estas se imponen
solo a los propietarios de esta area y pueden ser cumplidas mediante cesion de
suelo o mediante la realizacion de obras (redes secundarias y domiciliarias y de
servicios pablicos de acueducto, alcantarillado, energia y teléfonos, asi como las
cesiones para parques y zonas verdes, vias vehiculares, etc). Hay otras cargas que
corresponden al costo de infraestructura vial principal y redes matrices de servicios

20 Colombia, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, Proceso 18976, 30
de julio de 2015. Consejero ponente: Hugo Fernando Bastidas Barcenas y Proceso 19203, 3 de septiembre
de 2015, Consejero ponente: Jorge Octavio Ramirez Ramirez.

21 Estos tipos de instrumentos encuentran precedente en sistemas legales como los de Italia, Espana, Gran
Bretana y Francia. Al respecto ver: Fernanda Furtado y otros, Sale of building rights: Overview and evaluation
of municipal experiences. Working Paper (Cambridge: Lincoln Institute of Land Policy, 2010).

22 Colombia, Corte Constitucional, Sentencia C-495 de 1998. Bogota, 15 de septiembre de 1998. Magistrado
ponente: Antonio Barrera Carbonell.
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pUblicos destinadas a generar beneficio general a toda la ciudad, lo cual implica
que como es infraestructura que trasciende el ambito de beneficio de la unidad
de actuacion debe ser costeada no solo por los propietarios beneficiarios de una
unidad de actuacion, sino por los propietarios del area beneficiaria.

El margen del beneficio que reflejan las cargas a la luz de la Ley 388, sirven
como derrotero para definir el tipo de obligacion, por eso cuando se trata de
infraestructura local la Ley dispone que puede suplirse a partir de aportaciones
urbanisticas locales, pero tratandose de cargas generales incluye, no solo obligaciones
urbanisticas a través de la compensacion de cargas y beneficios, sino que permite
abarcar instrumentos financieros de indole tributario como el impuesto predial,
valorizacion y participacion en plusvalia o tarifas de servicios plblicos.

Es indispensable que los municipios, desde los mismos POT, realicen un
ejercicio de planeacion tanto para determinar las cargas de infraestructura que
son de impacto general de la ciudad con el fin de programar de manera equitativa
el uso de los diferentes instrumentos, como los tributarios (impuesto predial,
contribucion de valorizacion, participacion en plusvalia, tasas de servicios publicos).
En el entendido de que estos, por su propia configuracion, permiten de manera mas
universal y equitativa lograr que la generalidad de beneficiados aporten, junto con
el uso de instrumentos urbanisticos de compensacion en aplicacion de un sistema
de distribucion de cargas y beneficios que vincule las obligaciones urbanisticas con
las tributarias como cargas completas a la propiedad respetando de cada una sus
finalidades y oportunidades para financiar el desarrollo del territorio y garantizar la
equidad del mismo.

2.4 Instrumento juridico para la financiacion de infraestructura
de transporte

El articulo 97 de la Ley 1955 de 2019, actual Plan Nacional de Desarrollo
2018 2022 “Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad” modifico el articulo 33
de la Ley 1753 de 2011, disponiendo de un listado de fuentes de financiacion, el
numeral 8 del articulo mencionado contempla el derecho real accesorio de superficie
(en adelante DRS) en la infraestructura de transporte, visualizado como fuente
potencial de generacion de recursos y como un instrumento sostenible novedoso
que pretende mejorar la movilidad urbana, facilitando el aprovechamiento inmobiliario
de la infraestructura de transporte.

Uno de los principales antecedentes del DRS es la Ley 1776 de 2016-Ley
ZIDRES que senala la posibilidad de que las personas que ocupen predios baldio
y que a la fecha de la declaratoria de las Zidres, no cumplan con los requisitos
establecidos para ser beneficiarios de los predios ocupados, podran celebrar
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contratos de derecho real de superficie, que permitan el uso, goce y disposicion
de la superficie de los predios rurales que ocupen.

A pesar de los anteriores antecedentes del DRS, el Codigo Civil no regula
todos los aspectos juridicos previstos en el numeral 8 del articulo 97 de la Ley
1955 de 2019 y el DRS previsto en la Ley Zidres, solo se refiere a predios rurales
y hasta la fecha no se ha suscrito ningln contrato de DRS con ocasion de esta Ley
(por sus vacios normativos).

Es DRS es un derecho real accesorio al tener una dependencia fisica y juridica
del predio sobre el cual se constituye, es decir, esta vinculado al terreno de la
entidad superficiante aunque se individualice al momento de su aplicacion, esta
relacion juridica siempre se mantendra. Por tanto, la accesoriedad opera sobre la
propiedad del terreno sobre el que se constituye el DRS. Tiene origen contractual,
lo cual significa que debe ser elevado a Escritura Plblica para ser registrado ante
la Oficina de Registro de Instrumentos Pdblicos, pues este solo existira en la vida
juridica cuando medie un acuerdo de partes entre el superficiante y el superficiario,
y se someta al anterior procedimiento.

La constitucion del DRS podra ser por la tradicion, sin embargo, si el superficiario
es una persona natural, se puede transmitir a causa de muerte. Asi como es un
enajenable (mientras su plazo no haya terminado) y oneroso (teniendo en cuenta
su naturaleza y fin como fuente de financiacion). Se reconoce como un instrumento
juridico contractual de captura de valor de suelo que permite el aprovechamiento
urbanistico por parte de una tercera de las areas disponibles en la infraestructura
de transporte a cambio de una retribucion. No se podra adquirir el DRS a través
de los modos de ocupacion, accesion o posesion, pues no tiene un derecho real
previo ni acuerdo de voluntades, condicion para la constitucion del DRS.

La ley 1955 de 2019 en el articulo 97 en su numeral 8 establecia un plazo
de otorgamiento del DRS por un término de méaximo de 30 anos, prorrogables hasta
maximo 20 anos adicionales. Sin embargo, con el articulo 54 de la Ley 1955 de
2021, este plazo se modificd a maximo 80 anos (incluyendo prorrogas).

Las construcciones y edificaciones del DRS deberan desarrollarse de
conformidad con la normatividad de ordenamiento territorial de donde se ubique
el bien inmueble, la cual debera permitir o viabilizar la realizacion de estas en las
areas libres aprovechables del bien inmueble. De esta manera, el superficiario
debera cumplir con las cargas urbanisticas aplicables al desarrollo que realice. Asi
mismo, estas construcciones y edificaciones con ocasion de la constitucion del
DRS deberan contar con licencias urbanisticas.

Con ocasion de la constitucion del DRS y su ejecucion, el articulo 54 de la Ley
2079 de 2021 expresamente senala que sera susceptible de ser gravado con el
impuesto predial, contribucion de valorizacion, delineacion urbanay participacion en
plusvalia. Ademas, del impuesto de registro y probablemente impuesto a la renta.
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Actualmente, el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, se encuentran
en el proceso de construccion de la reglamentacion del derecho real accesorio de
superficie como fuente de financiacion de la infraestructura de transporte pablico
que senala el numeral 8 del articulo 97 de la Ley 1955 de 2019.

Conclusiones

En conclusion, en Colombia los instrumentos de financiacion urbana tributarios
y no tributarios deben adoptarse y articularse con el ordenamiento territorial, con
el fin de lograr un desarrollo territorial de acuerdo a las necesidades de cada
ciudad y tengan un financiamiento acorde con sus caracteristicas y potencialidades
territoriales. Sin embargo, una de las principales dificultades a lo largo de los anos
son algunas normas autorizadoras pre constitucionales que tienen una precariedad en
el desarrollo de los instrumentos de financiacion, las dindmicas de cambio territorial
y la falta de armonizacion de los instrumentos con el ordenamiento territorial.

Existe un gran avance en materia normativa, teniendo en cuenta que en los Gltimos
anos, el legislador ha entendido la necesidad de imponer nuevos instrumentos de
financiacion que potencialicen el desarrollo de las infraestructuras de las ciudades, y
ademas de modificar y reglamentar estos instrumentos, generando una mayor seguridad
juridica en algunas de las dificultades juridicas expuestas anteriormente y una correcta
planificacion, financiacion y gestion del suelo, entendiendo que su armonizacion
garantizara la infraestructura, equipamientos y servicios basicos, como modelo
financiero que permite solventar el desarrollo y las inversiones pdblicas necesarias.

Current status of urban financing instruments in Colombia

Abstract: Urban financing instruments are a mechanism for the urban development of cities and
materialize urban policy, however, the legal framework of these financing instruments currently presents
difficulties for application in the different municipalities and in addition, the need has been seen both to
modify, interpret and impose new ones (real surface right). Therefore, in order to develop the foregoing,
initially in this document, the definition and development of tax and land-use jurisdiction assigned
to municipalities in Colombia is described. Subsequently, the current situation of urban financing
instruments is defined and exposed, which are classified into taxes on real property, municipal taxes
on construction activity, charges for urban use as resources of the municipalities to finance urban
development and legal instrument for financing transport infrastructure.

Keywords: Urban financing instruments. Unified property tax. Valuation contribution. Urban delineation.
Participation in capital gains. Charges and benefits. Real surface rights. Land use plan.
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1 Introducgao

A complexidade do tema da natureza urbana, produto da intima relagao entre
areas antropizadas e “naturais”, justifica a aplicagao de regulagoes capazes de

R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 7, n. 13, p. 41-59, jul./dez. 2021 41



CLARISSA FIGUEIREDO SAMPAIO FREITAS, MICHAELA FARIAS ALVES, NAGGILA TAISSA SILVA FROTA

guiar a ocupacao do solo com o objetivo de minimizar os impactos ambientais
da urbanizacao, respeitando, ao mesmo tempo, as praticas de subsisténcia das
comunidades humanas tradicionais. A medida que as cidades crescem, segundo
um modelo de urbanizagao desigual, e a demanda popular por terra urbanizada
excede a produgdo do mercado imobiliario, espacgos livres, como parques e pragas,
tornam-se cada vez mais escassos no tecido urbano. Isso se deve, principalmente,
a elevacao do preco da terra urbanizada na qualidade de uma mercadoria “ficticia”,*
gue ocorre como consequéncia do crescimento demografico e dos investimentos
pUblicos de cunho especulativo. A ocupagdo das areas de relevante interesse am-
biental, os “vazios”, sofre pressao de diversos setores sociais: seja da populagao
de baixa renda, por causa da necessidade imediata por moradia, seja do setor
privado, que costuma questionar a validade e a legitimidade das restricoes de
ocupacgao desses ecossistemas.

Entretanto, o tratamento do Estado no atendimento das demandas espaciais
dos diversos setores sociais nao € homogéneo. Este trabalho busca mostrar a
participacao e a influéncia da acao dos setores de poder econdmico, em conjunto
com o Estado, na aplicacao dos instrumentos da politica urbana e do zoneamento
ambiental na cidade de Fortaleza, no Ceard, a partir da constatagdo de que a politica
ambiental, que costuma assumir aspecto mais restritivo, tem sofrido adaptacoes
préaticas para seguir uma logica de lucro sobre o solo urbano que beneficia os atores
sociais de forma desigual.

Este artigo tem inicio com uma discussao teorica confrontando a legislagao
urbanistica — a partir dos instrumentos presentes no Estatuto da Cidade (Lei
n2 10.257, de 10 de julho de 2001), que regulamenta o capitulo de politica urbana
da Constituicao de 1988 — com a legislacao ambiental, nos ambitos municipal e
federal — com o Codigo Florestal (Lei n® 12.651), o Sistema Nacional de Unidades
de Conservacao da Natureza (SNUC, Lei n2 9.985), e a Resolugao 369 do Conselho
Nacional de Meio Ambiente (CONAMA). O objetivo desta abordagem é apresentar
as origens, 0s principios e o grau de aplicabilidade das duas politicas no contexto
de acirradas disputas entre os atores que modelam o espaco urbano. Em seguida,
um estudo de caso da periferia de Fortaleza, no Ceard, ilustra a regulamentacao
de tais politicas: o Grande Bom Jardim, a partir de um Parque Urbano, uma Zona
Especial de Interesse Social (ZEIS) e uma Operacao Urbana Consorciada (OUC).
A escolha do lugar se justifica pela historia de luta dos moradores do territorio,
pioneiros na discussao acerca das ZEIS em Fortaleza, que buscam integrar a luta
por moradia a questao ambiental. A atuacao dos movimentos e organizagcoes do

1 FIX, Mariana; PAULANI, Leda Maria. Consideragdes tedricas sobre a terra como puro ativo financeiro e o
processo de financeirizagao. Brazilian Journal of Political Economy [online]. 2019, v. 39, n. 4, p. 638657.
Disponivel em: https://doi.org/10.1590/0101-31572019-2954. Acesso em: 20 jun. 2021.
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Grande Bom Jardim gerou uma parceria com pesquisadores do curso de Arquitetura
e Urbanismo da Universidade Federal do Ceara (UFC) para atividades de assessoria
e pesquisa-acao que conduzimos coletivamente desde 2017. Essas atividades
incluem a elaboragao do Plano Popular da ZEIS Bom Jardim? e o monitoramento
das politicas ambientais que incidem sobre o territorio, onde também se situa o
Parque Urbano Lagoa da Vilva. A descricao do estudo de caso ajuda a identificar
0s avangos e os desafios por tras das diferengas na efetivagao das regulacoes que
tratam da protegcao ambiental e do direito a cidade. A nossa participacao na Rede
de Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel (Rede DLIS) do Grande Bom
Jardim, que relne liderangas comunitarias, movimentos sociais e organizagdes nao
governamentais na luta por direitos humanos, possibilitou a coleta de dados em
visitas de campo e o0 acesso a informacdes acerca dos processos de negociagcao
com o poder plblico que fundamentam a analise do estudo de caso.

2 A questao ambiental urbana no contexto brasileiro

No Brasil, o aumento do déficit habitacional, as dindmicas do mercado
imobiliario e a incapacidade de resposta dos mecanismos de controle urbano ao
avanco da urbanizacdo em areas frageis geram um quadro de desigualdade, risco,
informalidade e degradacao ambiental. A escassez de terrenos a precos acessiveis
as familias mais pobres é um dos fatores por tras das ocupagoes em areas protegi-
das.® Reconhecer esse fator estrutural confronta os estigmas que responsabilizam
os territorios populares pela degradagao ambiental urbana, ignorando as disputas
com o mercado imobiliario, que busca a valorizagao de novos terrenos.*

A regulacao do uso do solo reflete disputas por acesso a terra e a urbanizagao,
no sentido do acesso a infraestrutura e aos servigos urbanos basicos, como salde,
educacao e lazer. Apesar dos avancgos conquistados pela sociedade civil organizada
no campo da preservagao ambiental, da gestdo democrética e do direito a cidade,
€ comum que os interesses de grupos que detém poder politico e econdmico se
sobreponham ao interesse coletivo, expresso no principio de justica ambiental, no
planejamento urbano e na definicao das leis de uso e ocupacao do solo, assim
como em sua regulamentagao.

2 FREITAS, Clarissa Sampaio et al. Plano popular da Zeis do Bom Jardim (e-book). Fortaleza: Imprensa
Universitaria, 2019. Disponivel em: http://www.repositorio.ufc.br/handle/riufc/46151. Acesso em: 22
out. 2020.

3 FREITAS, Clarissa F. S. Protecdo ambiental e direito a cidade no processo de expansao urbana do Distrito
Federal: até que ponto existe um conflito? 2009. 84 f. Tese (Doutorado em Arquitetura e Urbanismo) —
Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2009.

4 DEFENSORIA PUBLICA GERAL DO ESTADO DO CEARA. Fortaleza. 2021. Disponivel em: https://www.
defensoria.ce.def.br/noticia/defensoria-discute-habitacao-e-moradia-com-a-comunidade-lagoa-da-viuva/.
Acesso em: 19 jun. 2021.
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A injustica ambiental parte da constatagao por movimentos sociais do vinculo
existente entre a degradacao ambiental e a injustica social.® A exposi¢ao ao risco
e a poluicado tem localizagdo geogréafica que, frequentemente, coincide com a
distribuicao das moradias populares na cidade. Segundo o mesmo raciocinio de
segregacgao social, também surge o conceito de racismo ambiental.

Para além do carater estrutural, a excessiva setorizagao das politicas urbanas
também contribui para a reproducao das desigualdades socioambientais urbanas.
As divergéncias entre as leis ambientais e as leis de uso e parcelamento do solo,
bem como entre orgaos administrativos, dificultam a efetivacao das regulacoes
sobre as areas ambientalmente frageis. De um lado, o carater restritivo das leis
ambientais dificulta a legalidade e a permanéncia de comunidades tradicionais
que exercem atividades de subsisténcia nos seus territorios; do outro, o ideal de
desenvolvimento urbano favorece uma agenda de mercantilizacao das areas verdes
de impacto muito maior, em longo prazo, para o0 meio ambiente urbano.

As regulagoes urbanisticas e ambientais tém origens distintas: a primeira
se relaciona ao crescimento acelerado das cidades e a necessidade de maior
ordenamento territorial, enquanto a segunda, a ideia de protegdo integral dos ecos-
sistemas urbanos. A legislagao ambiental aparenta maior senso de coletividade
em comparagao a urbanistica, uma vez que lida com direitos difusos e trata das
geragoes vindouras. A legislagao urbanistica defende o direito a cidade a partir de
uma perspectiva mais individualizada e vinculada ao direito a moradia.®

Apenas depois da articulacao do Movimento Nacional pela Reforma Urbana,”
na década de 1980, apareceram mudancas em nivel nacional com o objetivo de
ampliar as pautas do Direito a Cidade para incluir discussoes que questionam a
propriedade privada por meio da fungao social da propriedade.

Foi nesse momento, entre meados e o fim da década de 80, que
amadureceu a concepgao progressista de reforma urbana. Essa con-
cepcao pode ser caracterizada como um conjunto articulado de politi-
cas publicas, de carater redistributivista e universalista, voltado para
o atendimento do seguinte objetivo primario: reduzir os niveis de in-
justica social no meio urbano e promover uma maior democratizagao
do planejamento e da gestao das cidades.®

5 ACSERALD, Henri. Justica ambiental e construcao social do risco. Desenvolvimento e Meio Ambiente,
Curitiba, n. 5, p. 49-60, jan./jun. 2002.

& MARTINS, Maria Licia. Moradia e Mananciais: tensao e didlogo na Metrépole. Sdo Paulo, FAUUSP; FAPESP,
2006.

7 0 Forum de Reforma Urbana foi uma entidade que reuniu grupos da Igreja Catdlica de tendéncia progressista,
Organizagoes Nao Governamentais (ONGs), técnicos de assessoria e movimentos sociais urbanos em
defesa da Reforma Urbana.

8 SOUZA, Marcelo Lopes de. Mudar a cidade: uma introdugao critica ao planejamento e a gestao urbanos.
9. ed. Rio de Janeiro: Bertrand, 2001. 158p.
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Nos anos 2000, em conjuntura politica e econdmica favoravel, parte dos ins-
trumentos do Estatuto da Cidade foi incorporada aos planos diretores pelos poderes
locais. Uma avaliagao dos planos diretores aprovados em 10 anos de vigéncia do
Estatuto da Cidade, no entanto, aponta dificuldades na regulamentacao dos ins-
trumentos que tém potencial para controlar a agdo do mercado imobiliario, como
o Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU) Progressivo no Tempo, o Parcelamento,
Edificacao ou Utilizagao Compulsérios (PEUC) e as Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS).® Esses instrumentos passam por estigmas e sofrem resisténcia de
grupos conservadores, principalmente dos proprietarios de terra, tendo sido apli-
cados de forma restrita. O oposto disso ocorre com um instrumento de potencial
especulativo, as Operagoes Urbanas Consorciadas (OUCs), parcerias pUblico-pri-
vadas que tém se multiplicado nas cidades brasileiras. Hissa (2017) documentou
em 2017 um total de 17 ocorréncias registradas até 2015.%°

Em entrevista ao Instituto Polis acerca dos 20 anos de aprovagao do Estatuto
da Cidade, Patricia Cardoso comenta os instrumentos urbanisticos que geraram
maior conflito: “As operagoes urbanas sao exemplo de instrumento juridico-urba-
nistico que merece uma revisao em sua normatizacao, considerando o papel que
teve na produgao de gentrificagao e nao na democratizagao da terra urbana”.!

Segundo Mariana Fix, as operagoes urbanas se distanciam dos outros instru-
mentos do Estatuto da Cidade, importantes para a Reforma Urbana, porque carre-
gam um discurso fragil de beneficio plblico e distribuicao de renda a medida que
legitimam a exclusao e resolvem os problemas apenas de uma fragao da cidade.
Nas dinamicas de acumulagao das operagoes urbanas, o Estado & um instrumento
a favor do setor privado.*?

A legislagao ambiental € impulsionada por pautas de alcance global, que dis-
correm das mudangas climaticas a conservacao dos recursos naturais. A leitura do
meio ambiente como bem de uso comum do povo® tem registro na Declaragao de
Estocolmo de 1972, que defende o direito coletivo ao meio ambiente equilibrado
como um direito social e a soberania dos interesses coletivos sobre 0s interesses

9 MONTANDON, Daniel; SANTOS JUNIOR, Orlando (org.). Os planos diretores municipais pos-estatuto da
cidade: balanco critico e perspectivas. Rio de Janeiro: Letra Capital; Observatério das Cidades (IPPUR/
UFRJ), 2011.

10 HISSA, Marina. Operagdes urbanas consorciadas: o caso na implantagao de shoppings centers em Fortaleza.
2017. Dissertacao (Mestrado) — Universidade Federal de Pernambuco, Centro de Artes e Comunicacao.
Desenvolvimento Urbano, Recife, 2017.

1+ CARDOSO, Patricia. Entrevista com Patricia Cardoso. [Entrevista concedida ao] Instituto Polis. 2021. Disponivel
em: https://polis.org.br/noticias/20-anos-do-estatuto-da-cidade-entrevista-com-patricia-de-menezes-cardoso/
Acesso em: 02 jul. 2021.

12 FIX, Mariana. A “formula magica” da parceria plblico-privada: operagdes urbanas em Sao Paulo. In:
SCHICCHI; BENFATI (org.). Urbanismo: dossié Sao Paulo — Rio de Janeiro. Campinas: PUCCAMP/PROURB,
2004. p. 185-198.

2 MARTINS, 2006.
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particulares. O processo de redemocratizacao brasileiro sofreu bastante influéncia
do movimento ambiental global, tendo como marcos o capitulo de Politica Ambiental
na Constituicao de 1988, a Politica Nacional de Meio Ambiente (1981) e o Sistema
Nacional de Unidade de Conservacdo (2000). As Areas de Protecdo Permanente
(APPs) previstas no Codigo Florestal (revisado em 2012) e as Unidades de Con-
servagao dentro do perimetro urbano, de modo geral, constituem o principal meca-
nismo de criacao e gestao de areas protegidas urbanas. Contudo, sua aplicagao
no meio urbano ainda apresenta limitacoes, pois sao legislagdes concebidas em
escala nacional. Existe grande negligéncia por parte do poder piblico na elabora-
cao e execucgao dos planos de manejo das Unidades de Conservagao estaduais e
municipais criadas pelo SNUC.** O plano de manejo € um documento técnico que
contém os objetivos e as normas de uso e manejo dos recursos naturais de uma
Unidade de Conservagao. Mesmo em nivel federal ainda ha limitagoes: no Brasil,
do total de parques nacionais, por exemplo, apenas cerca de 60% tém planos de
manejo ainda em execugao.*®

A Constituicdo de 1988 é considerada inovadora no campo do Direito Ambien-
tal. A politica ambiental, semelhante a politica urbana, tem um capitulo proprio, que
garante o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado como um bem de uso
comum do povo e determina a obrigatoriedade da avaliagao de impacto ambiental.*®
Em 1990, os movimentos sociais ambientalistas se articularam em uma importante
instancia politica, o Forum Brasileiro de Organizagoes Nao Governamentais (ONGs)
e Movimentos Sociais para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (FBOMS), bus-
cando incorporar a pauta ambiental a um debate social mais abrangente e propor
alternativas ao modelo dominante de desenvolvimento.’

Mesmo com diferentes (e por vezes conflitantes) objetivos a principio, as
legislacoes urbana e ambiental passaram por um processo de relativa integracao
por incidirem sobre um mesmo objeto: 0 solo urbano. Um marco inicial de avango
no diadlogo entre as duas agendas € a flexibilizagdo dos usos permitidos em Areas
de Protecao Permanentes (APPs) na Resolugao n2 369 do CONAMA em 2006, pos-
teriormente incorporada pela versao revisada do Codigo Florestal de 2012. Essa
medida combate a condicao de ilegalidade e injustica ambiental de moradores de

14 BRASIL. Lei Federal n® 9.985, de 18 de Julho de 2000. Regulamenta o art. 225, §12, incisos I, II, Ill e VII
da Constituicao Federal, institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagao da Natureza e da outras
providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19985.htm. Acesso em: 19 jun.
2021.

15 EMPRESA BRASIL DE COMUNICACAO, 2013. Pouco mais de 60% dos parques nacionais tém planos de
manejo em execugao. Disponivel em: http://www.ebc.com.br/noticias/brasil/2013/06/pouco-mais-de-60-
dos-parques-nacionais-tem-planos-de-manejo-em-execucao. Acesso em: 22 maio 2019.

16 MENEZES, Claudino. Emergéncia e evolugao da politica ambiental urbana no Brasil: do Estado Novo a Nova
Republica. Papirus. Rio de Janeiro. 31(1): p. 70-95. jan./fev. 1997.

17 ACSELRAD, Henri. Ambientalizagao das lutas sociais: o caso do movimento por justica ambiental. Estudos
Avangados, v. 24, n. 68, 2010.
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assentamentos precarios e comunidades tradicionais, pois da margem para a regu-
larizagao fundiaria em APPs. Conforme afirmam Bezerra e Chaer,® “é a Resolucao
do CONAMA n2 369 de 2006 que aborda de forma clara a dimensao urbana e suas
interfaces com a regularizagao fundiaria. A referida Resolucao pode ser considerada
como um avango na tentativa de construcao de uma visao urbana da aplicagao de
APP.” Na prética, as areas verdes protegidas por lei sdo negligenciadas mesmo
pelo Estado, que privilegia usos associados aos interesses privados de agentes
produtores do espago, como aqueles relacionados as dinamicas especulativas do
mercado imobiliario ou a dindmica populista/clientelista do processo democratico
brasileiro.

O estudo de caso que fundamenta este trabalho se concentra na periferia
sudoeste de Fortaleza, no Grande Bom Jardim, um territério que abrange cinco
bairros de perfil socioecondmico semelhante. Os dois primeiros episodios, a ZEIS
Bom Jardim e o Parque Urbano Lagoa da Vilva, representam conquistas da intensa
organizagao comunitaria dos movimentos sociais, moradores e organizagoes locais
pelo direito a cidade e ao meio ambiente equilibrado. O Gltimo, a OUC Osorio de
Paiva, € um consorcio entre o poder pUblico municipal e a empresa Atacadao S.A.
para a implantagao de um grande empreendimento comercial na Avenida General
Osorio de Paiva, principal eixo viario do territorio. Esse panorama trata de instrumen-
tos da politica urbana ou ambiental do municipio de Fortaleza e ilustra os conflitos
que se manifestam entre os diferentes atores sociais.

0 estudo de caso evidencia a prevaléncia dos interesses de grupos dominantes
e revela que os conflitos afloram conforme os instrumentos legais sao postos em
pratica em um territorio especifico. O processo decisorio em torno da produgdo do
espaco periférico é frequentemente guiado por interesses individuais, embora os
grupos vulneraveis nao sejam agentes passivos e se mobilizem para fazer valer os
principios de interesse coletivo previstos nas leis urbanas e ambientais.

3 O Parque Urbano Lagoa da Vilva

A expansao urbana de Fortaleza ocorreu de forma acelerada e associada a
diferenciagao econdmica, politica e social da capital no quadro regional. O clima
adverso das cidades do interior do Ceara e os longos periodos de estiagem do
inicio do século XX geraram um grande fluxo migratdrio vindo do sertao, o que jus-
tifica o surpreendente crescimento populacional de Fortaleza na primeira metade

18 BEZERRA, M. do Carmo; CHAER, Tatiana. Regularizagao fundiaria e os conflitos com as normas do codigo
florestal para APP urbana. Revista eletronica e-metropoles, ano 3, n. 10, 2012. Disponivel em: http://
emetropolis.net/artigo/79?name=regularizacao-fundiaria-e-os-conflitos-com-as-normas-do-codigo-florestal-
para-app-urbana. Acesso em: 16 set. 2021
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do século. Os investimentos publicos em infraestrutura urbana, principalmente
no espraiamento da rede viaria em direcao aos municipios vizinhos facilitaram a
ocupacado de novos terrenos pelos migrantes, mas em condigdes ainda precarias
de urbanizagao e localizagao distante do Centro.*°

Grande parte da cidade se desenvolveu de forma espontanea por autoconstru-
¢ao, sem a presenca do Estado nem infraestrutura minima, como vias pavimentadas
e saneamento basico. O crescimento populacional, na auséncia de infraestrutura,
em geral, tem grande impacto sobre o meio ambiente. A falta de esgotamento sa-
nitario causa despejos de efluentes in natura na rede de drenagem, agravando a
poluicao dos recursos hidricos. E importante destacar, no entanto, que a instalagao
de fabricas no entorno dos rios também foi um fator de poluicdo das aguas, que
eram fonte de subsisténcia para as populacoes ribeirinhas.

A ocupacao do Grande Bom Jardim teve inicio na segunda metade do século
XX, principalmente por migrantes sertanejos. A omissao do Estado em regular o
Uso e a ocupagao no territorio, o crescente déficit habitacional urbano e a historica
auséncia de investimentos pUblicos nas periferias contribuiram para a ocupagao
massiva de areas ambientalmente frageis por toda a cidade. As Zonas de Protecao
Ambiental (ZPAs) do Plano Diretor Participativo (PDPFor) de 2009 se encontram
significativamente ocupadas por moradias populares. Os estigmas da precariedade
e do risco aos habitantes dessas comunidades se somam ao estigma da violéncia,
gue se relaciona as disputas territoriais entre grupos do crime organizado.

Uma das Ultimas areas verdes ainda ndo ocupadas do Grande Bom Jardim,
o Parque Urbano Lagoa da Vilva, foi instituida por decreto municipal em 2015. O
parque, que tem duas lagoas no seu perimetro, localiza-se no bairro Siqueira, na
fronteira com os municipios vizinhos da Regiao Metropolitana de Maranguape e
Maracanad, bairro ainda pouco ocupado em comparagao aos outros do Grande Bom
Jardim (Bom Jardim, Granja Lisboa e Granja Portugal). O Parque Urbano Lagoa da
Vidva desempenha importantes fungdes ambientais relacionadas a absorgao da
agua da chuva e a preservacao da fauna e da flora, assim como fungdes sociais
de lazer e educacao ambiental. Por causa da relevancia socioambiental do parque,
moradores e organizacdoes nao governamentais se organizaram, desde 2004, na
luta pela sua preservacao, realizando manifestagoes, plantios e fiscalizando agres-
sdes ambientais, como a construgao de habitagcdes no seu perimetro (Figura 1).2°

19 COSTA, Clélia. Fortaleza: expansao urbana e organizagao do espacgo. /n: SILVA, Jose Borzacchiello da;
CAVALCANTE, Tércia C.; DANTAS, Eustogio W. C. (org.). Ceara: um novo olhar geografico. Fortaleza: Democrito
Rocha, 2005, v. 1, p. 51-100.

20 FROTA, 2018 e ALVES, Michaela. Estudos do habitat: interface “gera!”. Trabalho Final de Graduagao,
Universidade Federal do Ceara, Departamento da Arquitetura e Urbanismo, 2018.
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Figura 1 — Carnaubal e edificacdes no interior do parque
Fonte: Acervo pessoal, 2018.

O entorno, ainda preservado, das lagoas é constantemente ameacado por
novas construcoes e se modifica rapidamente. Apds 2014, quando a Prefeitura
de Fortaleza emitiu o Decreto n® 13.286,2* que delimitou 11 Parques Urbanos no
entorno das lagoas de Fortaleza, os movimentos locais se mobilizaram para a ofi-
cializagao das duas lagoas como um novo parque. Nessa mesma época, um trecho
nas proximidades de uma das lagoas foi desmatado e loteado para construcao de
novas habitacoes. Essa ocupacao ocorreu em periodo eleitoral e foi incentivada por
vereadores locais, caracterizando uma pratica clientelista. Em 2016, os moradores
que lutaram pela preservacao da area verde receberam uma premiacao do Instituto
de Arquitetos do Brasil no concurso Gentileza Urbana.??> Apds pressao popular,
um poligono de cerca de 40 hectares, que inclui as lagoas e faixas de vegetacao
nativa tornou-se um parque urbano pela Prefeitura de Fortaleza por meio do Decreto
n2 13.687, de 09 de novembro de 2015.

No entanto, a conquista do decreto no campo da legislagao ambiental do
municipio nao foi suficiente para garantir a preservacao do parque. Técnicos da
prefeitura, durante uma oficina com liderancas locais para construcao coletiva do

21 PREFEITURA MUNICIPAL DE FORTALEZA. Decreto n? 13.286, de 14 de janeiro de 2014. Dispde sobre
a criagcao e regulamentacao dos Parques Urbanos das Lagoas de Fortaleza. Disponivel em: https://
urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/images/urbanismo-e-meio-ambiente/parques-urbanos/
pargue-urbano-lagoa-do-porangabussu/decreto_lagoa_do_porangabussu.pdf. Acesso em: 15 jun. 2021.

22 FROTA, Naggila. Planejamento urbano: do institucional ao insurgente. Uma andlise sobre a atuagdo dos
movimentos socioambientais na prote¢ao dos bens comuns urbanos. Dissertagao (Mestrado) Universidade
Federal do Ceara, Departamento da Arquitetura e Urbanismo, 2018.
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projeto de urbanizacao do Parque Urbano Lagoa da Vilva em 2018, afirmaram que
o plano de manejo ndo tinha previsao de elabora¢do.?® Isso revelou a época a inten-
cao de executar as obras de urbanizagao antes da definicao de diretrizes de uso e
manejo dos recursos naturais. Nessa mesma ocasidao, o projeto incluia apenas o
trecho 1 do parque, ignorando a existéncia dos outros 3. O projeto ainda nao trazia
qualquer diretriz em relagdo as familias que moravam no perimetro do parque.

De fato, em dezembro de 2020, o Grupo de Monitoramento do Parque Urbano
Lagoa da VilGva, hoje coletivo Bons Jardins Urbanos,?* formado por arquitetas,
estudantes, moradores e outros membros da Rede DLIS, realizou uma visita de
campo e constatou o inicio das obras de urbanizagao do parque. O grupo visuali-
zou a construgcao de um calgadao delimitando o perimetro do trecho 1 (Figura 2)
e algumas caixas de visita e tubulagoes, indicando a instalagao de uma rede de
drenagem (Figura 3). Nenhuma outra agao foi observada, como a instalagao de
mobiliario urbano e iluminagao plblica. O grupo conversou com uma moradora local
que alegou nao ter recebido qualquer comunicagao a respeito da obra e nao saber
mais detalhes, um retrato da baixa participagao popular no projeto.

T

Figura 2 — Calgadao do Trecho 1 d
Fonte: Bons Jardins Urbanos, 2021.

23 FROTA, Naggila. Planejamento Urbano: do institucional ao insurgente. Uma anélise sobre a atuagdo dos
movimentos socioambientais na prote¢cao dos bens comuns urbanos. Dissertagao (Mestrado) Universidade
Federal do Ceara, Departamento da Arquitetura e Urbanismo, 2018.

24 URBANOS, Bons Jardins. Relatério de acompanhamento da operagdo urbana consorciada da Osorio de
Paiva. Fortaleza, CE. 2021. No prelo.
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Figura 3 — Tubulacao para drenagem no entorno do trecho 1 do Parque Lagoa da Vilva
Fonte: Bons Jardins Urbanos, 2021.

Vale salientar que as intervengoes nao contemplam a regularizagao fundiaria
das moradias existentes dentro e nas proximidades do perimetro do Parque Urbano
Lagoa da Vilva, ignorando o desmatamento, a poluicao pelo langamento de efluentes
domésticos nas lagoas e o possivel aumento da ocupagao na area. Em fevereiro
de 2021, foi realizada uma audiéncia pUblica em que a Defensoria Plblica Geral
do Estado do Ceara estimou cerca de 800 familias vivendo na area do parque.?®

O instrumento do plano de manejo, nesse contexto, poderia tratar da questao
habitacional e ambiental de forma integrada, evitando violagdes no direito a moradia
e promovendo a preservacao das areas verdes. Entretanto, o que se percebe é
um conjunto de intervengdes que se iniciaram sem a total avaliagao de prejuizos
ambientais e sociais, representando, assim, uma incoeréncia do ponto de vista
urbanistico, ja que o plano de manejo, segundo o Codigo Florestal, deveria ser ela-
borado com antecedéncia para guiar as intervencgoes futuras na area de protegao.

25 DEFENSORIA PUBLICA GERAL DO ESTADO DO CEARA. Fortaleza. 2021. Disponivel em: https://www.
defensoria.ce.def.br/noticia/defensoria-discute-habitacao-e-moradia-com-a-comunidade-lagoa-da-viuva/ .
Acesso em: 19 jun. 2021.
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Paragrafo (nico. Até que seja elaborado o Plano de Manejo, todas
as atividades e obras desenvolvidas nas unidades de conservagao
de protecdo integral devem se limitar aquelas destinadas a garantir
a integridade dos recursos que a unidade objetiva proteger, assegu-
rando-se as populagdes tradicionais porventura residentes na area as
condigoes e 0s meios necessarios para a satisfagcdo de suas neces-
sidades materiais, sociais e culturais.?®

Do ponto de vista da legislagao municipal, a necessidade de elaboragao de
um plano de manejo consta apenas no Decreto Municipal n® 13.286, de 2014, que
dispoe acerca dos parques urbanos de Fortaleza: “Art. 62 A gestao ambiental dos
parques € de competéncia da Secretaria Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente
e se dara com base na elaboragao de um Plano de Manejo proprio”.?”

Na Politica Ambiental do Municipio de Fortaleza, elaborada em 2015, os
Parques Urbanos sao classificados como Areas de Preservacao Especial, em que nao
esta expressamente definida a obrigatoriedade de elaboragao do plano de manejo:
“852 — A regulamentacdo das Areas de Preservacao Especial se daréa por esta lei,
considerando as disposicoes normativas do Plano Diretor, Lei de Uso e Ocupacao
e normas ambientais vigentes”.?® A flexibilizagao da exigéncia da elaboragao de
planos de manejo na politica ambiental do Municipio reduz o papel regulador do
Estado ao suprimir um instrumento de planejamento importante para proteger a
integridade das areas verdes municipais.

4 A ZEIS Bom Jardim

A ZEIS Bom Jardim representa outra importante conquista para os movimentos
sociais do Grande Bom Jardim, uma vez que o solo periférico tem valor de mercado
e, portanto, torna-se alvo de disputas territoriais. As associagdoes de moradores
locais, com o apoio de grupos progressistas da Igreja Catdlica e ONGs, tém uma
longa historia de articulagcao politica para a ocupagao de terrenos por familias
pobres e apoio nas lutas dos moradores por melhorias urbanas e habitacionais.
Sao agdes que integram a iniciativa pela Reforma Urbana que ganhou forga no Brasil

26 BRASIL. Lei Federal n® 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protecao da vegetagao nativa;
altera as Leis n2 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22
de dezembro de 2006; revoga as Leis n? 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de
1989, e a Medida Provisoria n® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/112651.htm. Acesso em: 19 jun. 2021.

27 PREFEITURA MUNICIPAL DE FORTALEZA. Decreto n® 13.286, de 14 de janeiro de 2014. Dispde sobre
a criacao e regulamentacao dos Parques Urbanos das Lagoas de Fortaleza. Disponivel em: https://
urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/images/urbanismo-e-meio-ambiente/parques-urbanos/
parque-urbano-lagoa-do-porangabussu/decreto_lagoa_do_porangabussu.pdf. Acesso em: 15 jun. 2021.

28 FORTALEZA. Secretaria Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente. Politica Ambiental do Municipio de
Fortaleza. Fortaleza, 2015.
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na década de 1980. Na realidade, mais que o reconhecimento legal da posse, 0s
moradores buscam investimentos urbanos em infraestrutura e servigos basicos,
como esgotamento sanitario, drenagem e mobilidade urbana.

No Plano Diretor Participativo de Fortaleza, uma porcao de pouco mais de 200
hectares dos bairros Bom Jardim e Siqueira foi delimitada como uma ZEIS do tipo
1, que trata de: “[...] assentamentos irregulares com ocupagao desordenada, em
areas publicas ou particulares, constituidos por populagao de baixa renda, precarios
do ponto de vista urbanistico e habitacional, destinados a regularizagao fundiaria,
urbanistica e ambiental”.?®

A ZEIS Bom Jardim é a segunda maior ZEIS do tipo 1 da cidade de Fortaleza,
onde habitam 22.830 pessoas em 15 comunidades, de acordo com o Plano Local
de Habitacao de Interesse Social de Fortaleza (PLHISFor) de 2012. Pelo menos
cinco comunidades estao parcial ou totalmente em area considerada de risco.%°
A Ocupacao da Paz, uma das maiores comunidades da ZEIS Bom Jardim, esta
classificada para ser totalmente remanejada, segundo o PLHIS.

Fortaleza tem 45 ZEIS do tipo 1 desde 2009, mas ainda é necessario o
cumprimento das etapas que constam no PDPFor para a regulamentacao do zo-
neamento especial, como a elaboragao de um Plano Integrado de Regularizagao
Fundiaria (PIRF) para cada zona. Os movimentos sociais de luta por moradia tém
se articulado e pressionado as instancias municipais para a regulamentagao das
ZEIS, conquistando, em 2018, a eleigao dos conselhos gestores de 10 ZEIS prio-
ritarias e a abertura de convénios com universidades locais para a execug¢ao dos
planos. Em dezembro de 2020, por meio do Decreto n® 14.878, € instituido o PIRF
da ZEIS Bom Jardim, hoje em processo de implementacao. A morosidade no pro-
cesso de implementagao da ZEIS do Bom Jardim agrava situagdes de precariedade
ambiental, especialmente no que diz respeito a auséncia de rede de esgotamento
sanitario atrelada ao despejo de efluentes domésticos nos recursos hidricos e a
proliferagao de arboviroses.

5 A Operacao Urbana Consorciada (OUC) Osério de Paiva

Em paralelo as obras de urbanizagao do Parque Urbano Lagoa da Vilva e a
elaboragao do PIRF da ZEIS Bom Jardim, estd em curso a OUC Osorio de Paiva,
criada por meio da Lei Municipal n? 10.406, de outubro de 2015. A criagcao da
operacao respondeu a solicitacao de um grupo comercial privado para instalar um

2% PREFEITURA MUNICIPAL DE FORTALEZA. Plano Diretor Participativo de Fortaleza. Lei Municipal n® 062:
Institui o Plano Diretor Participativo do Municipio de Fortaleza e déa outras providéncias. 2009.

%0 PREFEITURA MUNICIPAL DE FORTALEZA. Plano Local de Habitagdo de Interesse Social. 2012. Disponivel
em: http://salasituacional.fortaleza.ce.gov.br:8081/acervo/documentByld?id=fc-d18692-a091-4677-ac7 1-
346¢5c¢ff1010. Acesso em: 15 jun. 2021.
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supermercado de grande porte em um terreno localizado as margens do principal
corredor viario do Grande Bom Jardim e do Rio Maranguapinho. A area total, que
abrange o terreno de construgao do supermercado € 0 seu entorno, tem cerca de
170 hectares. O empreendedor solicitou a Secretaria de Urbanismo e Meio Am-
biente (SEUMA) a flexibilizacao da taxa de ocupacgao vigente de 33% da Zona de
Recuperacao Ambiental (ZRA). Em resposta, a SEUMA propds a criagao de uma OUC,
que estabelece a possibilidade de flexibilizar a taxa de permeabilidade, a taxa de
ocupacao, o indice de aproveitamento e gabarito maximo mediante contrapartidas.

Para viabilizar a instalagdo do supermercado, foi necessario realizar alteragoes
na Lei de Uso e Ocupacgao do Solo. Desse modo, foi aplicado o instrumento da
Outorga Onerosa de Alteragao de Uso, resultando nos seguintes indices:

o indice de aproveitamento maximo foi alterado de 0.6 para 1.5, me-
diante outorga; a taxa de permeabilidade diminuida de 50% para 30%;
a taxa de ocupacao aumentou de 33% para 50%, inclusive nos subso-
los, e por fim, a altura da edificagdo aumentou de 15m para 48m.3*

Essa alteracao representa uma ameagca a preservagao dos corpos d’agua do
Grande Bom Jardim, pois permite maior densidade construtiva e permeabilidade do
solo em areas ambientalmente frageis as margens do Rio Maranguapinho.

O acordo feito com a Prefeitura exige como contrapartida do ente privado a
doagdo de terrenos ao municipio, a execugdo de obras de abertura viaria, recupe-
racao da vegetacao da Avenida Osorio de Paiva, a execucao de um Programa de
Educacao Ambiental e de Coleta Seletiva do Lixo na area de influéncia da operagao
e a construgdo de um equipamento cultural plblico.®? As contrapartidas de cunho
ambiental foram propostas como reparagao ao desmatamento total do terreno. A
construcao do empreendimento foi concluida, que funciona regularmente desde
2018; as outras demandas aparecem nos relatorios de acompanhamento da OUC
pela SEUMA como concluidas desde 2017. No entanto, no Relatério de Acompanha-
mento da OUC Osorio de Paiva,® realizado a partir de entrevistas a 14 comerciantes
do entorno do empreendimento e 95 moradores, nao foram identificados efeitos
ou conhecimento dessas agoes.

31 HISSA, Marina. Operagdes urbanas consorciadas: o caso na implantacao de shoppings centers em Fortaleza.
2017. Dissertacao (Mestrado) — Universidade Federal de Pernambuco, Centro de Artes e Comunicacao.
Desenvolvimento Urbano, Recife, 2017.

%2 PREFEITURA MUNICIPAL DE FORTALEZA. Lei n® 10.403, de 13 de Outubro de 2015: Estabelece diretrizes
para a realizagao da Operacao Urbana Consorciada Osorio de Paiva na area que indica, prevendo mecanismos
para sua implantagado e da outras providéncias. Disponivel em: https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.
ce.gov.br/images/urbanismo-e-meio-ambiente/infocidade /negocios-urbanos/operacoes-urbanas-consorciadas-
em-fortaleza/lei_n%C2%BA_10.403_2015_ouc_osorio_de_paiva.pdf. Acesso em: 15 jun. 2021.

33 BONS JARDINS URBANOS. Relatorio de Acompanhamento da Operagao Urbana Consorciada da Osorio de
Paiva. Fortaleza, CE. 2021. No prelo.
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De acordo com a apresentacao feita pela SEUMA na 102 Reuniao do Conselho
Gestor da OUC Osoério de Paiva, que ocorreu no dia 07 de julho de 2021, o recurso
destinado a arborizagdo da Avenida Osorio de Paiva foi redirecionado para a im-
plantacao do Campo do Leite, um campo de futebol localizado dentro dos limites
do Parque Urbano Lagoa da ViGva e do perimetro da operagdo. Essa alteracao,
mesmo com anuéncia do Conselho Gestor da OUC, desvirtua o objetivo, ja fragil,
de compensacao ambiental da contrapartida.

A Casa de Cultura do Canindezinho (CCC), equipamento escolhido para ser
construido com os recursos da operacgao, teve sua ordem de servico assinada em
margo de 2019. Apesar de ser um equipamento muito desejado pelos moradores
do Grande Bom Jardim, principalmente por jovens, sofre criticas quanto aos espacos
e atividades do programa. Alguns representantes do Forum de Cultura do Grande
Bom Jardim acreditam que a CCC traz mais atividades esportivas do que culturais e
demandam a construgao de um teatro. O Férum de Cultura do Grande Bom Jardim
tem se articulado para negociar com o poder plblico a gestao compartilhada da CCC.

Como afirma Freitas,** o Grande Bom Jardim passa por um progressivo proces-
so de valorizagao, uma vez que a producao de habitacdo social tem migrado para
terrenos mais distantes na regiao metropolitana devido aos precos dos imoveis.
Ela também questiona em que medida a OUC vai transcender a expectativa de
valorizagao imobiliaria e de fato trazer beneficios para os moradores das comuni-
dades do entorno.

6 Consideracgoes finais

A partir da analise dos trés episoddios no Grande Bom Jardim, & possivel inferir
que as agoes desencadeadas pelas leis urbanas e ambientais, nos diferentes
instrumentos discutidos, podem ter alcances distintos de acordo com 0s interes-
ses e a posigao social dos atores envolvidos. Tanto no Parque Urbano da Lagoa
da Vilva como na OUC da Osorio de Paiva, nota-se a flexibilizacao de parametros
ambientais por parte do poder pdblico: no primeiro caso, no sentido de reduzir a
responsabilidade da prefeitura no manejo das areas verdes, e, no segundo, para
permitir a ocupacao irrestrita de areas de preservacao.

E evidente a importancia da atuagao dos movimentos sociais urbanos para
gue os direitos coletivos, como o direito ao meio ambiente, a moradia digna e a

34 FREITAS, Clarissa. Planejamento pelo direito a cidade e as praticas insurgentes na periferia de Fortaleza. /n: XVII
Encontro Nacional da Associagao Nacional de Pos-Graduagao e Pesquisa em Planejamento Urbano e Regjonal,
2017, Sao Paulo. Anais do XVII Encontro Nacional da Associagao Nacional de Pos-Graduagao e Pesquisa em
Planejamento Urbano e Regional, 2017. Apud PEQUENO, Renato. Mudancgas na estrutura socioespacial da
metropole: Fortaleza entre 2000 e 2010. In: COSTA, Maria Clélia Lustosa da; PEQUENO, Luis Renato Bezerra
(org.). Fortaleza: transformacdes na ordem urbana. Rio de Janeiro: Letra capital, 2015, p. 187-237.
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cidade, sejam assegurados. Os movimentos sociais do Grande Bom Jardim sao
atores que perceberam a forte relagao entre as politicas urbanas e ambientais e
pressionam o poder pUblico municipal para que una as duas questdes na gestao e
no planejamento urbano. Lutam, ao mesmo tempo, para a preservacao do Parque
Urbano Lagoa da Viliva como area verde e de lazer urbanizada e para a regulamen-
tacao das ZEIS, que pode beneficiar as familias que moram no interior do parque
com moradia digna e seguranga da posse.

A integracao entre politica urbana e ambiental também se destaca na atuagao
dos movimentos sociais a partir da perspectiva mais ampla de que a preservagao
do meio ambiente depende de investimento plblico em saneamento basico. Essa
nocao esta presente tanto na luta da ZEIS como na luta pela preservagao do parque.

A respeito da postura adotada pelo poder pdblico, destaca-se a prioridade de
acoes voltadas a demandas individuais sobre demandas coletivas. Isso € ilustrado
pelo episddio da OUC, uma vez que a Prefeitura realizou todas as concessoes para
viabilizar a instalagao do empreendimento, enquanto as contrapartidas fixadas
foram adiadas, flexibilizadas e cumpridas parcialmente. Algo semelhante acontece
no caso do Parque Urbano Lagoa da Vilva, quando ocorre a invasao e o desmata-
mento de areas verdes incentivados por vereadores e a omissao de um projeto de
regularizagao fundiaria para as familias que moram na area do parque.

Em relagao ao cumprimento dos seus objetivos, a legislagao ambiental perde
forga quando o plano de manejo passa a nao ser obrigatorio no ambito municipal
para a execugao das obras de urbanizagao do parque. Da mesma forma, a legislagao
urbanistica também enfraguece quando ocorre a reducao dos parametros urbanis-
ticos na OUC e o entorno do Rio Maranguapinho se torna ainda mais suscetivel a
agressoes ambientais.

Em termos sociais é possivel destacar alguns avangos na integracao entre
a legislagao urbana e ambiental. A OUC avanga na instalagao do CCC, um equipa-
mento cultural muito desejado pela populacao local, a Lagoa da Vilva se consolida
como um espaco de lazer com a construgao de calgadao e a ZEIS passa a ter maior
visibilidade no territorio municipal.

Observa-se, de maneira geral, que as disputas entre os diferentes atores que
modelam o espaco urbano, especialmente no que trata dos interesses coletivos
e individuais, tendem a perpetuar um modelo de urbanizagdo e gestao desigual.
0 avanco das edificagcdes sobre os trechos do Parque Urbano Lagoa da Vilva, a
condicao de precariedade habitacional dos moradores da ZEIS Bom Jardim e a
flexibilizagao dos indices urbanisticos da OUC da Osério de Paiva sao exemplos da
auséncia de integracao entre politica urbana e ambiental e, em Ultima instancia,
sao falhas observadas no processo de planejamento urbano no sentido de regular
pelo bem comum.

56 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 7, n. 13, p. 41-59, jul./dez. 2021



AS DINAMICAS SOCIOAMBIENTAIS E A REGULAMENTAGAO DOS INSTRUMENTOS DA POLITICA...

As entidades e os moradores do Grande Bom Jardim construiram instancias
proprias de planejamento e articulagao politica, que tém atuagao importante contra
a légica de desarticulacao da questdao ambiental urbana. A partir dessas instancias,
mobilizam-se e questionam os canais oficiais de participacao do poder piblico
municipal com o objetivo de tornar a gestao da cidade mais democratica.

Social and environmental dynamics and the regulation of urban policy instruments in Grande Bom
Jardim, in Fortaleza/CE

Abstract: Urban and environmental policies have different origins and objectives: while the first takes
shape in the National Movement for Urban Reform, guiding the Right to the City, the second is coined
in a global context with a preservationist discourse. Despite this, both focus on the urban space and
have established convergences, mainly with regard to the protection of collective rights, such as the
right to a balanced environment. However, the reality of Brazilian cities does not reflect this integration,
as urban planning instruments and environmental laws have practical limitations as they are in conflict
with specific interests of different social actors. This article aims to compare the effectiveness of
environmental laws and the instruments of the City Statute based on the analysis of three parts of a
case study in Grande Bom Jardim, in Fortaleza, Ceara: the Lagoa da Vilva Urban Park, the BomJardim
Special Social Interest Zone and the Consortium Urban Operation on Avenida Osorio de Paiva. It appears
that the environmental policy has been made more flexible, revealing discrepancies, inequalities and
conflicts in the urban environment.

Keywords: Grande Bom Jardim. Consortium Urban Operation. Urban Park. Special Zone of Social
Interest. Urban Policy. Environmental Laws.
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Resumo: O perimetro urbano tem o objetivo de definir legalmente o que pode ou ndo ser cidade. Sua
ampliacao, que se da pela alteragao de terra rural em terra urbana, pode resultar em alta valorizagao
do solo, sendo por isso alvo de intensas disputas e conflitos, configurando, mesmo que de forma
potencial, 0 aumento da area urbana de um municipio. Como forma de compreender a relagao entre
a expansao urbana e o planejamento urbano no Brasil, este artigo pretende discutir o aparato legal
constituido em escala federal que influencia os processos de expansdo urbana. O método, de carater
qualitativo e descritivo, fundamentou-se na investigacao e sistematizacao dos mecanismos normativos
de regulagao urbanistica federais aprovados entre 1938 e 2021 no pais. A discussao estrutura-se em
trés eixos de andlise: as razoes de existéncia do planejamento urbano enquanto um instrumento que
engendra politicas plblicas; a abordagem dada a expansao urbana em diferentes legislacoes federais
entre 1938 e 2021 e, ainda, a conexao entre o Plano Diretor (enquanto instrumento do planejamento
urbano) e a expansao urbana. Por fim, os resultados encontrados demonstram que, a partir do Esta-
tuto da Cidade, had um avango no marco juridico para o planejamento urbano da expansao urbana no
pais, mas apenas enquanto principios e diretrizes, cabendo ao municipio a decisao de fazé-la de forma
coerente urbanisticamente ou nao.

Palavras-chave: Expansao urbana. Plano Diretor. Legislagao urbana. Planejamento urbano. Perimetro
urbano.

Sumario: 1 Introducdo — 2 Por que planejar? — 3 Historico da legislagdo no Brasil em relagao a ex-
pansao urbana (1938-2012) — 4 Estatuto da Cidade e expansao urbana — 5 Plano diretor e expansao
urbana — 6 Consideragoes finais — Referéncias

1 Introducgao

As discussoes acerca da expansao urbana sao recorrentes nos estudos
sobre o0 espago urbano, em especial em cidades onde a dinamica imobiliaria esta
voltada para a abertura de loteamentos (LEONELLI, 2010). A forma como novas
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areas sao anexadas a area urbana consolidada das cidades se da mediante um
marco juridico municipal que é respaldado pelo quadro legislativo federal. Assim, a
legislagao urbanistica se apresenta como um ponto nevralgico na compreensao da
expansao urbana por ser capaz de mitigar ou incentivar ainda mais esse processo.
A decisao pela expansao da area urbana legal de um municipio deve acontecer
mediante projeto especifico que a justifique, conforme previsto nos artigos 42-A e
42-B, incluidos no Estatuto da Cidade (Lei n® 12.608/2012). No entanto, ainda que
as deliberagoes acerca de como cada cidade pode se expandir horizontalmente se
dé na esfera municipal, ha um extenso aparato legal federal que influencia nesse
processo, sendo, por esse motivo, 0 objeto de estudo deste artigo.

Por meio de pesquisa bibliografica e documental buscou-se tragar uma linha do
tempo das legislacoes federais brasileiras que influenciam as normativas legais da
expansao urbana, através de autores como Bassul (2005), Leonelli (2010, 2013,
2021), Santoro (2014) e Gabe (2017).

Bassul (2005) oferece importante contribuicao ao tragar um panorama historico
de constituicao do Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001), que tem um conteldo
reduzido no que diz respeito a expansao urbana em comparagado com o projeto de
lei (PLS n? 181/89) que o aprovou, conforme apontado por Santoro (2014). Leonelli
(201.0), por sua vez, apresenta uma extensa analise da Lei Federal n? 6.677/79,
que tem influéncia direta no parcelamento do solo para fins urbanos, fornecendo
importante contribuicao para a compreensao do quadro legal apresentado neste
artigo. Além disso, ao entender o perimetro urbano como elemento essencial para
analise da expansao urbana legal, definiu-se o recorte de analise a partir da lei
que atribuiu sua definicao em 1938 (Decreto-Lei n2 311/1938) conforme elencado
por Gabe (2017). Por fim, a partir da sistematizacao das leituras desses autores,
foram elencadas trés frentes de analise da relagdo entre o planejamento urbano
e a expansao urbana: a) a razao do planejamento como politica plblica; b) breve
historico do tratamento da expansao urbana na legislagao brasileira (1938-2012)
e ¢) a relagao entre a expansao urbana e o Plano Diretor.

Conforme elencado por Milton Santos, a produgao do espaco urbano é entendida
como “processo, como forma e como contelido dessa forma” (2013 [1993], p. 11),
em que o planejamento urbano, desenvolvido a partir de uma conjuntura histérica
especifica deve ser compreendido diante de seu carater normativo e ndo neutro,
estando sujeito a ideologias, podendo ele proprio ser ideoldgico (VILLACA, 1999).

2 Por que planejar?

“A quem serve nao planejarmos?” — &€ com essa pergunta que Rebeca Scherer
(1994, p. 177) finaliza sua tese de pos-doutorado, ao fazer uma retomada dos
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conceitos de planejamento urbano e urbanismo ao longo do século XX. O questio-
namento, que parece simples a primeira vista, suscita uma série de interrogacoes
que foram tratadas em seu trabalho. Da mesma forma que a autora finaliza sua
tese, &€ com essa inquietacao que este artigo se inicia. Por que planejar? Por que
o planejamento urbano ainda é insistentemente usado como um instrumento de
gestao urbana? Em relagao ao recorte tematico aqui estabelecido, por que as
cidades brasileiras continuam a apresentar aparente caos na expansao urbana
horizontal, certa desordem, descontrole, se o planejamento urbano esta posto no
nivel de poder pUblico mais proximo a sociedade civil?

Em um momento de certa descrenca a acao planejadora estatal, em que as
solucoes do mercado se apresentam como muito mais atraentes e bem-sucedidas,
diante de um contexto de inovagoes tecnoldgicas, produtividade e valorizagao da
competitividade, essas perguntas acarretam ddvidas ao proprio ato de planejar.
Mas, na verdade, talvez as perguntas nao sejam “por que” e sim “como”. Como o
planejamento tem sido feito? Tem sido no sentido de mediar a producao do espaco
urbano em prol dos interesses coletivos? E, nesse sentido, cabe definir o que se
entende por planejamento urbano.

Scherer (1994), embora nao considere o planejamento como uma politica em
si mesmo, o define como “instrumento de fazer politica” que implica trés fatores:
“intencionalidade, projecao para o futuro e um nivel minimo de concatenagao logica
e articulagao de procedimentos para sua implementagcao” (p. 71).

Souza (2015), de maneira mais pragmatica, fala em agao comprometida com
o futuro:

Até mesmo intuitivamente, planejar remete sempre ao futuro: pla-
nejar significa tentar prever a evolugcao de um fendmeno ou, para
dizé-lo de modo menos comprometido com o0 pensamento conven-
cional, tentar simular os desdobramentos de um processo, com
0 objetivo de melhor precaver-se contra provaveis problemas ou,
inversamente, com o fio de melhor tirar partido de provaveis bene-
ficios. (p. 46, grifo do autor).

Para Limonad (2015), o planejamento urbano irrompe em um contexto de
critica com ideais liberais, atribuindo ao Estado um papel basilar na producao do
espaco, de forma a garantir uma organizacao socioespacial mais justa, com provi-
sao de habitacao de interesse social, fornecimento de empregos, além de politicas
plblicas sociais. Nos fins da década de 1960 e inicio de 1970, reconheceu-se que
a agdo governamental era necessaria para controlar os efeitos da rapida urbani-
zagao pela qual o Brasil passava, foi o periodo em que se consagraram 0s entao
chamados “Planos Diretores de Desenvolvimento Integrado” (PDDI). O planejamento
urbano era entendido entao como “o conjunto das acoes de ordenagao espacial
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das atividades urbanas que, nao podendo ser realizadas ou sequer orientadas pelo
mercado, tinham que ser assumidas pelo Estado, tanto na sua concepgao quanto
na sua implementacao” (DEAK, 2016, p. 165).

Parte-se de um entendimento do planejamento urbano como um instrumento
de fazer politica pdblica, como um processo em continua reinvengao que atua em
um objeto que também esta em ininterrupta transformacao, que € a cidade.

Por outro lado, marcado por disputas e conflitos de interesses, o planeja-
mento urbano é reiteradamente tido como ineficiente, e sua necessidade é inva-
riavelmente posta a prova. A questdo que se coloca é que por ndo ser capaz de
resolver 0s mais diversos problemas socioespaciais, sua atuagao € insignificante.
Esta postura geralmente atribui os problemas urbanos a falta de planejamento,
no entanto, conforme esclarece Limonad (2015), “o planejamento por si s6 nao
€ uma panaceia para todos os males”. Ainda que possa funcionar como um ins-
trumento para dirimir os conflitos e as injusticas sociais, sua atribuicdo se da em
um cenario marcadamente desigual que é inerente a sociedade capitalista. Isso
quer dizer que existem questoes de ordem estrutural na producao do espaco que
demandam solugoes complexas que ultrapassam a logica do planejamento urbano.

Certamente, seria um equivoco dizer que ha falta de planejamento urbano
no Brasil (especialmente no nivel municipal). De outro modo, pode-se reformular a
frase como um questionamento, 0 mesmo que iniciou este capitulo: qual tipo de
planejamento urbano tem sido feito no pais?

Na literatura sobre planejamento urbano, encontra-se uma proposta meto-
dologico-conceitual que situa o planejamento em duas dimensodes simultaneas:
uma politica e outra técnica. Carvalho (2001) oferece importante aporte sobre
esta questao:

Tal quais as faces de uma mesma moeda, a dimensao politica é a
que pretende explicitar o objeto da intervengdo plblica, enquanto a di-
mensao técnica procurara responder pela operacionalizagdo de uma
proposta que foi politicamente definida. De maneira esquematica,
essas dimensodes expressam 0 que e 0 como Sera proposta e execu-
tada a politica de planejamento (p. 132, grifo da autora).

O plano como resultado do processo de planejamento urbano, ao estar in-
trinseco em um sistema politico estatal, perpassa por um projeto social que foi
politicamente negociado. Nesse sentido, tem-se 0 planejamento como um processo
historico-politico, que resulta no planejamento enquanto técnica, que tem como
produto um plano. Para Scherer (1994), a politica ndo seria um entrave ou uma
barreira a ser vencida no processo do planejamento, uma vez que ela é intrinse-
ca ao proprio ato de planejar. A politica se insere como l6cus dos conflitos, e a
politica estatal (ao menos em tese) deve atuar em defesa dos direitos coletivos,
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balizando o dialogo para ter como resultado um plano que tem desde sua origem
um comprometimento politico.

Do ponto de vista politico, o planejamento urbano atuaria de maneira a ad-
ministrar situacoes de conflito social, como forma de mediar as disputas, que se
materializam espacialmente, em prol dos interesses coletivos, conforme estabele-
cido no primeiro capitulo do Estatuto da Cidade:

Paragrafo Gnico. Para todos os efeitos, esta Lei, denominada Estatu-
to da Cidade, estabelece normas de ordem pUblica e interesse social
que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo,
da seguranga e do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio
ambiental. (BRASIL, 2001, grifo nosso)

Ja sob a perspectiva técnica, o processo de planejar culmina no estabele-
cimento de metas e objetivos, o que pressupoe determinagao de fases, escolha
de instrumentos adequados e prazos a serem cumpridos, conformados em um
documento, que, no caso das cidades brasileiras, € o Plano Diretor. Servindo
como instrumento de intervengdo sobre o ordenamento do territorio, que se vale
de um projeto politico-social anterior, o plano emerge como “propostas e critérios
de organizacao de variaveis segundo projetos sociais determinados” (SCHERER,
1994, p. 152).

Cabe ressaltar que separar o planejamento em uma vertente politica e outra
técnica serve apenas de analise didatica, uma vez que 0S processos internos ao
proprio ato de planejar nao sdo neutros e demandam escolhas que partem de
uma perspectiva politica. Adams (1994) discorre que a atuagao técnica nunca
esta acima das decisoes politicas, de forma que as solugoes propostas pelo pla-
nejamento urbano dependem, além de bons instrumentos, de decisoes que sao
tomadas no espectro politico. Dai a importancia dos processos de negociagao por
parte de quem decide em conjunto com 0s mais diferentes atores envolvidos no
processo (sociedade civil, grupos minoritarios, empreendedores, proprietarios de
terras, construtoras etc.). Para o autor, nao se trata de minimizar a importancia
do “desenho urbano”, mas de compreender que o0 sucesso de projetos urbanos
(entendendo sucesso aqui como projetos em prol do bem coletivo) depende de
um processo de negociagao que envolve grupos sociais diversos. Nesse sentido,
enquanto possui capacidade para ditar como sera o ordenamento do territorio, im-
pactando diretamente na distribuicao de recursos, resultando em ganhos e perdas
em maior ou menor escala, o planejamento urbano &€ uma pratica inerentemente
politica, que nem sempre é coerente. E & por essa razao que muitas das decisoes
tomadas parecem tecnicamente falhas. O autor ainda esclarece: “qualquer justi-
ficativa para o planejamento urbano demanda a evidéncia de que tal intervencao
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produz um ambiente urbano melhor do que aquele que poderia ser produzido pelo
mercado” (ADAMS, 1994, p. 2, tradugao nossa).

Nesse contexto, planejar a expansao urbana se faz necessario no sentido
de proporcionar a extensao do espaco urbano a partir de uma demanda real por
area urbanizavel. O aumento da “linha invisivel” (perimetro urbano), sem um plano
especifico que o justifique, tende a resultar em uma urbanizagao dispersa, caracte-
rizando cidades cada vez mais extensas e mais caras, tanto da perspectiva econd-
mica, quanto social e ambiental. A infraestrutura se torna mais onerosa a medida
que processos de segregacao socioespacial se intensificam e danos ambientais
irrecuperaveis sao cometidos. Nesse processo, que também é politico, cabe ao
Estado priorizar o interesse publico.

3 Historico da legislacao no Brasil em relacao a expansao
urbana (1938-2012)

Compreender a expansao urbana no Brasil perpassa, necessariamente,
conhecer a construcao da figura do perimetro urbano. Delimitado a partir de lei
municipal, o perimetro indica uma linha que divide o territério municipal em urbano
e rural, servindo tanto para fins de planejamento urbano quanto para fins tribu-
tarios. Para além dos conflitos existentes na ampliagcao do perimetro urbano por
interesses de mercado imobiliario e atividades agricolas, ndo existe consenso
tedrico-metodoldgico do que seria considerado urbano e o que seria considerado
rural no pais, configurando contradigoes e dificultando politicas pUblicas tanto de
desenvolvimento urbano, quanto rural (REIS, 2005).

O grande negocio imobiliario que gira em torno da transformacao de terra
rural em urbana implica diretamente a ampliacao do perimetro urbano, alterando
0s pregos do solo, uma vez que, desde a aprovagao da Lei Federal n26.677/79, o
parcelamento do solo para fins urbanos so €& permitido em area urbana (ou de ex-
pansao urbana/urbanizacao especifica). Nesse contexto, a delimitacao do perimetro
urbano se da com demasiada arbitrariedade, por carecer de uniformidade entre os
municipios brasileiros, podendo aparecer em leis especificas, planos diretores ou
leis de zoneamento. Como assinalado por Spavoreck, Leonelli e Barretto (2004):

Na prética, constata-se que na maioria dos municipios brasileiros,
os critérios que estabelecem o perimetro urbano e as areas de ex-
pansao urbana nao provém de estudos de viabilidade urbanistica e
ambiental. O critério utilizado é a viabilidade econdmica; constatada
pelos empreendedores, solicita-se ao poder plblico e a Camara de
vereadores a legislagao que lhe dé suporte. (SPAVORECK, LEONELLI;
BARRETTO, 2004, p. 15)
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No Brasil, a separagao entre o urbano e o rural comeca a ser estabelecida
a partir do Decreto-Lei n? 311, de 1938, que dispde sobre a divisao territorial do
pais. A questado tributaria sobre a terra urbana foi estabelecida anos depois, pela
Lei n25.172, de 1966. No final da década de 1970, periodo em que diversas pro-
blematicas urbanas ja estavam postas e (muitas) consolidadas apds um processo
de urbanizagao vertiginoso que teve seu apice na década de 1960, ha a aprovagao
da Lei n? 6.766, de 1979, que dispoe sobre o parcelamento do solo urbano. Em
1988, com a redemocratizagao e a promulgagao da nova Constituicao Federal, 0s
artigos 182 e 183 trouxeram novos contornos ao tratamento da questao urbana.
Presentes no Capitulo Il “Da Politica Urbana”, representaram um grande avango na
discussao do planejamento urbano no pais ao propor a fungao social da proprie-
dade urbana e da cidade. No entanto, para efeitos legais, os artigos deveriam ser
regulamentados por uma lei federal, que, treze anos depois, viria a ser o Estatuto
da Cidade. Este, por sua vez, teve inclusoes de artigos significativos no que diz
respeito ao crescimento espacial das cidades ao estabelecer que 0s municipios
devem elaborar um plano de expansao urbana (artigos 42-A e 42-B — Lei n® 12.608,
de 2012). Em sintese esquematica, a Tabela 1 fornece uma linha do tempo de tais
legislacdes e suas definigoes.

Tabela 1 — Principais leis que impactaram a questao da expansao urbana

(Continua)

o TIPO - "
ANO Ne NORMATIVO TITULO DEFINICOES
Decreto-Lei Decreto-Lei n® Dispoe sobre a divisao
1938 311 311, de 02 de territorial do pais e da
Federal A .
marco de 1938 outras providéncias

Dispde sobre o Sistema
Lein?5.172 Tributario Nacional e

. de 25 de institui normas gerais
1966  5.172 Lei Federal  tubro de de direito tributario
1966 aplicaveis a Uniao,

Estados e Municipios

Lei n® 6.766, Dispde sobre o

Lei Federal — de 19 de Parcelamento do Solo
SRy BED “Lei Lehmann” dezembro de Urbano e da outras
1979 providéncias
Constituicao
1988 Constituicao  da Republica Arts. 182 e 183: fungao

Federal Federativa do social da propriedade
Brasil de 1988
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Tabela 1 — Principais leis que impactaram a questao da expansao urbana

(Conclusao)

TIPO

ANO Ne NORMATIVO TITULO DEFINICOES
Regulamenta os arts. 182
2001 10.257 Lei Federal de 10 de julho . o .
trizes gerais da politica
de 2001 )
urbana e da outras pro-
vidéncias
Institui a Politica Nacional
de Protecao e Defesa Civil
— PNPDEC; (...); altera as
Leis n®s 12.340, de 1°
ot 12008, 9 S e 20
2012 12.608 Lei Federal gg égfze abril 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
Fonte: Elaboragcao das autoras a partir de Brasil (1938, 1966, 1979, 1988, 2001 e 2012), 2020.

Em 1938, a promulgacao do Decreto-Lei n2 311, no periodo no Estado Novo,
no governo de Getdlio Vargas, marca o inicio do recorte temporal aqui escolhido
para compreender o marco juridico tocante ao tratamento da expansao urbana: o
surgimento das cidades pela norma, como destacado por Veiga:

(...) transformou em cidades todas as sedes municipais existentes,
independentemente de suas caracteristicas estruturais e funcionais.
Da noite para o dia, infimos povoados, ou simples vilarejos, viraram
cidades por norma que continua em vigor, apesar de todas as poste-
riores evolugoes institucionais. (VEIGA, 2001, p. 1)

Esse decreto-lei exigiu, com prazo de um ano, que 0s municipios estabele-
cessem seus quadros urbanos e suburbanos, dando aos Conselhos Nacionais
de Geografia (atualmente Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE) a
responsabilidade de conferir requisitos minimos para a elaboragao dos mapas.
Caso 0 municipio nao atendesse a normativa, estaria sujeito a ter sua autonomia
cassada, podendo ser integrado as municipalidades vizinhas. Em um contexto em
que as camaras municipais nao funcionavam, os prefeitos ficaram encarregados
de baixar os atos referentes aos critérios de delimitacdo do “quadro urbano” con-
sagrando a figura do perimetro urbano. Ainda em vigéncia, Reis (2005) considera a
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lei anacrdnica por nao designar precisamente o que seria urbano e rural, tornando
o debate subjetivo e andmalo na esfera legal, dificultando a implementacgao de po-
liticas pUblicas condizentes com a realidade. Atualmente, a definicao do perimetro
urbano é de incumbéncia estritamente municipal, devendo ser feita a partir de lei
especifica, desempenhando papel tanto urbanistico quanto tributario ao tracar um
limite legal entre o que é area urbana e area rural no municipio (TAVARES, 2003).

Ja a questao tributaria foi resolvida a partir da promulgagao da Lei Federal
n25.172 de 25 de outubro de 1966, Codigo Tributario Nacional, que dispoe, entre
outras coisas, sobre a tributacao em areas urbanas, impactando diretamente nos
processos de expansao urbana. No Titulo Ill, Capitulo Il — “Impostos sobre Patri-
monio e Renda”, na “Secao Il — Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana” (IPTU), a lei estabelece que o IPTU s6 pode ser cobrado das propriedades
que se localizam em “zona urbana”, definindo critérios minimos para que uma area
seja considerada urbana, como: abastecimento de agua, sistema de esgotamento
sanitario, iluminacao pulblica e escola priméaria ou posto de salde a no maximo
trés quildbmetros do imoével em questao. O Codigo Tributario Nacional estabelece
no segundo paragrafo do artigo 32 que podem ser consideradas urbanas as areas
urbanizaveis ou de expansao urbana as que nao se engquadram nos parametros
definidos no primeiro paragrafo. Tal prerrogativa legal refere-se a uma norma juridi-
ca que tem como objetivo a tributacao, e nao o desenvolvimento ou planejamento
urbano. No entanto, o reconhecimento de “areas urbanas, urbanizaveis e de expan-
sao urbana”, para fins tributarios em perimetros descontinuos e sem infraestrutura
instalada, facilita os processos de expansao urbana a partir da abertura de novos
loteamentos distantes da malha urbana consolidada, facilitando processos de
especulagao imobiliaria e aumentando as desigualdades socioespaciais.

Em 1979 foi aprovada, apds quatro décadas de debates, a Lei Federal n® 6.7606,
conhecida como “Lei Lehmann”, que atribuiu as prefeituras municipais a funcao de
aprovar o parcelamento do solo urbano, configurando “um roteiro técnico-administrativo
para a aprovacao de parcelamento do solo para todo o pais” (LEONELLI, 2010, p.
176). Entretanto, mesmo discorrendo que o parcelamento do solo para fins urbanos
s0 € permitido em zonas urbanas ou de expansao urbana, a lei federal ndo conceituou
0 que seria considerado “urbano” ou “expansao urbana”, favorecendo interpretagoes
ambiguas e diversas (LEONELLI, 2021). Este vacuo de regulamentacao reforga a
definicao do Cédigo Tributario Nacional que considera area de expansao urbana os
perimetros descontinuos ou com infraestrutura definida.

Para Villaga (1999), a Lei Federal n2 6.766/79 é o que mais proximo o Brasil
teve de planejamento urbano em esfera federal no século XX, ressaltando que a
lei ndo funciona por si so, precisa da ordenagao da prefeitura de cada municipio:

R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 7, n. 13, p. 61-80, jul./dez. 2021 69



MARIA ANGELICA MOCCI, GISELA CUNHA VIANA LEONELLI

Ja a Lei Federal 6766/79, que regula loteamentos, € mais proxima
do que aqui chamamos de planejamento urbano, pois trata-se de
uma lei especificamente espacial. Seu objetivo € a organizagao do es-
paco. Entretanto, ainda nao € uma lei tipica de planejamento urbano,
pois refere-se apenas a loteamentos individualmente e ndao conjunto
da cidade. nao organizara necessariamente o conjunto do espago
urbano, por exemplo, se a prefeitura nao tiver e/ou nao fornecer ao
loteador as necessarias diretrizes que assegurariam essa organiza-
¢ao. (p. 172, grifo nosso)

Quase uma década depois, em 1988, foi promulgada a nova Constituicao
Federal, elaborada em um periodo de intensos debates pela redemocratizagao em
virtude da Ditadura Militar (1964-1985), que trouxe, pela primeira vez no pais, um
capitulo sobre politica urbana, representada pelos artigos 182 e 183, instituindo,
assim, um novo papel para o Plano Diretor, que se tornou obrigatorio para municipios
com mais de vinte mil habitantes. Os municipios passaram a ser definidos, entao,
como protagonistas no desenvolvimento e gestao urbanos, e o Plano Diretor se
tornou “instrumento béasico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana,
com elaboragao compulséria para 0s municipios com mais de vinte mil habitantes”
(SANTOS JUNIOR, SILVA; SANT’ANA, 2011, p. 13, grifo nosso). A inclusao dos dois
artigos no Capitulo “Da Politica Urbana” se deu em um contexto de grande pressao
popular. O Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU) conseguiu reunir e
enviar ao Congresso Constituinte milhares de assinaturas solicitando a avaliagao
da Emenda Popular de Reforma Urbana. Para Mendonca (2000), ao incorporar a
legislagao urbanistica no Plano Diretor, a Constituicao define uma nova relagao
com a propriedade privada, “rompendo com a ‘esquizofrenia’ entao existente na
atividade do planejamento urbano em que o plano urbano e a legislagao urbanistica
eram duas realidades distintas(...)” (p. 154).

Entretanto, mesmo tendo definido o Plano Diretor como instrumento politico
voltado para o planejamento urbano, nao houve uma definigao clara sobre seu papel
na Constituicao, quadro que foi alterado com a aprovacao do Estatuto da Cidade
em 2001. Ademais, nos mesmos artigos supracitados, presentes no Capitulo Il “Da
Politica Urbana”, sao elencados os instrumentos de inducao do desenvolvimento
urbano que viriam a ser abordados também no Estatuto da Cidade, como: parcela-
mento/edificacdo compulsorios; imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana progressivo no tempo e desapropriacao com pagamento mediante titulos.

4 Estatuto da Cidade e expansao urbana

Apds um processo que tomou toda a década de 1990, o “Estatuto da
Cidade” foi aprovado pelo Congresso Nacional representando um novo capitulo na
questao urbana no Brasil. O processo de construcao da lei, no entanto, teve inicio
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ainda na década de 1970 e as discussoes acerca das problematicas urbanas e a
necessidade de legislar sobre elas ja estavam presentes em debates levantados
em congressos nos anos 1950. Promulgada em 2001, a Lei Federal n? 10.257 é
um suporte juridico-institucional aos municipios em busca de cidades mais justas,
diante do enfrentamento de desigualdades socioespaciais, segregacao e degrada-
¢ao ambiental. Para sua efetivacdo, os municipios devem discorrer sobre os seus
instrumentos nos Planos Diretores municipais.

Legislagdo de carater completamente inovador, o Estatuto da Cidade regula-
menta sobre a politica urbana, que, conforme o artigo 22 “tem por objetivo ordenar
o pleno desenvolvimento das fungoes sociais da cidade e da propriedade urbana
(...)". Cabe ressaltar que desde sua aprovacao em 2001, a lei ja sofreu diversas
modificagcdes em varios ambitos, ndo sendo diferente no que diz respeito a expansao
urbana, com 0s novos artigos 42-A e 42-B em 2012, que serao explicados adiante.

O Estatuto da Cidade, publicado em 2001, abordava o termo “expansao urbana”
em trés momentos diferentes no decorrer de seus cinco capitulos. A expressao
aparece no inciso VIl do segundo artigo do primeiro capitulo “Diretrizes Gerais”,
que orienta sobre a funcao social da cidade e da propriedade urbana:

Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvi-
mento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, me-
diante as seguintes diretrizes gerais:

(...)

VIII - adogao de padroes de produgcao e consumo de bens e servicos
e de expanséao urbana compativeis com os limites da sustentabilida-
de ambiental, social e econébmica do Municipio e do territorio sob sua
area de influéncia. (BRASIL, 2001, grifo nosso)

A expansao urbana é inserida diante de uma preocupacao com trés questoes
que estao presentes ao longo do EC: ambiental, social e economica. Ou seja,
essa diretriz visa garantir que a expansao urbana s6 ocorrera mediante o equilibrio
dessas trés tematicas.

Ja no Capitulo Il “Dos Instrumentos da Politica Urbana”, o termo desponta
novamente no artigo 26 da Sec¢ao VIII “Do direito de preempgao”, que é a preferéncia
que o Poder Pablico municipal possui para adquirir imével urbano (em situagoes
especificadas no Plano Diretor). Uma das ocasidoes em que o direito de preempgao
pode ser exercido é para o “ordenamento e direcionamento da expansao urbana”:

Art. 26. O direito de preempgao sera exercido sempre que o Poder
Plblico necessitar de areas para:

IV — ordenamento e direcionamento da expansao urbana. (BRASIL,
2001, grifo nosso)
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Por fim, ao tratar do Plano Diretor, no Capitulo Ill, a expansao urbana é ma-
nifestada como parte da descricao do que é o plano diretor, conforme o artigo 40:
“0O plano diretor, aprovado por lei municipal, € o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e expansao urbana”.

A partir dessa andlise da primeira versao da lei que foi aprovada, observa-se
que o contelido da expansao urbana era muito pouco elaborado. Nao havia definicoes
especificas sobre como tratar a expansao urbana, ja elencada na época como um
problema. A Gnica diregao que 0s municipios poderiam adotar nesse sentido seria
levar em consideragao a diretriz VIIl, muito pouco objetiva, de que a expansao urbana
deveria ocorrer em conformidade com os limites ambientais, sociais e economicos.

Contudo, nem sempre foi assim. Na primeira versao do projeto de lei apre-
sentado no Senado, havia uma extensa descricao do que era a expansao € como
esta deveria ser tratada pelos municipios. O “Projeto de Lei do Senado (PLS)
n? 181/1989 (Estatuto da Cidade)” apresentava uma minuciosa descricao das
prerrogativas do Plano Diretor, esclarecendo que esse instrumento deveria conter
um programa de expansao urbana de forma a identificar “eixos naturais de desen-
volvimento da cidade”; orientar as mudancas de desenho urbano proporcionadas
pela transformacao de terra rural em urbana; tratar do manejo das aguas urbanas
com fins de expansao, promovendo o atendimento integrado; definir critérios para
expansao do sistema de mobilidade urbana, conforme o §12 do Art. 42:

§12 O programa de expansao urbana devera:

a) identificar e mencionar os eixos naturais do desenvolvimento da
cidade antecipando-se aos processos espontaneos;

b) determinar os processos de incorporacao de novas areas urbanas:
¢) promover a formagao de estoque de terrenos edificaveis:

d) estabelecer as condigoes para o parcelamento, desmembramento
e remembramento do solo para fins urbanos;

e) orientar a conversao do espaco rural em urbano ou outras mudangas
no desenho da cidade;

f) prever o atendimento integrado das necessidades de saneamento
basico em termos de abastecimento d’dgua, esgotamento sanitario.
drenagem urbana, coleta e destinagdo de residuos;

g) estabelecer critérios para a expansao do sistema de transportes
urbanos. BRASIL, 1989, grifo nosso)

Como o programa de expansao urbana nao consta na lei aprovada em 2001,
acredita-se que este foi retirado na tramitagcao na Camara dos Deputados — ocorrida
durante onze anos. Ainda em 1992, o entao Ministério da Acao Social fez uma ava-
liagao pontuando algumas questoes que deveriam ser levadas em consideracao no
processo de aprovacao da lei, que seriam: maior clareza nos conceitos adotados;
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respeito a Constituicao Federal; evitar excesso de legislagao (e 0 seu excessivo
detalhamento) e, por fim, manutencao da lei federal em nivel generalizado, de forma
a ser aplicada nas diversas realidades do pais (BASSUL, 2005, p. 113).

Para Bassul (2005), as criticas levantadas pelos setores técnicos do governo
federal diziam respeito ao rigor exacerbado tratado nos itens referentes ao plano
diretor, sem explicitar “seu conteldo obrigatorio” (p. 113). Mesmo com um conteldo
pouco explorado sobre a questao da expansao urbana na lei oficialmente promul-
gada em 2001, a aprovagao do Estatuto da Cidade suscitou expectativas de que
as novas regras pudessem ao menos intervir no processo de crescimento especu-
lativo das cidades, por meio de dispositivos que buscavam ocupar areas ociosas
e ja infraestruturadas e prevenir ocupagoes informais nas franjas das cidades. Dos
nove instrumentos técnicos de indugao do desenvolvimento urbano elencados no
Estatuto da Cidade, trés tangenciam o tema da expansao: parcelamento, edifica-
¢ao ou utilizagdo compulsorios, IPTU progressivo no tempo e desapropriagdo com
pagamento de titulos:

a) Parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsoérios (Arts. 52 e 69)
b) IPTU Progressivo no tempo (Art. 79)

¢) Desapropriacdo com pagamento em titulos (Art. 89

d) Consorcio imobiliario (Art. 46)

e) Outorga onerosa do direito de construir (Arts. 28 a 31)

f) Direito de superficie (Arts. 21 a 24)

g) Transferéncia do direito de construir (Art. 35)

h) Operagdes urbanas consorciadas (Arts. 32 a 34)

i) Direito de preempcao (Arts. 25 a 27). (BRASIL, 2001, grifo nosso)

Os instrumentos de indugao do desenvolvimento urbano tém por objetivo dar
poder ao governo municipal ndo s6 de normatizar e fiscalizar, mas também de intervir
de fato no uso e ocupagao das terras urbanas, garantindo a conformagao de uma
cidade mais justa e menos desigual. Esses instrumentos buscam dar suporte para
0 municipio promover a ocupacao de terrenos vazios ou subutilizados de maneira
a evitar a expansao horizontal excessiva com espacos 0ciosos na malha urbana.

Parcelamento, edificagado ou utilizacdo compulsorios, previstos nos artigos 5¢
e 62 preveem a construcao e/ou utilizacao em propriedades e imoveis ociosos que
estejam em areas infraestruturadas. A partir desse instrumento, estabelece-se um
prazo para que o proprietario ocupe a area notificada como vazia ou subutilizada.
Caso o prazo nao seja cumprido, sera cobrado o IPTU de forma progressiva por um
periodo de cinco anos. Caso a situagao da propriedade urbana nao seja regulari-
zada apds esse periodo, podera ocorrer a desapropriagdo, com pagamentos em
titulos da divida pUblica. De acordo com o Estatuto da Cidade, a propriedade vazia é
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aquela que nao possui nenhum tipo de construgao e a subutilizada diz respeito aos
imoveis que possuem aproveitamento inferior ao minimo definido pelo Plano Diretor
do Municipio. Na lei aprovada pelo Congresso Nacional, previa-se que propriedades
urbanas em desacordo com a legislacao urbanistica ou ambiental (do municipio)
poderiam ser consideradas subutilizadas, entretanto esse topico foi vetado pela
Presidéncia da RepuUblica (BRASIL — Estatuto da Cidade, 2002, p. 100). Para que
estes instrumentos tenham efetividade, é necessario que esteja definido no Plano
Diretor quais sao os critérios de uso e ocupacgao nas diferentes regioes da cidade.

O IPTU progressivo no tempo se apresenta como uma penalidade ao proprie-
tario que nao cumprir as exigéncias de ocupar/utilizar/edificar sua area vazia ou
subutilizada. O imposto devera ser cobrado apds o prazo estabelecido pelo Poder
Pdblico na notificacdo de ocupacao da area e, mediante nao cumprimento, podera
continuar a ser cobrado de forma progressiva pelos proximos cinco anos. “A aliquota
maéaxima que podera ser aplicada é de quinze por cento do valor do langamento fiscal
do imodvel, até que o proprietario cumpra com a obrigacao” (BRASIL — Estatuto da
Cidade, 2002, p. 103).

Ao terminar o prazo dos cinco anos de aplicagao do IPTU progressivo no tempo,
o poder pUblico municipal pode determinar a desapropriacao, caso a propriedade
continue sem cumprir sua funcao social, nos termos do Plano Diretor local. Para o
Estatuto da Cidade: guia para implementacao pelos municipios e cidaddos (2002),
esse instrumento se configura como um promotor da reforma urbana, por ser de-
signado a assegurar a fungao social da propriedade.

Sem a obrigatoriedade de definir um plano de expansao urbana nos Planos
Diretores, o Poder Plblico municipal pode atuar com muita discricionariedade sobre
o assunto do crescimento horizontal das cidades, podendo control&-lo por meio
desses trés instrumentos.

Onze anos apds a aprovacao do Estatuto, entra em vigor a Lei Federal
n? 12.608, de 10 de abril de 2012, que institui, entre outras coisas, a Politica
Nacional de Protecao e Defesa Civil (PNPDEC) que trata da importancia da politi-
ca municipal em adotar medidas necessarias a redugao de riscos de desastres,
indicando em seu artigo 23 que é vedada a concessao de alvaras de construgao
em areas de risco indicadas no plano diretor ou em legislacoes complementares
a ele. A tematica da expansdo urbana apresenta-se no contexto dessa lei como
forma de reduzir os impactos causados por ocupacgoes em areas de risco, exigindo
dos municipios que ao aumentar o perimetro urbano, sejam demarcadas as areas
com restricdo a urbanizagao. A LF estabeleceu que caso seja exigido pelo Estatuto
que o municipio tivesse Plano Diretor e ainda nao o tivesse, teria o prazo de cinco
anos a partir de 2012 para aprova-lo. Além disso, foram definidas outras diretrizes
como definicdo de parametros de parcelamento, uso e ocupagao do solo; areas de
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protecao ambiental e definicao de habitacao de interesse social, acrescentando
dois artigos ao Estatuto da Cidade:

Art. 26. A Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001, passa a vigorar
acrescida dos seguintes arts. 42-A e 42-B:

Art. 42-A. Além do conteldo previsto no art. 42, o plano diretor dos
Municipios incluidos no cadastro nacional de municipios com areas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inun-
dagOes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrologicos correlatos
devera conter;

(..r)

Art. 42-B. Os Municipios que pretendam ampliar o seu perimetro
urbano ap6s a data de publicacdo desta Lei deverdo elaborar projeto
especifico que contenha, no minimo:

| — demarcagao do novo perimetro urbano;

Il — delimitagao dos trechos com restrigoes a urbanizagao e dos trechos
sujeitos a controle especial em fungao de ameaga de desastres naturais;

(..0)

IV — definicao de parametros de parcelamento, uso e ocupagao do
solo, de modo a promover a diversidade de usos e contribuir para a
geracao de emprego e renda;

(...) (BRASIL, 2012, grifo nosso)

5 Plano diretor e expansao urbana

Como apresentado, € por meio do perimetro urbano que se define legalmente
0 que é ou ndo area urbana, urbanizavel e expansao urbana. Sua ampliagdo, que se
da pela alteragao de terra rural em terra urbana, pode levar a valorizagao do solo em
até 400% (SMOLKA, 2014), sendo por isso alvo de intensas disputas e conflitos.
Apesar de nem a lei federal de parcelamento do solo urbano e nem o Estatuto da
Cidade definir critérios ou conceituar o que é expansao urbana, a partir de 2012,
no Estatuto da Cidade ha diretrizes de como deve ser tratada a expansao urbana,
instrumentos para enfrentar os vazios infraestruturados e, principalmente, a incor-
poracao do artigo 42-B com a obrigatoriedade da adog¢ao de critérios urbanisticos
para elaboragao de um plano de expansao do perimetro urbano. Com o objetivo de
identificar como a expansao urbana foi tratada nos planos diretores de primeira e
segunda geracao pos-Estatuto da Cidade! e o papel de seus instrumentos de inducao

1 Planos Diretores de primeira geragao seriam os que foram aprovados nos primeiros cinco anos apoés a
promulgacao do Estatuto da Cidade (Lei Federal n? 10.257/2001), e os de segunda geragao, por sua vez,
seriam aqueles que foram revisados dez anos depois, de forma ideal até 2016, mas em alguns casos
estendendo-se até 2018.
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de desenvolvimento urbano em Capitais Regionais? localizadas em diferentes regioes
do pais, Mocci (2020) conclui que das treze® cidades médias de diferentes regioes
do pais analisadas, trés nao tiveram alteracao em sua area urbana devido a suas
restricoes geomorfoldgicas, enquanto que todas outras dez ampliaram seus peri-
metros sem levar em consideragao os requisitos previstos no artigo 42-B.

Para Carvalho (2001), a esséncia do planejamento urbano como forma de
dirimir as distancias sociais e administrar situagoes de conflito, se da a partir das
propostas de ordenacao do territorio, que no Brasil consistem nas leis formuladas
pelo Poder Pablico Municipal que sdo: Plano Diretor, Lei de Parcelamento, Uso e
Ocupacao do Solo, Lei de Zoneamento e Codigo de Obras. A maneira como estes
aparatos legais sao construidos, com mais ou menos participagao popular, com
mais ou menos transparéncia, implica de maneira significativa em como as disputas
pelo solo urbano se estabelecerao. De todas essas legislagoes, o Plano Diretor é
a materializagao do processo de planejamento de fato por presumir, com a efetiva
participacao popular, a definicao de prioridades, concretizadas em programas e
projetos que devem acontecer em um periodo definido. Decifrando a expressao, a
autora entende que o p/ano estaria ligado a indicacao das atividades necessarias
para que os objetivos sejam cumpridos, e o diretor teria relagao com a proposta
social que se pretende alcancar.

O Plano Diretor, como resultado de um processo de planejamento urbano nao
€ um instrumento novo no Brasil, tendo sido desenvolvido desde a década de 1930,
ainda que com outras nomenclaturas em diferentes periodos, conforme destacado
por Villaca (1999). Mesmo que 0 plano em si nao seja um instrumento novo adotado
nas politicas municipais, sua atual configuragao é recente. Conforme elencado por
Mendonga (2000), a novidade trazida pela Constituicao estad na autonomia dada
ao municipio através de uma gestdo democratica urbana e no carater urbanistico
do Plano Diretor. Ao instituir a funcao social da propriedade, a Constituicao avanga
na separacao entre direito de construir e direito de propriedade, de forma que uma
propriedade vazia ou subutilizada estd em descumprimento com a sua funcao
social sendo passivel de agoes do Poder Plblico para garantir sua fungdo. Quanto
ao tema da expansao urbana, os instrumentos previstos para garantir a fungao da
propriedade urbana sao extremamente relevantes, uma vez que podem evitar que
novas terras sejam incorporadas ao perimetro urbano enquanto ainda ha areas
urbanizaveis dentro da propria malha consolidada. Dessa maneira, ao dar espaco
para a atuacao da legislagao urbanistica dentro do Plano Diretor, a produgao do
espaco urbano passa a ocorrer de forma mais democratica, almejando atender, ao
menos em tese, 0s interesses coletivos.

2 Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) — Regiao de Influéncia das Cidades — REGIC (2008).
% Araguaina/TO, Araraquara/SP, Blumenau/SC, Cascavel/PR, Chapec6/SC, Ipatinga/MG, Palmas/TO,
Presidente Prudente/SP, Ribeirdo Preto/SP, Rio Branco/AC, Santa Maria/RS, Sorocaba/SP e Vitoria/ES.
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A gestao democratica do desenvolvimento urbano se da também na articula-
¢ao do Plano Diretor com todos os demais instrumentos de politica urbana, sendo
0 plano uma “matriz de desenvolvimento urbano do municipio” (LACERDA et al.,
2005, p. 56) e se articulando com os outros instrumentos de planejamento da
administragao municipal, como: plano plurianual; diretrizes orgamentarias e orca-
mento anual e plano de desenvolvimento econdmico e social. Gabe (2017) ainda
complementa essa organizacao do Plano Diretor, elencando que sua construgao
se da de forma articulada em trés grandes eixos, que seriam: a) plano geral e
estratégias, englobando o modelo espacial e os servigos urbanos; b) regulagao
para intervengao no solo, dividido em regime urbanistico e instrumentos da politica
urbana; e c) complementares, que sdo os codigos e planos setoriais.

No que diz respeito a expansao urbana, a atuacdo dos municipios ainda
pode ser muito arbitraria, dado que o Estatuto nao prevé que o perimetro urbano
deva ser estabelecido no Plano Diretor (SANTORO, 2014), facilitando alteragoes
na extensao horizontal das cidades em leis desconexas do plano e com pouca, ou
nenhuma, participagao popular.

Por fim, em trabalho publicado em 2005, apenas quatro anos apds a aprova-
cao do Estatuto da Cidade, Lacerda et al. (2005) concluem que ainda restaria um
longo caminho a ser percorrido para mudar 0os rumos do desenvolvimento urbano
dos municipios brasileiros. Ao analisar Planos Diretores de primeira e segunda
geracao pos-Estatuto da Cidade, Mocci (2020) demonstra que a revisao do Plano
Diretor foi mais permissiva no que diz respeito a expansao urbana em dez dos
treze municipios estudados, apresentando um distanciamento com as diretrizes
de desenvolvimento urbano previstas no Estatuto da Cidade.

6 Consideracoes finais

Este artigo procurou demonstrar que houve um avanco no tratamento da
expansao urbana nas legislagcoes urbanas no Brasil, analisando um recorte entre
1938 e 2012, principalmente pela aprovacao do Estatuto da Cidade em 2001 que
consistiu em uma conquista significativa para a sociedade brasileira, com diretrizes
que se baseiam em uma perspectiva democratica do planejamento e gestao do
espaco urbano, em que sua producao deveria ocorrer de maneira compativel com
os limites da sustentabilidade ambiental, social e econdmica.

No entanto, a definicao sobre o que é considerado urbano no territério muni-
cipal se da de forma pouco homogénea entre 0s municipios brasileiros e, muitas
vezes, de maneira discricionaria, em leis especificas deslocadas do Plano Diretor
(que tém sua sustentacao na gestao democratica — e participativa — da cidade).

As problematicas resultantes de uma area urbanizavel sem considerar crité-
rios urbanisticos e de gestao da cidade — como encarecimento da infraestrutura,

R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 7, n. 13, p. 61-80, jul./dez. 2021 77



MARIA ANGELICA MOCCI, GISELA CUNHA VIANA LEONELLI

intensificacao de processos de segregagao socioespacial e danos ambientais di-
Versos — nao ocorrem por auséncia de leis. A urbanizagao pautada em crescimento
horizontal especulativo suscita a necessidade de o poder plblico reconsiderar suas
estratégias de planejamento urbano, apoiando-se nas diretrizes do Estatuto da
Cidade, em busca de um espaco urbano qualificado e justo. Enfrentar o planejamento
da expansao urbana requer a explicitacao dos mais diferentes interesses, atores
e conflitos locais das cidades brasileiras (LEONELLI, 2008) em articulagao com
as legislagoes ja previstas que tém no Estatuto da Cidade o seu suporte juridico.

Urban expansion in Brazilian urban legislation: a temporal review

Abstract: The urban perimeter aims to legally define what can or cannot be a city. Its expansion, which
takes place through the transformation of rural land into urban land, can result in high land valuation,
therefore being the target of intense disputes and conflicts, configuring, even if potentially, an increase
in the urban area of a municipality. In order to understand the relationship between urban expansion
and urban planning in Brazil, this article intends to discuss the legal apparatus constituted on the
federal scale that influences urban expansion processes. The qualitative and descriptive method was
based on the investigation and systematization of the federal urban normative mechanisms approved
between 1938 and 2021 in the country. The discussion is structured around three axes of analysis:
the reasons for the existence of urban planning as an instrument that engenders public policies; the
approach given to urban expansion in different federal legislations between 1938 and 2021 and, the
connection between the Master Plan (as an instrument of urban planning) and urban expansion. Finally,
the results found show that, based on the City Statute, there is an advance in the legal framework for
urban expansion planning in the country, though only as principles and guidelines, and it falls on the
municipality the responsibility to decide to do it in a urbanistically coherent manner or not.

Keywords: Urban expansion. Master Plan. Urban legislation. Urban planning. Urban perimeter.
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Resumo: A presente pesquisa se propoe a discutir a participagdo popular neste momento da pandemia
de covid-19, tendo em vista as limitagdes impostas pelo alastramento do virus, que impediu a realiza-
¢ao de reunioes presenciais, 0 que gerou impactos em algumas areas do direito. Buscou-se problema-
tizar a realizacdo de audiéncias publicas de maneira virtual, em conjunto com o panorama da exclusdo
digital no Brasil e a atuacao das instituicdes do sistema de justigca. Diante disso, o trabalho possui
como objetivo central analisar em que medida a atuagao do Ministério PUblico implica a garantia da
participacao popular nas audiéncias pUblicas virtuais tendo em vista o contexto pandémico. Com base
nesses pressupostos, a pesquisa, de natureza exploratoria, utilizando o método hipotético-dedutivo,
procede levantamento bibliografico e documental sobre a tematica, visando compreender o arcabouco
doutrinario e legal que levou ao contexto em analise. Concluiu-se que, apesar das limitagdes da pan-
demia, a democracia administrativa nao pode ser deixada de lado, permitindo que a légica neoliberal
continue a produzir mais decisoes discricionarias que segregam os interesses de minorias, portanto, a
intervencao do Ministério Plblico é essencial para que haja a garantia do direito a participagao popular,
bem como a efetivagcao da democracia administrativa.
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Introducao

A politica nacional urbana, instituida pelo art. 192 da Constituicao Federal
de 1988, determinou como um de seus instrumentos o Plano Diretor, também
previsto no Estatuto da Cidade, a Lei n? 10.257/2001. Apesar de ser um instru-
mento relevante, os procedimentos que o envolve, ndo raro, sao questionados,
principalmente no que diz respeito a participacao da populagao local. Exemplo
€ o caso da revisao do Plano Diretor de Natal/RN, referente a Acao Civil Plblica
n? 0816703-75.2020.8.20.5001, ajuizada pelo Ministério Plblico do Estado do
Rio Grande do Norte (MPE/RN).

O MPE/RN questionou a realizagao da Pré-Conferéncia do processo de revisao
do Plano Diretor de Natal justamente apontando a legalidade no processo de revisao
em razao de a referida pré-conferéncia ser realizada na modalidade virtual — decor-
rente da pandemia de Covid-19 no Brasil. Como consequéncia, decisoes judiciais
no ambito do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Norte (TJ/RN) e do
Superior Tribunal de Justiga (STJ) debateram questoes referentes a participacao
popular, ao acesso a informagao e a realizagao de audiéncia pUblica virtual.

Os conflitos envolvendo Plano Diretor, bem como a atual crise sanitaria, nao
é exclusividade do municipio de Natal/RN, mas também de outras cidades, cuja
parcela da populagao, nao raro, € excluida da participacao e da construcao do
espaco urbano. Assim, diante desse cenario problematico, tendo em vista o Caso
da Revisao do Plano Diretor de Natal/RN, indaga-se: em que medida a atuagao do
Ministério contribui para a garantia da participacao popular nos processos envol-
vendo o Plano Diretor?

A hipotese central que inicialmente responde o problema apresentado é que
o Ministério Pablico, enquanto instituicao do sistema de justica, e pelo seu proprio
papel constitucional, deve zelar pela devida aplicagao da Constituicao e demais
legislagoes do ordenamento juridico brasileiro, possui um papel-chave como agente
politico no processo de elaboracao da legislagao urbanistica e, por consequéncia,
na propria constru¢ao do espacgo urbano, sempre buscando a garantia de varios
principios constitucionais, como a participagao popular e a gestdao democratica das
cidades, sedimentada no Estatuto da Cidade.

Diante desse contexto, o presente trabalho tem como objetivo central analisar
em que medida a atuacao do Ministério Plblico implica a garantia da participagao
popular nas audiéncias pudblicas virtuais, tendo em vista o contexto pandémico.
Especificamente, este artigo pretende: 1. fazer um resgate historico da democra-
cia brasileira e entender a teoria da democracia administrativa na administracao
pUblica e sua importancia para o exercicio da participagao popular; 2. entender a
audiéncia pUblica como um instrumento participativo, suas caracteristicas e sua
relevancia nas decisoes do poder executivo; 3. entender a importancia da atuagcao
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do Ministério Plblico na protecao do direito a participagcao popular na revisao do
Plano Diretor de Natal.

Quanto ao método da pesquisa, utilizou-se o hipotético-dedutivo, segundo o
qual “todos os enunciados da ciéncia empirica [...] devem ser suscetiveis de serem,
afinal, julgados com respeito a sua verdade e falsidade”,* pretendendo-se assim
rechacgar ou corroborar a hipotese elegida. Ademais, a pesquisa realizada possui
natureza exploratoria, bibliografica e documental, pertinente ao Caso da Revisao
do Plano Diretor de Natal/RN.

1 Democracia administrativa e 0s obstaculos para a garantia
do exercicio da participacao popular nas decisoes da
Administracao Publica

Diante da complexidade da discussao que envolve a tematica do presente
trabalho, é necessario que primeiro seja feito um breve panorama historico da
administragao publica brasileira, bem como o contexto social e politico em que
esta inserida, para que compreendamos o conceito de democracia administrativa
e seus reflexos na garantia da participagao popular.

Considerando essa breve introducao, um primeiro ponto a ser tratado diz
respeito a tradicao antidemocratica do direito administrativo no Brasil. Por mais
que a partir de 1988, com o inicio da redemocratizagao marcado pela promulgacao
da Constituicao Federal, e o fato de uma nova Ordem Juridica ter sido instaurada,
o direito administrativo, tanto sua teoria, quanto na pratica, ndao aderiu de inicio a
certos aspectos basilares, como a centralidade dos direitos fundamentais.?

O Direito Administrativo, na contramao da nova ordem juridica demonstrou um
verdadeiro afastamento do direito Constitucional. Porém, diante das necessidades
conjunturais, diversas alteragoes foram provocadas no sentido de superar essa
faceta ortodoxa, unilateral e excessivamente discricionaria do modelo brasileiro,
para que fossem adotadas novas praticas com grande inspiracao democratica,
destacando uma maior exigéncia por transparéncia nos processos administrativos,
além de uma maior fundamentacao das decisoes e motivagao dos atos.

Assim, foram realizadas reformas e inovagoes administrativas, tais como a
EC n? 19/98, embasadas principalmente no principio da eficiéncia, com o intuito
de valorizar os servigos publicos, ressaltando sua importancia naquele momento de
uma chamada administracao pUblica gerencial, voltada para uma maior concretizagao

1 POPPER, Karl R. A logica da pesquisa cientifica. Sao Paulo: Cultrix, 2008, p. 41.

2 PESSOA, R. S. (2021). Apontamentos para uma democracia administrativa: a dimensao politica do
direito administrativo. Revista Digital De Direito Administrativo, 8(1), 01-18. Disponivel em: https://doi.
org/10.11606/issn.2319-0558.v8i1p01-18.
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de metas e resultados, que contribuiriam para a criagao de um modelo mais demo-
cratico. Entretanto, essa reforma apresentou falhas do ponto de vista da garantia
da participagcao popular, tornando oportuno o surgimento de uma nova dogmatica
do Direito Administrativo, que no caso € a chamada democracia administrativa.

Dessa maneira, antes de tratar sobre os diversos obstaculos para a garantia
da participacao popular no Direito Administrativo, deve ser apresentado o conceito
da chamada democracia administrativa. Tal conceituagao surge como resultado
de uma maior insercao dos ideais democraticos nos espacos administrativos,
colocando a figura do cidadao como participante direto das acoes e decisoes por
parte da Administragao Piblica, e ndo apenas como administrados, ou clientes/
usuarios de servigos pulblicos, ou seja, retirando esses cidaddos de uma posicao
de subalternidade.®

Dando continuidade, para compreender melhor essa conceituagao e sua
importancia para a garantia da participagao popular, & preciso que analisemos a
chamada concepcao tridimensional do Direito Administrativo, em que este é sepa-
rado em trés dimensoes basicas, conforme sera discorrido.*

A primeira, chamada de dimensao legal do Direito Administrativo, ou dimensao
garantistica, pode ser compreendida como a submissao da administragao publica
aos principios e regras constitucionais e do Direito Administrativo, visando sempre
a defesa dos direitos dos cidadaos.

A segunda dimensao, denominada gerencial, busca reforgar a gestao admi-
nistrativa pautada pelo principio da eficiéncia, tendo em vista a caracteristica de
prestadora de servigos plblicos da administracao. Ou seja, a preocupag¢ao central
deve ser garantir para a sociedade resultados concretos quanto a realizagao dos
Servigos.

Por fim, a terceira, intitulada dimensao politica, tem por preocupacao a garantia
do principio democratico, tendo como alvo principalmente as questoes relativas
ao carater democratico-participativo nas decisdoes administrativas. O proposito é
justamente escutar os anseios da populagao, em especial das minorias, além de
tornar as decisdoes mais transparentes e participativas, dando maior legitimidade
para as escolhas realizadas, além de uma maior eficiéncia.

Considerando essas dimensodes, podemos concluir gue uma das vantagens
de analisar por essa perspectiva € de que a compreensao enquanto uma estrutura
tridimensional € a superacao do entendimento unidimensional do Direito Adminis-
trativo, pois, a partir disso passaremos a entender a decisao administrativa como

3 PESSOA, R. S. (2021). Apontamentos para uma democracia administrativa: a dimensao politica do
direito administrativo. Revista Digital De Direito Administrativo, 8(1), 01-18. Disponivel em: https://doi.
org/10.11606/issn.2319-0558.v8i1p01-18

4 JORDAO, Eduardo. The tree dimensions of administrative law. Revista de Direito Administrativo e Constitucional,
ano 19, n. 75, jan./mar. 2019.
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uma composicao de trés justificativas, sendo uma de ordem legal, a outra de ordem
gerencial, e, por fim, uma politica.

Dando seguimento, deve haver o afastamento de decisoes consideradas uni-
dimensionais da Administragao PUblica, ou seja, aquelas que abrangem unicamente
uma justificativa, como a legal, ou a gerencial, possibilitando que seja analisada
com mais cautela a real motivagao dos atos administrativos, de modo que este se
aproxime do que anteriormente conceituamos como democracia administrativa. Por-
tanto, & importante garantir a transparéncia quanto as motivagoes politicas de um
ato ou decisao administrativa, visto que sao essenciais para compreender se estes
realmente possuem como finalidade a garantia do interesse pablico, respaldado no
interesse das minorias, bem como na participagao popular nos processos decisorios.

Feita a apresentacao da referida teoria, cumpre esclarecer que, mesmo diante
dos avangos democraticos, existem obstaculos de naturezas diversas para a im-
plantacdo da conceituada democracia administrativa. Robertonio Pessoa® aponta
que o Direito Administrativo tem a tendéncia de seguir no sentido de garantir uma
maior legitimidade politica das decisoes administrativas por meio dos diversos
instrumentos participativos, apontando dois direcionamentos, como se observa
do seguinte trecho:

A tendéncia mais recente do direito administrativo tem sido no senti-
do de reforcar a legitimidade politica e democratica da agao adminis-
trativa. Tal movimento encaminha-se em duas direcoes: a) para um
aumento da transparéncia da administracao puUblica, tornando efeti-
vamente plblicos seus processos decisorios; e b) para uma abertura
a uma maior participacdo democratica nesses processos, com o re-
forgo procedimental da atuagao administrativa.

Assim, podemos perceber que esses objetivos apontados podem ser atingidos
por meio do aumento da transparéncia da Administragao Plblica, além da utilizagao
de formas de participacao popular nos processos decisorios, tais como os instru-
mentos participativos, especialmente as audiéncias pdblicas ou consultas, que
passaram a se tornar obrigatorios em certos processos de tomadas de decisoes
importantes. Consequentemente, ocorre uma maior efetividade na participacao
dos cidadaos através de associagoes, ou por meio de outras organizagoes nos
processos administrativos, e na propria motivagao das decisoes.

Entretanto, por mais que existam avangos, e a legislacao brasileira apresente
solugodes, alguns obstaculos impedem a concretizagao da democracia administrativa,
e, o caso, trataremos especificamente dos entraves carater politico-ideoldgico.

5 PESSOA, R. S. (2021). Apontamentos para uma democracia administrativa: a dimensao politica do di-
reito administrativo. Revista Digital De Direito Administrativo, 8(1), 01-18. Disponivel em: https://doi.
org/10.11606/issn.2319-0558.v8i1. P.10
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Acerca do primeiro entrave, Robertonio Pessoa® aponta que a atual situagao
pos-democratica pela qual o mundo passa é o principal obstaculo politico para a
concretizacao da democratizagao da Administracao Pdblica. Tal conjuntura, resultado
da hegemonia neoliberal, tem desgastado valores democraticos, como igualdade
e soberania popular, tendo em consideragao que os interesses corporativos tém
sido sobrepostos aos demais.

Tratando sobre a chamada “pds-democracia”, mencionada anteriormente,
Rubens Casara,” ao escrever sobre o0 assunto, assevera que no Estado privatizado
existe uma nitida divisdo entre os que se beneficiam e 0s que sdo submetidos ile-
galmente a opressao, nomeados de subalternos. De acordo com o autor, o mercado
passou a orientar todas as acoes, além de passar a valorizar 0s bens e pessoas
apenas pela posicao de mercadorias, ou seja, passando a ser tratados unicamente
pelo seu valor de uso e de troca. Dessa forma, ocorre uma grande internalizagao
dos valores inerentes a logica capitalista, tais como uma maior desumanizacao,
aumento do individualismo, e lucro sem limites.

De acordo com Boaventura de Sousa Santos,® nesse contexto de crescente
introdugao do neoliberalismo no mercado, através do aumento do processo de
acumulacao capitalista, o que percebemos é que essa racionalidade tem tomado
conta da esfera pulblica, de modo que o Estado também seja submetido as regras
do mercado, e, portanto, seguindo exigéncias de eficacia, como as de empresas
privadas, sujeitando areas sociais como salde e educagao ao modelo de negocio
do capital. Logo, essas areas deveriam passar a ser geridas visando sempre o
maximo de lucro para seus investidores.

Esse cenario, segundo Dardot e Laval,® tem por objetivo introduzir a ideia de
que os métodos utilizados na gestao de empresas privadas sao mais eficazes do que
os utilizados na gestao pUblica de uma maneira geral. Assim, o chamado manage-
ment e suas tecnologias utilizadas no mercado capitalista passam a ser presumidos
como mais eficazes e ponto de partida para se repensar as agoes da Administragcao
Plblica. Dessa forma, esse modelo € utilizado universalmente em todas as esferas
da Administracao PUblica e na execucao de servigos plblicos — educagao, salde, ou
seja, 0s principios do setor privado sao introduzidos na esfera publica, portanto, o
gestor plblico passaria a se comportar como um empresario.

6 PESSOA, R. S. (2021). Apontamentos para uma democracia administrativa: a dimensao politica do di-
reito administrativo. Revista Digital De Direito Administrativo, 8(1), 01-18. Disponivel em: https://doi.
org/10.11606/issn.2319-0558.v8i1. P. 11

7 CASARA, Rubens R R. Estado pds-democréatico: neo-obscurantismo e gestao dos indesejaveis. Rio de
Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2017.

8 DE SOUSA SANTOS, Boaventura. A cruel pedagogia do virus. Boitempo Editorial, 2020.

° DARDOT, Pierre; LAVAL, Christian. A nova razao do mundo: ensaio sobre a sociedade neoliberal. Sdo Paulo:
Boitempo, 2019.
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Essa racionalidade neoliberal apresentada, que tomou conta das esferas eco-
némicas, sociais e politicas, tem alterado a légica estatal, de modo que o Estado
aumentou o namero de politicas de austeridade fiscal, privatizagoes, entre outras
acoes, que culminaram na quebra dos ideais democraticos, como salienta Pessoa:*°

Essa nova racionalidade neoliberal minou as bases do Estado de
Bem-Estar social vigentes desde o final da segunda grande guerra e
que era o principal modelo socioecondmico das democracias consti-
tucionais. Essa racionalidade neoliberal, ao provocar uma erosao dos
ideais de democracia, soberania popular, igualdade e participagao,
tem provocado fortes impactos na administragao publica, no direito
administrativo e na sua teoria.

Partindo para a analise dessa conjuntura dentro do Direito Administrativo,
o principal reflexo apontado é de que o modelo gerencial, que busca basear as
acoes plblicas seguindo o principio da eficiéncia, ndo tem se preocupado em
garantir alguns imperativos democraticos caracteristicos da Administragao Publica
no Estado Democratico de Direito. Assim, diante dessa racionalidade neoliberal, e
do modelo gerencial, o Direito Administrativo tem se inclinado perante os interes-
ses do mercado capitalista, que tem por propdsito manter relacoes com o Estado
visando a realizagao de contratos ou convénios lucrativos, subjugando os interesses
coletivos durante a tomada de decisoes.**

Essa prética gerencialista tem reduzido a garantia de uma efetiva democracia
participativa, de modo que apenas uma parte da sociedade participa das decisoes
estatais, que é justamente a classe empresarial. Por essa razao, Sundfeld'? apre-
senta a expressao direito administrativo dos negécios, tendo em consideragao que
esse ambiente passa a propiciar para a classe empresarial solugoes que apenas
Ihes beneficiem, priorizando um aumento de negociagdes com o setor plblico no
sentido de realizagdes de privatizagoes, parcerias plblico-privadas, entre outras
modalidades.

Dessa forma, diante desses obstaculos de natureza politica, e seus impactos
no Direito Administrativo, ficou evidente que para a garantia da democracia adminis-
trativa &€ necessario que haja uma abertura da Administragdo PUblica de modo que

10 PESSOA, R. S. (2021). Apontamentos para uma democracia administrativa: a dimensao politica do di-
reito administrativo. Revista Digital De Direito Administrativo, 8(1), 01-18. Disponivel em: https://doi.
org/10.11606/issn.2319-0558.v8i1. p. 12

11 PESSOA, R. S. (2021). Apontamentos para uma democracia administrativa: a dimensao politica do di-
reito administrativo. Revista Digital De Direito Administrativo, 8(1), 01-18. Disponivel em: https://doi.
org/10.11606/issn.2319-0558.v8i1. P. 12

12 SUNDFELD, Carlos Ari. O direito administrativo entre os clips e os negocios. Forum Administrativo — direito
pablico. Ano 9, n. 100, jun. 2009. Belo Horizonte: Editora Forum.
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possa ocorrer de forma eficiente a participacao popular nos processos decisorios,
cumprindo os principios do Estado Democratico de Direito.

Logo, balizado nos principios constitucionais que buscam instituir a partici-
pacao popular, Pessoa'® denomina a chamada democracia procedimental, em que
os cidadaos possam realmente interferir nos processos deliberativos que ocorrem
no ambito da Administragcao Plblica, em diversos assuntos, como orgamento,
planejamento urbano, meio ambiente.

A chamada democracia procedimental diz respeito @ maneira que os cidadaos
vao poder levar ao conhecimento da Administragao Pdblica fatos e interesses re-
levantes para que durante o processo decisorio ocorra uma influéncia de certas
classes, principalmente das menos favorecidas e, assim, ampliar a legitimidade
das decisdes tomadas, através de mecanismos que garantam a eficacia dessa
participacao procedimental.

Sobre as caracterizacoes dos mecanismos participativos, quanto ao nivel de
intensidade destes, devemos centrar a atengao na apresentada como coconstitutiva,
pois esta impde que, necessariamente, tanto a vontade dos cidadaos, quanto da
Administragao Plblica tenham, de forma conjunta, o condao de possibilitar que a
vontade popular venha intervir no poder de decidir, para que, dessa maneira, gra-
dualmente seja garantida a democracia participativa por meio de tais mecanismos.

Passando para o desfecho do assunto tratado neste topico, diante dos obstéa-
culos apontados e das saidas mencionadas, para que as garantias da participagao
popular e, consequentemente, da democracia administrativa sejam concretizadas é
necessario que o Direito Administrativo se reaproxime das diretrizes constitucionais
de democracia material e participativa. Esse ramo do direito nao pode, portanto,
se preocupar com pautas que sao contrarias a interesses de minorias, ou seja,
deve ser dada uma grande importancia a garantia da participacdo dos cidadaos
nas decisoes que lhe afetem diretamente.

Consequentemente, de acordo com Odete Medauar,'* o que se busca é que
0 procedimento administrativo possa culminar em uma discricionariedade adminis-
trativa legitima, de maneira que essa legitimidade seja fruto de uma participagao
cooperativa entre administrador e cidadao, para que através dos mecanismos
participativos possam canalizar a vontade social, e assim contribuir para a decisao
discricionaria do administrador.

13 PESSOA, R. S. (2021). Apontamentos para uma democracia administrativa: a dimensao politica do
direito administrativo. Revista Digital De Direito Administrativo, 8(1), 01-18. Disponivel em: https://doi.
org/10.11606/issn.2319-0558.v8i1. p. 15-17

14 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003.
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Por fim, somente através desse procedimento o Direito Administrativo podera
cumprir o que Robertonio Pessoa®® denomina de triplice tarefa:

[..] a) assegurar a protegao dos cidaddos frente a administragdo
plblica (dimensao legal-garantistica); b) garantir a eficiéncia da agao
administrativa, com prevaléncia dos interesses gerais e coletivos (di-
mensao gerencial); e, ¢) garantir uma efetiva participagao dos cidadaos
nos processos de tomada de decisdo (dimensao politico-democratica).

A partir disso, passaremos a tratar da importancia dos instrumentos partici-
pativos, citando alguns, além de apresentar suas caracteristicas, bem como sua
importancia para a garantia da democracia administrativa e da participacao popular.

2 Os instrumentos participativos como mecanismos
essenciais para a concretizacao da democracia
administrativa e para a gestao democratica das cidades

Feitas as consideragdes sobre a importancia da abertura do Direito Adminis-
trativo para os principios constitucionais, compreendemos que para a consolidagao
da democracia administrativa, principalmente no que diz respeito a participacao
popular, &€ necessaria a utilizagdo dos mecanismos participativos. Nesse momento,
passaremos a discutir a importancia desses instrumentos, tecendo comentarios
com mais enfoque nas audiéncias puUblicas, visto que posteriormente sera anali-
sada a decisao do Superior Tribunal de Justica que possibilitou a utilizagao desse
mecanismo de maneira virtual.

Primeiramente, antes de tratar diretamente sobre as audiéncias puablicas,
devemos analisar a chamada consensualizagdo da Administragdo Pablica, que &
outro reflexo dessa conjuntura de aproximagao do Direito Administrativo aos principios
democraticos presentes na Constituicao, que contribui para uma maior valorizagao
da participagao popular e exercicio da cidadania nos espacgos de participagao.

A chamada légica do consenso passou a ser utilizada recentemente no ambito
da Administragao Pablica, tendo em vista o fato de que o modelo de administragao
burocratico ndo condiz com as demandas da sociedade, por essa razdo, Medauar®
aponta que essa caracteristica autoritaria e ortodoxa do Direito Administrativo bra-
sileiro decorre diretamente da tradicao trazida pelo sistema italo-franco-germanico.

15 PESSOA, R. S. (2021). Apontamentos para uma democracia administrativa: a dimensao politica do di-
reito administrativo. Revista Digital De Direito Administrativo, 8(1), 01-18. Disponivel em: https://doi.
org/10.11606/issn.2319-0558.v8i1. p. 17

16 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003.
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Dessa forma, os principios do Estado Democratico de Direito, pautados
pela necessidade da garantia da participacao popular e do exercicio da cidadania,
através da aproximacao entre o Poder Plblico e os cidadaos, contribuiram para
o surgimento do que Eder Roberto Silval” denomina administracédo consensual,
conhecida também como soft administration, diferenciando-se do modelo antigo,
que se baseava na tomada de decisoes unilateralmente, de forma impositiva, uma
vez que nesse novo modelo se pretende realizar debates em torno dos problemas
que atingem diretamente os interesses da sociedade.

Assim, esse modelo tem por objetivo inaugurar uma estrutura dentro da ad-
ministracao plblica que possa garantir a plena realizagao da participagao popular,
de modo que se consiga atender as demandas da sociedade, em conjunto com 0s
principios do Direito Administrativo. Logo, Diogo Moreira Neto'® aponta que a ideia
€ justamente suprir esses anseios que a democracia representativa ndo consegue
mais alcancgar, portanto, a adogao do principio do consenso tem como primazia a
garantia do principio da eficiéncia através do estreitamento dos lagos entre Estado
€ sociedade.

Para que esse conceito esteja realmente presente na Administragao Plblica, é
necessario que haja a adogdo de mecanismos consensuais, que se da, por exemplo,
por meio de audiéncias puablicas, como serd mencionado a seguir.

Desse modo, Luisa Netto'® assevera que a forma de introducao do consen-
sualismo na gestao plblica deve ser feita a partir do rompimento das barreiras da
administracao eminentemente burocratica, tendo em consideracao que nao havia
um envolvimento do administrado, e através de uma ideia de coadministragao e
de renovacao na procedimentalizacao, mecanismo de inclusao do cidadao nas
decisOes estatais.

Por fim, essa procedimentalizagao propicia a participacao dos cidadaos e,
dessa maneira, como agentes que, através do consenso buscam solugoes para
problemas de interesse da sociedade, passam a ter um papel importante, pois
buscam dar legitimidade ao processo de tomada de decisdoes — que neste artigo
sera demonstrado pelo estudo das audiéncias publicas.

De acordo com o que ja foi mencionado, as audiéncias pUblicas sdo um
mecanismo participativo com o objetivo de garantir a concretizacao da democracia
administrativa pela participagao popular. Nesse sentido, artigo 12, bem como o

17 SILVA, Eder Roberto da. O movimento nacional pela reforma urbana e o processo de democratizagao do
planejamento urbano no Brasil. 2003. Dissertagdo (Mestrado em Engenharia Urbana). Programa de Pos-
Graduagao em Engenharia Urbana da Universidade Federal de Sao Carlos, Sao Carlos, 2003.

18 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novos Institutos Consensuais da A¢cao Administrativa. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Renovar , v. 231, jan./mar. 2003.

19 NETTO, Luisa Cristina Pinto e. Participacdo administrativa procedimental. Belo Horizonte: Forum. 2009.
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inciso Xll do art. 29 da Constituicao Federal?® confere o direito aos cidadaos de
se manifestarem na elaboracao do Plano Diretor, através de mecanismos parti-
cipativos que serao delineados no Estatuto da Cidade, para que realmente haja
um planejamento participativo, que depende também diretamente da fiscalizagdo
popular para que seja devidamente efetivado.

Assim, as audiéncias pUblicas possuem um papel importante na garantia
da participagao popular, entretanto, para que realmente possa haver a efetivagao
desse direito, deve-se considerar algumas caracteristicas desse instrumento. O
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA)?* aponta algumas caracteristicas
que devem ser observadas.

Primeiramente, ressalta-se o carater consultivo das audiéncias puablicas, o
que a diferencia diretamente de outros instrumentos, como os conselhos gestores,
ou seja, mesmo que haja debate entre as partes que possuem interesse no objeto
em questao, apenas o Poder PUblico pode tomar as decisoes, portanto, o que foi
debatido ndo necessariamente vincula a decisado final que sera realizada.

Nessa mesma esteira, uma segunda caracteristica, como mencionado, € que
as audiéncias pUblicas sao instrumentos de participacao em que € discricionario o
poder de acao a Administragdo Plblica, logo, as questdes apontadas pelas pessoas
que participam desses espagos podem ou nao ser levadas em consideracao, o
que demonstra uma grande dependéncia politica no que diz respeito ao fato de o
Poder Plblico aceitar as deliberagoes feitas.

Uma terceira caracteristica esta diretamente ligada a quarta, pois, de acordo
com o que o estudo aponta, é necessaria a realizagdo de audiéncias publicas pre-
senciais, tendo em vista que 6rgaos do Poder Plblico devem ouvir as manifestagoes
das pessoas que possuem interesse em participar. Assim, a quarta caracteristica
é justamente a necessidade de manifestagcao oral dos participantes. Ademais,
juntamente com as caracteristicas anteriores, a quinta se interliga a essas, pois a
modalidade presencial € a forma mais eficaz para propiciar um debate real entre os
atores interessados no objeto das audiéncias, de acordo com o Relatorio de Pesquisa.

Consideradas as caracteristicas acima, apontadas pelo IPEA, nesse momento se
faz necessario analisar a importancia desse instrumento participativo e sua contribui-
¢ao para a elaboragao de politicas pUblicas como, por exemplo, os Planos Diretores.

Sobre a elaboragao das politicas de planejamento urbano, Adriana Zandonade e
Roberta Rossi?? apontam que a propria legislagao urbanistica, mais especificamente

20 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal: Centro Grafico, 1988.

21 |PEA — INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Potencial de efetividade das audiéncias pablicas
do governo federal. Relatorio de pesquisa. Ipea, Brasilia, 2013, p. 13.

22 ZANDONADE, Adriana; ROSSI, Roberta Lessa. A audiéncia pUblica nos processos de elaboracao e revisao
do plano diretor. Revista Depoimentos, n. 11. Vitoria, 2007. Disponivel em: http://www.fdv.br/publicacoes/
periodicos/revistadepoimentos/n11/4.pdf. Acesso em: 06 jan. 2021
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o Estatuto da Cidade, destaca certos instrumentos participativos, com vistas a
busca pela efetividade da participacao popular. Intenta que no processo de criagao
do Plano Diretor, o instrumento da audiéncia pUblica venha conferir uma legitimi-
dade para a lei, certificando que o processo foi capaz de resultar em uma gestao
democrética da cidade.

Nesse sentido, ndo ha dlvidas de que a participagao popular é essencial para
a construcao de uma sociedade integradora. Segundo Hamel,?®* esses canais de
participacao tém o condao de fazer com que os cidadaos possam se compreender
enquanto atores dentro dos processos de tomada de decisdao. Dessa maneira,
possibilita que diversas minorias possam expor suas demandas, o0 que acaba
tornando o direito uma fonte de integragao social.

Retomando o ja mencionado Estatuto da Cidade, mais especificamente em seu
artigo 43, onde esta expressamente previsto o instrumento da audiéncia pablica,
fica claro o esforgo do legislador para que a Administragdo Plblica sempre tenha
em consideragao os anseios sociais. Por essa razao, Eduardo Bim?* assevera que
um instrumento de participagdo como as audiéncias pUblicas tendem a trazer o
cidadao para mais proximo dos assuntos que sao de responsabilidade das gestoes
pUblicas, o que acaba por gerar um processo educacional de exercicio da cidadania,
fortalecendo a democracia.

Portanto, diante de argumentos como esse, a gestao participativa da cidade
€ essencial, visto que é a forma mais proxima de se considerar razoavelmente os
interesses sociais. Assim, traz certa carga de responsabilidade para os participantes
desses espagos, pois é justamente por essa via que as demandas das comunidades
envolvidas serao ouvidas e, talvez, servir de subsidio para a decisdo administrativa,
sendo o resultado da politica plblica mais proximo das necessidades sociais.

Em relacdo a questao do atendimento das demandas sociais, Mariana
Mencio?® destaca que as audiéncias pulblicas que debatam questoes urbanisticas
sao primordiais para que grupos que normalmente sofrem segregacoes dentro da
sociedade possam, através desse instrumento, conduzir as decisoes da Adminis-
tracao Pulblica na elaboragao dos planos da melhor forma possivel. Além disso,
deve possibilitar através do debate pUblico que haja confronto de interesses com
0s demais administrados, de maneira que 0 consenso seja buscado pelo adminis-
trador, para que possa ser tomada a melhor decisao.

23 HAMEL, Méarcio Renan. O Estatuto das Cidades e o principio da participacao popular: uma andlise da politica
deliberativa de Habermas para o desenvolvimento. Revista Urutagua, n. 18. Maringa, 2009. Disponivel em:
http://0js.uem.br/ojs/index.php/Urutagua/article /viewFile /4989/4049. Acesso em: 03 fev. 2021.

24 BIM, Eduardo Fortunato. Audiéncias publicas. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014.

25 MENCIO, Mariana. Regime juridico da audiéncia pablica na gestdao democrética das cidades. Belo Horizonte:
Forum, 2007.
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Levando em consideragcao esse posicionamento, a Administragao Piblica
possui um papel importante, pois, a utilizacao desses instrumentos de participagao
na gestao da cidade eleva as chances de concretizagao de varios direitos previstos
na Constituicao, como habitacdo, meio ambiente, entre outros. Por essa razao,
a gestao realizada de forma compartilhada privilegia a elaboragcao de planos que
efetivamente digam respeito a realidade do local que sera aplicado, resultando
no que Mencio?® chama de pacto social, em que os diversos interesses sejam
ponderados, sem que haja prejuizo aos interesses das minorias, e, por exemplo,
ao meio ambiente.

Em relagao direta com o Estatuto da Cidade, o papel central ocupado pela
participacao popular se mostra como uma forma de limitar a discricionariedade do
poder da administracao na elaboragao das politicas piblicas, o que também exige
da sociedade civil um nivel de mobilizagao, mesmo diante da obrigatoriedade da
realizagao das audiéncias populares, a teor do artigo 40, §42, 1.

Mencio?” ressalta que a gestao da cidade realizada de forma partilhada,
principalmente no que tange as discussoes do Plano Diretor, ressalta o carater
coletivo do processo de elaboracao dentro dos instrumentos participativos, para
que esse planejamento nao fique somente a cargo de 6rgaos técnicos, ampliando
a discussao sobre as melhores saidas para o desenvolvimento da cidade em con-
junto com a populagao.

Assim, de acordo com Mencio,?® esse papel de fiscalizador, realizado pela
sociedade gragas a participacao popular, implica o aumento da efetividade das
politicas puablicas, como ja foi mencionado, pois tais planos teriam naturalmente
uma maior proximidade com os debates da sociedade local. Portanto, ndo apequena
as legislagoes urbanisticas a meras ferramentas tecnocraticas, mas faz com que
sejam um instrumento capaz de promover a garantia de direitos, sem que haja
segregacoes na sociedade, garantindo o direito a cidade e demais direitos sociais.

Desse modo, feitas essas consideragoes, a participacao dos individuos na
elaboracao do Plano Diretor gera uma maior integracao nos membros da socieda-
de, entretanto, mesmo que as discussoes nao vinculem diretamente a atuacao do
administrador, a efetivacao da participagao popular sé ocorrera se houver esforgos
dos orgaos plblicos na conducdo do processo, de modo que as consideragoes
postas pelos administrados sejam realmente contempladas.

26 MENCIO, Mariana. Regime juridico da audiéncia pablica na gestdao democratica das cidades. Belo Horizonte:
Forum, 2007.

27 MENCIO, Mariana. Regime juridico da audiéncia pablica na gestao democratica das cidades. Belo Horizonte:
Forum, 2007.

28 MENCIO, Mariana. Regime juridico da audiéncia pablica na gestdao democratica das cidades. Belo Horizonte:
Forum, 2007.
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Por isso, Adriana Zandonade e Roberta Rossi?® reforcam que é importante
que a Administragao PUblica municipal, bem como o poder legislativo municipal,
tenha a devida atengao as audiéncias publicas no que diz respeito as propostas
apresentadas pela populagao, visto que a participacao da sociedade € uma impor-
tante forma de controle, para que o Plano Diretor que venha a ser aprovado possa
respeitar os ditames constitucionais sobre as matérias que abarca.

Feitas essas consideragoes sobre a importancia das audiéncias pablicas, nao
restam dlvidas quanto a importancia desse mecanismo participativo para que haja
a garantia do que foi denominado no tdpico anterior como democracia administra-
tiva, ressaltando o esforgo tanto da sociedade, quanto da Administragdo Pablica,
para que ocorra um aumento da participagao popular, visando sempre a garantia
de direitos sociais. Ademais, considerando as caracteristicas das audiéncias publi-
cas apontadas e a realidade brasileira sobre o tema da exclusao digital, veremos
qual a importancia da atuacao do Ministério Pablico, na busca pela garantia dos
direitos sociais em meio a pandemia de covid-19, para que a discricionariedade da
Administragao Pdblica nao prejudique o direito a participagao popular.

3 A atuacao do Ministério Piblico do Rio Grande do Norte na
busca pela garantia da participacao popular na revisao do
Plano Diretor

A partir deste ponto, com o intuito de entender o papel do Ministério Plblico
do Estado do Rio Grande do Norte como agente de produgao do espago urbano e
garantidor de direitos fundamentais, € essencial que se analisem os autos da Acao
Civil Pablica (ACP) n2 0816703-75.2020.8.20.5001,%° que tem por objeto aferir a
legalidade no processo de revisao do plano diretor da cidade de Natal. Trata, es-
pecificamente, acerca da realizagao de uma pré-conferéncia na modalidade virtual,
pois, no caso em questao, o Parquet suscitou que a utilizagao dessa modalidade
prejudicaria o direito a participagao popular.

Centrando a analise especialmente na sentenca proferida nos autos da ACP,%!
o entendimento é que a realizagao da pré-conferéncia na modalidade virtual ndao
prejudicaria a participagao social, como entendeu também o Superior Tribunal de
Justica, em sede de Suspensao de Liminar decorrente do mesmo processo, tendo

29 ZANDONADE, Adriana; ROSSI, Roberta Lessa. A audiéncia plblica nos processos de elaboracao e revisao
do plano diretor. Revista Depoimentos, n. 11. Vitoria, 2007. Disponivel em: http://www.fdv.br/publicacoes/
periodicos/revistadepoimentos/n11/4.pdf. Acesso em 06 jan. 2021.

30 BRASIL. Tribunal de Justiga do Rio Grande do Norte. TJRN — ACP n2 0816703-75.2020.8.20.5001. Natal,
2020.

31 BRASIL. Tribunal de Justiga do Rio Grande do Norte. TJRN — ACP n2 0816703-75.2020.8.20.5001. Natal,
2020.
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em vista que o Ministério Plblico nao teria comprovado as violagoes a direitos,
como participacao popular e danos ambientais.

Dessa maneira, segundo Sadek,*2 o Ministério PUblico, como ator politico
relevante, possui papel essencial na construgao do espaco urbano e na protecao
dos direitos da coletividade. Ao propor a mencionada Acao Civil Piblica,*® uma das
guestdes que apontou como violagdo a legalidade foi justamente a violagdo ao prin-
cipio da participacao popular, caso fosse permitida a realizacao de pré-conferéncias
ou audiéncias pUblicas na modalidade virtual, sem que antes houvesse uma prévia
preparacao e que se esclarecesse o real acesso da populagao aos sistemas de
informéatica disponiveis, pois, do contrario, limitaria a participacdo em um processo
que deve ser bastante amplo e participativo.

Além disso, argumentou que com a alteragao do formato, o trabalho dos
delegados restaria prejudicado, uma vez que nao basta que se garanta o simples
direito de participar do processo como meros expectadores, mas de participar
democraticamente das decisoes oriundas dessas reunioes, o que restaria prejudi-
cado, pois, de acordo com o Parquet, o meio virtual excluiria uma grande parte da
populagao do processo de revisao do Plano Diretor.

0 embasamento do Ministério Plblico do Rio Grande do Norte ao salientar
que o meio virtual para realizagao de audiéncias pablicas ou outras etapas do
processo de revisao do Plano Diretor virtualmente viola o direito de participacao
popular encontra guarida no fato de que a eficacia da utilizagdo de mecanismos
participativos de maneira virtual prescinde necessariamente de um debate sobre
a exclusao digital, além de contextualizar no cenario brasileiro.

A anélise do conceito de exclusdo digital, pelo cenario em que esta inserida,
e pelo seu proprio desenvolvimento historico, envolve diversas varaveis para que
possa ser compreendida, que, de acordo com Gongalves,3* sdo o contexto social,
econdmico e cultural, principalmente considerando sua repercussao na utilizagao das
tecnologias de informagao e comunicacao, tendo em vista que a partir dessa situa-
¢ao sera verificado o sistema de exclusoes e opressoes que envolve essa tematica.

Dessa breve introducao, considerando o duplo conceitual acerca do que seria
inclusao e exclusao digital, Buzato® aponta que esses nao devem ser considera-
dos sindnimos de “estar dentro e estar fora”, mas, nesse caso, compreender o

%2 SADEK, Maria Tereza. A construgao de um novo Ministério PUblico Resolutivo. Palestra proferida na Semana
do Ministério Plblico de Minas Gerais, Belo Horizonte: Procuradoria Geral de Justi¢a do Estado de Minas
Gerais, 2008.

33 BRASIL. Tribunal de Justica do Rio Grande do Norte. TJRN — ACP n? 0816703-75.2020.8.20.5001. Natal,
2020.

34 GONGCALVES, Victor Hugo Pereira. Inclusao digital como direito fundamental. Dissertacao (Mestrado) —
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Sdo Paulo, 2011.

35 BUZATO, Marcelo El Khouri. Entre a fronteira e a periferia: linguagem e letramento na inclusdo digital. Tese
(Doutorado) — Instituto de Estudos da Linguagem, Universidade Estadual de Campinas, 2007.
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conceito de inclusao como uma referéncia a insubordinagao as relacoes de poder,
que reproduzem situagcoes de opressao, que se prolongam através de processos
de homogeneizagao.

Nesse momento, é importante observar a exclusao digital considerando o
papel do Estado, que pela propria forga da lei, tem a obrigagao de realizar politicas
plblicas efetivas sobre esse assunto, e também, considerar os obstaculos para
a execucgao destas.

Gongalves® ressalta que os programas brasileiros que possuem como obje-
tivo a concretizacao da inclusao digital esbarram em um obstéaculo estrutural, que
diminui a eficacia dessas politicas publicas. A exclusao digital em grande escala
no Brasil e na América Latina, de uma maneira geral, especialmente na populacao
mais pobre, é resultado dos interesses de empresas multinacionais, que apenas
colaboram para 0 aumento das desigualdades. Tendo em vista que, diante da ex-
ploragcao majoritaria das tecnologias de informagédo e comunicagado por empresas
privadas, resta ao Estado tributar essas atividades. Esses tributos nao sao reverti-
dos em favor dessa populacao através de melhoria de servicos e nem permitem o
acesso de pessoas menos favorecidas as estruturas necessarias para a inclusao
digital, o que potencializa o processo de exclusao.

Assim, do ponto de vista econdmico, Canclini®” disserta que a exclusao
digital é reforcada tanto pela omissao na atuacgao estatal, como pela prevaléncia
dos interesses de empresas multinacionais. Portanto, a atuagcao do mercado é
que determina quem sera incluido ou excluido e a qualidade do servigo, apoiado
pela falta de fiscalizagao do Estado. Dessa maneira, essa divisao que produz a
exclusao digital pelo viés econdmico deriva do modelo neoliberal de exploragao,
em que existe uma modernizagao seletiva, ou seja, as empresas escolhem quem
deve, ou nao, ter acesso aos servicos, prolongando o status de submissao da
populagao a esses grupos.

Partindo para uma analise do ponto de vista cultural da exclusao digital, o
principal empecilho para Gongalves®® se trata do monolinguismo que permeia as
tecnologias de informagao e comunicagao, pois os diversos padroes e denomi-
nacoes desses produtos possuem o idioma de quem os fabrica, que em maior
quantidade sdo os norte-americanos. Logo, diante de um historico desnivel edu-
cacional no Brasil, estamos diante de um problema social, que acaba por excluir

% GONGCALVES, Victor Hugo Pereira. Inclusao digital como direito fundamental. Dissertacao (Mestrado) —
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Sdo Paulo, 2011.

37 CANCLINI, Néstor Garcia. Diferentes, Desiguais e Desconectados: Mapas da Interculturalidade. Tradugao
Luiz Sérgio Henriques. 2. ed. Rio de Janeiro: Ed. UFRJ, 2007. CARDOSO, A. L.; RIBEIRO, L. C. Q. Dualizagdo
e reestruturagdo urbana: o caso do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Observatorio de Politicas Urbanas e
Gestao Municipal/IPPUR-UFRJ/ FASE, 1996.

38 GONGCALVES, Victor Hugo Pereira. Inclusao digital como direito fundamental. Dissertacao (Mestrado) —
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Sdo Paulo, 2011.
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um grupo grande de pessoas que nao tem acesso ao aprendizado de outra lingua,
de usufruir plenamente da tecnologia, pois estas, predominantemente, possuem
padrao em lingua inglesa.

A exclusao digital atinge alguns segmentos da sociedade brasileira com mais
intensidade pela propria segregacao historica sofrida por esses grupos. Um exemplo
disso é o fato que negros no Brasil, pelas desigualdades historicas, possuem menos
acesso a internet, como explicita Gongalves:*®

Somente 13,3% dos negros no Brasil, com mais de 10 anos de ida-
de, acessaram a internet, conforme dados do IBGE. Se considerar-
mos a presenca de 50% da populagao brasileira formada por negros,
ou seja, aproximadamente 100 milhoes de pessoas. Apenas 13,3
milhGes tiveram acesso a internet, maioria internet discada. A escra-
vidao historica dos negros esta por tras tanto da exclusdo econdmica,
social e digital.

O autor ainda ressalta que a exclusao digital vai refletir até nos espacos
gue as pessoas negras ocupam nas cidades, que é predominantemente favelas
e periferias, em que as empresas de telecomunicagao sequer fornecem seus
servicos com qualidade. Aponta também que a situagao das mulheres negras e
pobres € ainda pior, pois pela natureza dos servigos que tendem a exercer, como
empregada doméstica, tem menos acesso a internet que os homens de mesma
idade e condicao social.

Além disso, de acordo com analises promovidas pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE),*® em pesquisa realizada no ano de 2018, apenas
48,6% dos domicilios brasileiros localizados em perimetros urbanos possuiam
microcomputadores, e na area rural o nUmero era ainda menor, chegando a 14,3%
dos domicilios com acesso a tal bem.

Ainda na mesma pesquisa, foi apontado que 81,1% dos domicilios localizados
na regiao sul possuem acesso a internet, porém, 52% dos que foram entrevistados
alegaram que nao utilizam servigos de internet devido ao prego, ou em razao do
fato de desconhecerem como utiliza-los.

Outros dados fornecidos pelo Centro Regional de Estudos para o Desenvol-
vimento da Sociedade da Informagao (CETIC)** apontaram que apenas 39% dos
entrevistados tinham acesso a computadores de mesa, e s6 46% possuiam acesso

% GONGCALVES, Victor Hugo Pereira. Incluséo digital como direito fundamental. Dissertagdo (Mestrado) —
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Sao Paulo, 2011, p. 52.

40 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). PNAD Continua 2018: Acesso & Internet e a
Televisao e Posse de Telefone Movel para Celular para Uso Pessoal. Disponivel em: https://bit.ly/2zLfDgR.
Acesso em: 28 jun. 2020.

4 CETIC. DOMICILIOS COM COMPUTADOR, POR TIPO DE COMPUTADOR. Disponivel em: https://bit.ly/3eDgdpw.
Acesso em: 15 maio 2021.
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a notebooks. Ademais, outro dado é que apenas 43% da populagao que possuia
renda mensal de até um salario minimo nao tinha acesso a computadores e internet.

Considerando os dados e os fundamentos apresentados, Krause*? aponta que
a realizacao de audiéncias pudblicas de maneira virtual diminui consideravelmente
a capacidade da parcela mais vulneravel de participar do processo de revisao do
Plano Diretor, do ponto de vista educacional e financeiro, 0 que prejudica o direito
de participagao popular, bem como confirma que o0 mero acesso a internet nao
influencia diretamente na sua usabilidade.

Assim, as audiéncias pulblicas que tém por objetivo debater questoes urbanis-
ticas sao essenciais para que 0s grupos segregados dentro da sociedade possam
influenciar nas decisdes da Administracao PUblica e na elaboragdo do plano diretor.
Portanto, Mencio*® reforga que o debate plblico é primordial, ficando prejudicada a
utilizacao desse instrumento de maneira virtual, pois a parcela menos favorecida
financeiramente da populagao tende a ter menos oportunidade de exercer o direito
a participagao, em virtude da exclusao digital a que esta submetida.

Ademais, o relatério do IPEA** aponta como caracteristica das audiéncias
pUblicas a necessidade de serem presenciais, pelo contexto de grande exclusao
digital no Brasil, tendo em vista que apenas presencialmente os 6rgaos do Poder
Pdblico conseguirao ouvir as manifestacoes dos diversos atores sociais e, assim,
democratizar a decisao discricionaria da Administracao Plblica.

Com a garantia da participagao popular prejudicada, o conceito de democra-
cia administrativa apontado por Pessoa* também resta afetado, uma vez que os
interesses das minorias nao serao postos em debate com a mesma intensidade se
forem presenciais, além do fato de que a concretizagao da democracia administrativa
e a utilizagao dos mecanismos participativos devem ser empregados de maneira
ampla e democréatica, e a realizacao virtual afasta a decisao do administrador dos
interesses dos administrados, em decorréncia da exclusao digital.

Por fim, o objetivo final da democracia administrativa, que € buscar um
procedimento administrativo que culmine em uma discricionariedade administra-
tiva legitima, ou seja, nos moldes do que Odete Medauar*® dissertou sobre uma

42 KRAUSE, M.; MOZZAQUATRO, P. ARSHA. Objeto de aprendizagem moével adaptado a padroes de usabilidade
e acessibilidade. Disponivel em: https://bit.ly/309NBjS. Acesso em: 04 jun. 2021.

4% MENCIO, Mariana. Regime juridico da audiéncia pablica na gestdao democrética das cidades. Belo Horizonte:
Forum, 2007.

44 |PEA — INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Potencial de efetividade das audiéncias piblicas
do governo federal. Relatdrio de pesquisa. Ipea: Brasilia, 2013

4 PESSOA, R. S. (2021). Apontamentos para uma democracia administrativa: a dimensao politica do
direito administrativo. Revista Digital De Direito Administrativo, 8(1), 01-18. Disponivel em: https://doi.
org/10.11606/issn.2319-0558.v8i1.

46 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugéo. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003.
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legitimidade fundada na participacao cooperativa entre administrador e cidadao,
no caso das realizagoes de audiéncias pUblicas virtuais, diante do grande cenario
de exclusao digital, esses mecanismos participativos nao conseguem canalizar a
vontade social, especialmente das minorias, €, assim, a decisao do administrador
também restara prejudicada quanto a legitimidade, concretizando a violagao ao
direito de participacao popular. Por essa razao, por mais que estejamos em um
contexto de pandemia, nao justifica a utilizagao desses mecanismos participativos
de maneira virtual, pois o direito a participacao popular acaba violado.

No caso em apreco, na senten¢a,*” o argumento apresentado foi de que a
democratizacao do acesso a internet, em conjunto com as mudancas trazidas pela
pandemia de covid-19, teria ampliado a participacao popular, em decorréncia do
aumento da utilizacao de plataformas de comunicagao, como podemos observar:

No caso vertente, a adocao do formato virtual para realizagao da
pré-conferéncia ndo violou 0s principios republicano, democratico e
da participagao popular, uma vez, com a democratizacao do aces-
so a internet e diante das mudangas comportamentais ocasionadas
pela pandemia do covid-19, observou-se 0 aumento da participagao
popular através das ferramentas disponibilizadas nas diversas pla-
taformas.

Diante dessas questoes, por mais que o entendimento do juizo de primeiro
grau nao tenha sido de que a realizagao de audiéncias pUblicas de maneira virtual
prejudica o direito de participacao popular, através da visao de Cardoso e Ribeiro,*®
podemos identificar que o Ministério PUblico cumpriu seu papel constitucional de
resguardar os direitos fundamentais, ressaltando sua importancia enquanto agente
na producao do espacgo urbano, na busca pela garantia dos principios democrati-
COS e, no caso, especialmente, da participagao popular para a construcao de uma
gestado democratica das cidades.

Concluindo, a legislagdo em matéria urbanistica, através de 6rgaos como o
Ministério Pablico, possui uma capacidade repressiva, com o poder de direcionar o
desenvolvimento urbano, e, assim, evitando que os agentes do mercado fundiario
influenciem na alteracao dessa legislagao em favor de seus interesses, dessa
forma, reforgando o papel central na produgao do espago urbano. Logo, no caso da
revisao do Plano Diretor de Natal, a judicializacao da matéria tratada nesse ponto
foi crucial na tentativa de garantia do direito de participacao popular, mesmo que no
primeiro grau o juizo nao tenha entendido que efetivamente ocorreu uma violagao.

47 BRASIL. Tribunal de Justiga do Rio Grande do Norte. TJRN — ACP n2 0816703-75.2020.8.20.5001. Natal,
2020.

48 CARDOSO, A. L.; RIBEIRO, L. C. Q. Dualizagdo e reestruturagdo urbana: o caso do Rio de Janeiro. Rio de
Janeiro: Observatorio de Politicas Urbanas e Gestdao Municipal/IPPUR-UFRJ/FASE, 1996.
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4 Conclusao

Podemos concluir que o Direito Administrativo deve desempenhar um papel
central na consolidacdo do Estado Democratico de direito no pais, sempre res-
saltando o carater democratico das agoes da Administragao Pdblica. Para tanto,
necessariamente deve haver uma aproximagao com os valores democraticos,
que recentemente tem sido prejudicada, tendo em vista a abordagem neoliberal,
responsavel por um maior gerencialismo na Administragao Plblica, afastando os
cidadaos do centro das decisoes.

Dessa maneira, mais do que nunca, diante da realidade da pandemia de
covid-19, o Direito Administrativo deve se aproximar dos principios constitucionais,
e democraticos, prezando pela concretizagcao da democracia participativa, privile-
giando interesses econdmicos e politicos das minorias, nao funcionando através
de logicas neoliberais contrarias ao interesse pulblico.

Assim, a garantia da participagao popular por meio de instrumentos participati-
vos € essencial, por exemplo, na elaboragao de Planos Diretores, para que realmente
haja uma gestao democratica da cidade, pois, s6 por meio desses mecanismos
que os interesses de classes menos favorecidas serao ouvidos.

Logo, é primordial que esses instrumentos possam ser utilizados de maneira
a proporcionar o maior nlmero de participantes, e por mais que a pandemia seja
um fator limitante para realizagao presencial, nao quer dizer que a forma virtual seja
a melhor forma de continuar os processos, pois ficou evidenciado que prejuizos
serao causados para o direito de participacao popular, em decorréncia do alto grau
de exclusao digital no Brasil.

A realizagao de audiéncias pUblicas de maneira virtual causara problemas,
inclusive, para o que conceituamos como democracia administrativa, uma vez que
a populagao diminuird sua participacdo nos processos de decisao, visto que grande
parte dos interessados nao tem acesso as ferramentas de comunicacgdo, portanto,
o papel da sociedade de limitar a discricionariedade do poder da administragao na
elaboracao das politicas pUblicas também sera afetado.

0 papel fiscalizador do Ministério Plblico dentro desse contexto de elaboragao
da legislacao urbanistica coloca a instituicao em um patamar de importancia, visto
que possui uma atuagao central para evitar que direitos e garantias constitucionais
sejam violados, especificamente no caso do presente trabalho da participacao
popular dentro do processo de revisao do Plano Diretor de Natal.

Pelo seu poder atribuido pela Constituicao, através dos mecanismos disponi-
veis, como a Agao Civil Pdblica, o Ministério Plblico se torna um agente responsavel
pela construgao do espaco urbano, nos moldes das garantias constitucionais e
do Estatuto da Cidade, e considerando que o Plano Diretor € uma lei de grande
importancia, por consequéncia necessita que haja um processo participativo com a
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garantia da participacao popular, posto que a gama de direitos que abarca é muito
ampla e atinge um grande nimero de pessoas; uma decisdo administrativa dessa
magnitude deve buscar o maximo de legitimidade.

Assim, s6 por meio da participagdo dos cidadaos na confeccao da decisao
discricionaria, por meio dos mecanismos participativos e democraticos que sera
possivel filtrar a legitimidade que vem da sociedade para embasar a decisao do
administrador pUblico. Dessa forma, o Ministério Plblico de Natal, ao intervir no
processo, entendendo que a utilizagdo das audiéncias pUblicas de forma virtual
prejudicariam a participagao popular, foi essencial para que esse assunto passasse
a ter uma visibilidade mais ampla, no intuito de resguardar esse direito, pois, por
mais que a pandemia inviabilize momentaneamente a realizacao de audiéncias
plblicas presencias, & o método mais eficaz. A democracia administrativa ndo pode
ser colocada em segundo plano e terminar por possibilitar decisoes unilaterais,
repletas de subjetivismo e elitismo, forjados na logica neoliberal e autoritaria, tao
enraizada na historia institucional do Direito Administrativo brasileiro.

Public hearings, Master Plan and democratic participation in the covid-19 pandemic: considerations
from the Public Attorneys office acting on the revision of the Natal/RN Master Plan case.

Abstract: This research proposes to discuss popular participation in this pandemic moment of
covid-19 considering the limitations caused by the spread of the virus, which made presential meetings
impossible, and generated some impacts on areas of the law, thus, we problematized the realization of
virtual public hearings with the panorama of digital exclusion and the job of the institutions of the justice
systems. That said, the main objective of the present work is analyze in what extent the acting of the
Public Attorney’s office implicates in the guaranty of public participation on the virtual public hearings,
considering the pandemic context. Based on this assumptions, this research has exploratory nature,
using the hypothetical-deductive method, proceeds on bibliographic and documentary survey about
the theme, intending to understand the doctrinal and legal framework that leaded to the context in
analysis. Concluded that, despites the limitations of the pandemic, the administrative democracy can’t
be left behind, allowing that the neoliberal logics continues to produce more discretionary decisions
that segregates the interests of the minorities, therefore, the intervention of the Public Attorney’s Office
is essential to guaranty the popular participation right, as well as the effectuation of the administrative
democracy.

Keywords: Administrative Democracy. Public Hearings. Digital Exclusion. Pandemic. Neoliberal Logics.
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Resumo: Marco da nova politica urbana nacional, a Lei Federal n? 10.257 /2001 — o Estatuto da Cida-
de — desafiou o Direito Urbanistico diante da necessidade de incorporar a fungado social da cidade e da
propriedade urbana nos planos diretores municipais. Além da implementacao dos novos instrumentos
de desenvolvimento urbano, foi necesséaria uma revisdo e compatibilizagdo das politicas publicas e
das legislagOes urbanisticas quanto aos requisitos da legislagao ambiental. Assim, ao incorporar as
diretrizes de sustentabilidade do Plano Nacional de Desenvolvimento Urbano, a legislagao municipal
teve que enfrentar paradigmas do desenvolvimento, temas emergentes no século XXI. Os instrumentos
urbanisticos tradicionais mostraram sua ineficacia na implementacdo e efetividade de instrumentos
voltados a seguridade de espagos livres de relevancia ecolégica, seja espagos livres permeaveis, ve-
getados, de sensibilidade a ocupagao, circulagao ou de lazer e convivéncia, como pragas e parques,
principalmente em cidades médias, onde os espacos urbanos tém ainda grande demanda de consoli-
dacao e expansao. Nesse contexto que este trabalho objetiva analisar a transformacao do sistema de
espagcos livres de relevancia ecoldgica no municipio de Chapecd a partir das alteragdes da legislagcao
urbanistica, a partir do modelo urbano proposto por seu Plano Diretor de Desenvolvimento Territorial
de 2004 e suas revisdes dos anos de 2006, 2010 e o Plano Diretor de Chapecd do ano de 2014. O
método se utiliza de analise documental e cartografica, bem como mapeamento através de ambiente
de Sistemas de informagoes geograficas, com uso de software livre QGIS. Estruturados em tipologias
de propriedade pUblica, de transicao e de uso restrito, nesse estudo, os ELs de relevancia ecoldgica
destacados sdo as Areas Especiais de Interesse Ambiental (AEIAs), Areas de Preservacdo Permanente
(APPs), Areas Verdes e Unidades de Conservacdo. Os resultados apresentados evidenciaram o pa-
pel da politica urbana na estruturagdo e promogado de um sistema de espacgos livres conectado e
multifuncional. Considera-se que o tema da relevancia ecoldgica enquanto um sistema integrado e
codependente deve ser abordado na Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, incorporando-se a
multifuncionalidade e conectividade como fatores fundamentais para o cumprimento da funcao social
da propriedade e da cidade sustentavel.

Palavras-chave: Plano Diretor. Sistema de espacos livres. Direito urbanistico. QGIS. Chapecd. Cidade
média.
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1 Introducao

Nos Ultimos 30 anos, pelo processo de globalizacao, foram identificadas pro-
fundas alteragoes nas dinamicas urbanas brasileiras e, por conseguinte, na rede
de cidades. As cidades brasileiras de hierarquias intermediarias na rede urbana,
principalmente aquelas com acesso a rodovias, obtiveram crescimento populacional
mais expressivo do que as capitais em nove regides metropolitanas (IBGE, 2011,
p. 41). Sobretudo na Ultima década, essas cidades dinamicas e conectadas as
novas economias sao alavancadas por atividades complexas, sobretudo as que
articulam ampla oferta de servicos com o crescimento do setor primario, com
atividades agricolas e industriais de exportagao, principalmente de commodities,
como a soja e a proteina animal.

Segundo Sposito (2007, p. 9), a definicao de cidade média corresponde ao
papel de intermediacao desempenhado pela cidade no contexto da(s) rede(s) de
cidades contemporaneas e nao tem dependéncia unicamente ao contingente popu-
lacional, critério estabelecido pelo IBGE (2011) para classificagdo das cidades de
porte médio (com populagao entre 100 mil e 500 mil habitantes). Corréa (2007)
colabora com a observacao dos fatores tamanho demografico, funcdes urbanas
€ a organizagao do espago urbanizado, para o estudo do papel dessas cidades
no contexto do século XXI. As cidades médias, por se destacarem nos temas do
trabalho, renda, salde, expectativa de vida e educacao e por suas dinamicas
econdmicas em expansao, mostram suas malhas urbanas em transformagoes de
consolidagao e expansao. Estas realidades sociais, econdmicas e ambientais tém
evidenciado os conflitos decorrentes da consolidacao e expansao de suas malhas
urbanas. Por isso, as demandas da adequacao da legislagao urbanistica e dos
modelos urbanisticos municipais sao urgentes.

A Lei Federal n® 10.257/2001 — o Estatuto da Cidade — desafiou o direito
urbanistico diante da necessidade de incorporar a funcao social da cidade e da
propriedade urbana nos planos diretores municipais. Além da implementacao dos
novos instrumentos de desenvolvimento urbano, foi necessaria uma revisao e
compatibilizagdo das politicas pulblicas e das legislagoes urbanisticas quanto aos
requisitos da legislagao ambiental. Assim, ao incorporar as diretrizes de sustenta-
bilidade do Plano Nacional de Desenvolvimento Urbano, a legislagao municipal teve
que enfrentar os paradigmas do desenvolvimento, temas emergentes no século XXI.

Os instrumentos urbanisticos tradicionais mostraram sua ineficacia na imple-
mentacao e efetividade de instrumentos voltados a seguridade de ELs de relevancia
ecologica, sejam permeaveis, vegetados, de sensibilidade ecoldgica, circulacdo ou
de lazer e convivéncia, como pragas e parques, principalmente em cidades médias,
onde 0s espagos urbanos tém ainda grande demanda de consolidagao e expansao.
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Nesse contexto de consolidagao e expansao, diversas cidades médias desen-
volveram revisoes ou novas propostas de Planos Diretores Municipais. No caso de
Chapecd/SC o Plano Diretor de Desenvolvimento Fisico-territorial, em exercicio a partir
de 2004, trouxe diversas inovagoes na legislagao urbanistica, com a incorporagao de
varios instrumentos de regulagao propostos pelo Estatuto da Cidade, bem como o
desenvolvimento de um modelo territorial pensado com visao ecossistémica e redes
de infraestruturas adequadas ao adensamento populacional. Porém, no decurso de
sua implementacgao, diversas acgoes alteraram significativamente o modelo espa-
cial pactuado, bem como diversas politicas plblicas de desenvolvimento territorial
foram descaracterizadas. Além disso, diversos instrumentos importantes para a
politica urbana municipal nunca foram regulamentados, aumentando a ineficacia
do planejamento integrado preconizado por essa legislagao urbanistica de 2004.

Considerando o foco das politicas plblicas municipais voltadas a regulamentagao
do espaco edificado na cidade, este trabalho busca confrontar essa prética e se
debruca sobre a qualificacao do sistema de espacos nao edificados, 0s espacos
livres (ELs) ou espacgos abertos, que, negligenciados na legislagao urbanistica mu-
nicipal, constituem um importante sistema, fundamental para a sustentabilidade
urbana nas suas dimensoes ecoldgica, social e econdmica. Nessa perspectiva,
este trabalho objetiva diagnosticar a estruturacao do Sistema de Espagos Livres
(SELs) na area urbana e urbanizavel de Chapeco, cidade média do oeste catarinen-
se, analisando o modelo espacial urbanistico e a promoc¢ao do SELs de relevancia
ecologica, proposto pelo Plano Diretor de Desenvolvimento Territorial de 2004 e
suas revisoes dos anos de 2006, 2010 e o Plano Diretor de Chapeco de 2014 e
suas atualizagoes. O método utilizado se estrutura no estudo comparativo da docu-
mentacao relativa as legislagdoes municipais em confrontagao com as resultantes
espaciais. Os modelos espaciais em transformacao foram analisados através de
mapeamento em ambiente de Sistemas de Informagoes Geograficas, realizado em
software livre QGIS (QGIS DEVELOPMENT TEAM, 2018) a partir de base cartografica
georreferenciada elaborada pela Prefeitura Municipal de Chapeco (PMC, 2014).

2 Os espacos livres no Direito Urbanistico Municipal

0 espago livre (EL), também conhecido como espago aberto, é definido como
todo espaco nao edificado na cidade e conforma um sistema especifico do espaco
urbano. Esse conceito foi introduzido no Brasil por Magnoli (1982, p. 48) como
“todo o espaco nao ocupado por um volume edificado (espago-solo, espago-agua,
espaco-luz)”; depois por Macedo et al. (2012, p. 57) como sendo 0s espacos “pelos
quais flui a vida urbana”, ou ainda como espacos “de uso e propriedade pUblica
ou privada, destinado a algum tipo de uso urbano ao ar livre e contido dentro dos
limites formais de uma aglomeragao urbana, qualquer que seja o seu porte”.
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Kliass e Magnoli (2006, p. 247) também estudam o espaco livre como um
sistema urbano: “um bem pUblico onde, além de promover-se o reencontro do
homem com a natureza, desenvolvem-se as atividades urbanas, com seus ritmos,
em todas as escalas”.

Na formagao do Sistema de ELs estruturadores da cidade, tem-se “ruas, largos,
pracas, patios, quintais, jardins privados e pablicos, parques, avenidas, boulevares,
corredores centrais, ciclovias, pistas multiuso, vias compartilhadas, entre os mais
frequentes tipos de espacos livres” (QUEIROGA; BENFATTI, 2007, p. 81).

Pela capacidade que os ELs urbanos tém de oferecer possibilidades em praticas
urbanas e estimular o processo de acionamento de outros inllmeros objetos e usos,
assume dimensoes de multifuncionalidade: ecologia, acessibilidade, interagao social
e temporalidade, ou seja, assumem uma constituicdo da urbanidade sustentavel.

Apesar de os ELs nao assumirem uma Unica, mas mdultiplas fungcdes no
espacgo urbano, destaca-se que os ELs de relevancia ecologica sao reconhecidos
pelo potencial de articulagao entre elementos de singular valor ecoldgico (solo,
agua, flora, fauna, entre outros) e as fungdes ambientais, sociais e econdmicas
que desempenham na cidade.

Desses ELs de relevancia ecoldgica, pode-se destacar os corredores ecologicos
conformados pelos rios e as Areas de Preservacao Permanente (APPs), as florestas
urbanas e areas de vegetacao nativa, Areas Verdes (AVs) advindas de parcelamen-
to do solo (BRASIL, 1979), Unidades de Conservagao (BRASIL, 2000), areas de
sensibilidade ambiental ndo propicias ao parcelamento do solo urbano (MCHARG,
2000) ou de relevante interesse ecoldgico (ARIES) (BRASIL, 1984). Esses ELs de
relevancia ecoldgica contribuem significativamente para a ambiéncia e interagao
social urbana, prevenindo situagoes de risco (alagamentos e deslizamentos, por
exemplo) e vulnerabilidade ambiental (areas contaminadas), bem como a preser-
vacao da biodiversidade de flora e fauna.

Dos aspectos sociais, destacam-se os da mobilidade urbana, da interacao
social e das atividades de lazer e recreagao proporcionada principalmente pelos
ELs, como ruas, pracas, parques (MACEDO et al. (2012), bem como os péatios
residenciais e condominiais, os clubes recreativos e de lazer.

Os aspectos econdomicos estdo relacionados aos demais aspectos sociais e
ecolodgicos, que proporcionam atratividades diversas para atividades econdmicas
através do turismo, dos servicos e do comércio enquanto atividades de suporte
as praticas ecologicas e sociais, bem como a preservacao dos bens patrimoniais
guando da sua localizagao em areas seguras e dotadas de infraestrutura adequadas
de estabilidade de solo, drenagem e seguranga publica.

A protecao dos ELs de relevancia ecoldgica passa pela concepcao de que
esses nao devem ser configurados de forma isolada no territdrio da cidade: “existe
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uma crescente tomada de consciéncia sobre a importancia de melhorar a integra-
¢ao territorial e a conectividade entre os ELs pUblicos, naturais protegidos ou de
uso social, de modo a garantir a conservagao do patrimonio humanitario que estes
sustentam” (SASTRE et al., 2002). Essas conexoes sao também relevantes, pois
estruturam a paisagem nas redes de drenagem, bem como contribuem para o fluxo
génico de flora e fauna, contribuindo para uma maior biodiversidade.

2.1 Instrumentos da legislagcao urbanistica e a configuragao
do SEL urbano

Para areas urbanas em consolidacdo, a criacdo de ELs em propriedades
privadas esta relacionada a producao de espagos construidos. Assim, os ELs sao
condicionados pelos indices construtivos, o coeficiente de aproveitamento, taxa
de ocupacao e indices de permeabilidade, principalmente.

As taxas de ocupacao (TO) e os indices de permeabilidade sao relacionados
as proporcoes de projecao da edificacao e a area do lote e, por isso, tem uma
relagcdo especial com a capacidade do solo em permear a agua da chuva. As TOs
das areas residenciais de cidades médias, geralmente, atendem bem a necessi-
dade de equilibrio entre as areas construidas e livres, mas nas areas centrais se
observa que as altas TOs podem comprometer as dindmicas hidrologicas naturais
e agravar problemas de drenagem urbana.

Ja o Coeficiente de Aproveitamento (CA), entendido como a area total a ser
construida em relagao a area total do terreno, distribuida nos pavimentos da edi-
ficagao, obtém uma relagcao com a densidade urbana, embora essa relagao seja
variavel de acordo com o uso da edificagdo e com a classe social que a ocupa
(MAGNOLLI, 2006). Oliveira e Mascard (2007, p. 60) evidenciam que “a area de-
mandada pelos ELs cresce com o aumento da densidade demografica”. Por isso,
o CA, apesar de nao se relacionar matematicamente ao espaco livre intralote, é
determinante para o estudo da ideal distribuicao e configuragao dos demais ELs
urbanos, principalmente sob a perspectiva dos impactos de demanda de ELs de
uso sustentavel (parques e pragas) e o sistema viario.

Nessa mesma perspectiva, Magnoli (2006) enfatiza que “a distribuicao dos
ELs exerce forte influéncia no modelo de urbanizacao” (MAGNOLI, 20086, p. 205).
Do ponto de vista da sustentabilidade urbana, a determinagdo satisfatoria do SELs
esta relacionada tanto a sua quantidade quanto a sua configuragdo na cidade. Dessa
maneira, a efetividade do sistema de ELs urbanos vai depender, além de outros
fatores, da pressao causada pela agao antropica tanto nas areas remanescentes
de ecossistemas significativos (APPs, AVs, ARIES, areas florestadas, unidades
de conservagao, etc.) quanto de uso privado (patios) de espacgos publicos (ruas,
pragas e parques urbanos).
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3 Sistema de espacos livres em Chapeco/SC: transformacoes
da legislagcao urbanistica

O municipio de Chapecd localiza-se no oeste de Santa Catarina, regido de pla-
naltos e bioma original de Mata Atlantica, contém caracteristicas socioecondmicas
especificas advindas da apropriagcao do territorio pela agricultura e agroindistria.
Com 624,846Km? (IBGE, 2020), a localizagao do municipio (Figura 01) € um ponto
estratégico de desenvolvimento da fronteira MERCOSUL (RIZZOTTO, 2010). Sua
facilidade de acesso a Argentina e ao litoral catarinense através da BR 282, bem
como ampla malha rodoviaria secundaria de acesso aos estados do Parana e Rio
Grande do Sul, bem como de cidades pequenas de sua rede de influéncia, faz com
que se viabilizem cada vez mais os diversos setores da economia agroindustrial e
de servicos diversificados.

Figura 1 — Localizagdo de Chapec6/SC, com destaque para area urbanizavel
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Fonte: Elaboragao da autora, 2020.

As taxas geométricas de crescimento populacional anual, de 1991 a 2000,
e de 2000 a 2010 mostram que Chapecd obtém significativo crescimento popula-
cional (IBGE, 1991; IBGE 2000; IBGE, 2010). Com 183.000 habitantes em 2010,
€ 0 municipio mais populoso da Mesorregiao Oeste Catarinense e o sexto mais
populoso do Estado de Santa Catarina. Entre 2000 e 2010, a taxa geométrica
média de crescimento populacional catarinense foi de 1,55% e a nacional foi de
1,17%, enquanto de Chapeco foi de 2,25% (VALENTINI, 2020). Com uma taxa de
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urbanizagao de cerca de 91%, possui populagao estimada em 2020 de 224.013
pessoas (IBGE 2020) e densidade populacional passando de 293,15 hab/km? em
2010 para cerca de 358,50 hab/km? em 2020.

Diante do crescimento populacional e do fortalecimento do papel econémico,
social e cultural de Chapec6 em sua regiao de influéncia, deve-se refletir sobre as
demandas geradas frente a consolidacao e expansao das suas areas urbanizadas.
Assim, a relacao da consolidagao dessa cidade média se manifesta sobretudo nos
conflitos entre ocupagao urbana e a preservacao ecoldgica nas areas que exercem
centralidades e atratividade econdmica. A relacao de expansdo da area urbanizavel
da cidade média é um fator de destaque nas dinamicas territoriais, demandando
da legislagao urbanistica um constante processo de gestao e avaliagao.

A trajetoria da legislagao urbanistica municipal de Chapecd, produzida a partir
da implementacgao do Estatuto da Cidade, é apresentada no Quadro 1.

Quadro 1 - Sistematizagao do Plano Diretor de Chapecd e suas revisoes

PLANO DIRETOR DE CHAPECO APOS ESTATUTO DA CIDADE

Descri¢ao Sigla Ano Referéncia
Plano Diretor de Desenvolvimento PDDTC 2004 Lei Complementar
Territorial de Chapeco ne 202/2004
Revisao de 2006 2006 Lei Complementar
n2 281/2006
Regulamentagao Bacia de Capte- 2010 Lei Complementar
¢ao de agua potavel do Lajeado n2 409/2010
Sao José
Plano Diretor de Chapecd PDC 2014 Lei Complementar
541/2014

Fonte: Elaboracao da autora, 2020.

O PDDTC 2004 foi implementado mediante politicas pUblicas, programas,
projetos e macrozoneamento urbano bastante inovador para a época, tanto por
incorporar novos instrumentos e conceitos urbanisticos, mas também por ser
elaborado a partir de estudos utilizando-se de imagens de satélite, com base car-
togréafica desenvolvida e gerenciada em sistema de informagoes geograficas (SIG)
e geoprocessamento. O macroplanejamento municipal implementou perspectivas
para o desenvolvimento de todo o territorio municipal e considerou diversos as-
pectos das politicas ambientais, ancoradas na Agenda nacional e estadual para
o desenvolvimento sustentavel. O cunho da protecdo ambiental das areas de
vulnerabilidade ecoldgica contrastou, outrossim, com a implementagao de indices
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construtivos cada vez maiores e significativa ampliacao da area urbanizavel nas
revisoes de 2006 e 2010, e da vigéncia do PDC de 2014.

Na legislagao urbanistica, o territério municipal é dividido em duas macrozonas:
a Urbana (MZU) e a Rural (MZR). A macrozona urbana, objeto deste estudo, corres-
ponde a area urbana e a area urbanizavel, ou seja, onde € planejada a expansao
da mancha urbana. Um dos principais aspectos da atualizagao da legislagao é a
reducao da area de expansao urbana, que atualmente corresponde a cerca de 27%
da area total do municipio.

Um dos aspectos relevantes do modelo urbanistico municipal &€ a proposta
de consolidagao do centro urbano através da majoracao dos indices urbanisticos
e liberagao.

3.1 Os espacos livres de relevancia ecologica

A evolugao dos estudos ambientais e 0 acesso as informagoes geraram uma
maior conscientizagao publica da necessidade de preservagcao ambiental para a
sobrevivéncia humana e manutencao da vida. Discussoes a respeito do tema
evoluiram a partir de 1960, mas tiveram maior relevancia com a Declaracao de
Estocolmo sobre o Meio Ambiente (1972); Nosso Futuro Comum — 1987; Confe-
réncia das Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, EcoRIO 92
(VALENTINI, 2010). Dez anos depois, em 2002, ocorreu na Africa do Sul, a Rio+10,
que teve como resultados o engajamento para a melhoria da qualidade de vida das
pessoas diante do aumento das demandas por alimentos, agua, abrigo, saneamen-
to, energia, servigos de salde e seguranga econdmica. Em 2012, novamente no
Rio de Janeiro, ocorreu a Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Desenvolvimento
Sustentavel, a Rio+20, que encaminhou o desenvolvimento dos Objetivos do Desen-
volvimento Sustentavel (ODS). Desses, destaca-se a meta 11 — Tornar as cidades
e assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis. A partir
dos anos 2000, houve a intensificagao da postura ecossistémica das legislagoes
urbanisticas e ambientais. Essas posturas sao enfatizadas por Galender (2005, p.
1), que destaca como principais critérios a “priorizagao da manutengao, regeneragao
e recuperacao dos aspectos biofisicos” de areas sensiveis a urbanizagao. Essas
reservas de ELs mudaram a paisagem das cidades médias, que, com a expansao
urbana, criaram espacos urbanos fragmentados nas periferias e aumentaram a
densidade de seus centros urbanos através do aumento dos indices urbanisticos,
principalmente os CAs e altura das edificacoes.

Nessa perspectiva, no planejamento integral dos ELs urbanos, no PDDTC
2004, foi langado o Programa de Requalificacao da Paisagem Urbana e Natural,
estabelecendo areas existentes e planejadas para a criagao de um sistema integra-
do de ELs (Figura 2). A protecao dos ELs de importancia ecossistémica tem como
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concepgao fundamental que esses nao devem ser configurados de forma isolada
no territrio da cidade: “existe uma crescente tomada de consciéncia sobre a im-
portancia de melhorar a integragao territorial e a conectividade entre os espacos
naturais protegidos de modo a garantir a conservagcao do patrimonio bibtico que
estes sustentam” (SASTRE et. al., 2002).

Figura 2 — Cartografias das areas prioritarias para requalificacao
da paisagem urbana 2004 e 2014
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Legenda: (I) Proposta de requalificacdo da paisagem natural do municipio (PDDTC 2004): Parques em
vermelho; corredores verdes em area de expansdo em mancha azul; areas de florestas em verde; APPs
em linhas azuis; sistema viario em linhas cinza; vias de conectividade por ciclovias, em linhas laranjas;
conexoes espaciais em setas pretas. (ll) Direito de preempgao para implementacao de parques (PDC
2014). Areas prioritarias para parques urbanos, em ciano.

Fonte: Chapecd, PDDTC 2004 e PDC 2014, edi¢ao da autora.

Observa-se que o PDDTC 2004 identifica ELs com potencialidades ecologicas
e culturais especiais e desenvolve uma proposta de conexao e multifuncionalidade
através de vias especiais, ciclovias e rios, ou seja, propdoe uma organizagao siste-
matica e integrativa dos espagos livres.

Nunca implementado, no PDC 2014, o programa deu lugar a delimitagdo de
areas para implementacao de parques urbanos, periféricos as areas ja urbanizadas.
Essas areas de sensibilidade ecolbgica sao apresentadas, porém, isoladas entre
si e desarticuladas a corredores multifuncionais. Essas areas, a serem adquiridas
pelo poder pUblico municipal por meio do Direito de Preempcao (art. 25 do Estatu-
to da Cidade) para a implementagao de parques de interesse ambiental ainda se
encontram em vulnerabilidade frente aos processos de urbanizagao.
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Como o direito de preempgao nunca foi regulamentado ou implementado no

municipio, o principal instrumento de producao de ELs ainda é o parcelamento do

solo. Por isso, a consolidagao de um sistema articulado e multifuncional de ELs

de relevancia depende, na pratica, da expansao da area urbana.

O Quadro 2 apresenta a tipologia e a origem do SELs proposto pela legislagao
urbanistica de Chapecd, comum para o PDDTC 2004 e PDC 2014, com destaque
para os ELs de relevancia ecoldgica, que serao estudados na sequéncia.

Quadro 2 - Estruturagcao do sistema de espacos livres de Chapec6/SC

ESTRUTURACAO DO SISTEMA DE ESPACOS LIVRES

Tipologia Origem

PUblicos Parcelamento do
solo — loteamentos e
desmembramentos

Direito de preemp-

cao
Transicao Legislagao Federal e
Pablicos/ municipal
privados
Privados Decorrentes dos

indices urbanisticos
de zoneamento

Zoneamento espe-
cifico

Publico de Sistema Nacional de
uso Especi- Unidades de Conser-
fico vagao

Descricao

Areas institucionais comunitarias — pra-
¢as e parques urbanos

Areas verdes

Sistema viario municipal, incluindo faixas
de rolamento, canteiros centrais e pas-
seios puablicos.

Areas prioritarias para a implantacdo
de parques urbanos em espacos de
sensibilidade ecologica

Areas de Preservacio Permanente

Taxa de ocupacao (TO) e Coeficiente de
Aproveitamento (CA)

Recuo e afastamentos
indice Verde e/ou Taxa de permeabilidade

Areas Especiais de Interesse Ambiental
— AEIA e Areas Especiais de Interesse
Ambiental e Moradia — AEIAM

Unidade de Conservacao — FLONA - Flo-
resta Nacional de Chapeco

Fonte: Elaboracao da autora, 2020.
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Estruturados em tipologias de propriedade piblica, de transicao e de uso
restrito, nesse estudo, os ELs de relevancia ecologica destacados sao as AEIAs,
APPs, AVs e Unidades de Conservacgao.

3.1.1 Areas Especiais de Interesse Ambiental

O PDDTC - 2004 insere no zoneamento municipal de baixo adensamento
populacional as Areas Especiais de Interesse Ambiental (AEIAS) como areas pri-
vadas que, por suas caracteristicas significativas de fauna e da flora, “devem ser
preservadas e utilizadas através do programa de requalificacao da paisagem urbana
e natural, proporcionando a conservagao ambiental e a melhoria da qualidade de
vida da populacdo” (CHAPECO, 2004, art. 217).

Sem davida, a criagao da zona urbana AEIA regrou e de certa forma inibiu as
maiores densidades populacionais ou desmatamentos sobre as areas florestadas
nativas. Essa agao se da através dos baixos indices construtivos e a area de, no
minimo, 4.000 m? para novos lotes. As AEIAs possuem restricoes quanto ao uso
de médio e grande potencial de impacto ambiental e aos indices construtivos, bem
como sao passiveis de transferir de forma gradativa o direito de construir potencial
virtual basico (CHAPECO, 2004, Art. 158).

Em 2004, somente parte do municipio estava cadastrado na base cartografica
municipal, devido as limitagoes de abrangéncia das imagens de satélite disponiveis.
Para o PDC 2014, foram mapeadas as AEIAs de todo o territorio, o que foi possi-
vel a partir do levantamento aerofogramétrico de todo o territdrio do municipio no
ano de 2011 realizado pelo Estado de Santa Catarina (SANTA CATARINA, 2013).
A utilizacao de base cartografica georreferenciada mais atualizada contribuiu sig-
nificativamente para o melhor planejamento e gestao das areas de sensibilidade
ecolbgica do municipio, como as AEIAs, que, no PDC 2014, extrapolam a area
urbanizével e se aplicam para todo o territério municipal (Figura 3).
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Figura 3 — Carta das areas especiais de interesse ambiental para o municipio
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Fonte: Elaboracao da autora, 2021, a partir da base cartografica do PDC 2014.

Com a Lei Complementar n2 409/2010, foi criada uma complementacao ao
PDDTC 2004, que instituiu o zoneamento da regido da Bacia de captacdo de agua
potavel do Lajeado Sao José. No contexto de problematicas oriundas de uma area
de sensibilidade ecoldgica, foi regulamentado o parcelamento do solo nessa area de
relevo ondulado e com facilidade de acesso ao sistema viario principal da cidade e
da BR 282. Esse zoneamento criou uma modalidade diferenciada de Areas Especiais
de Interesse Ambiental e Moradia (AEIAM) — areas com caracteristicas ambientais
semelhantes as AEIAS, porém com permissoes ampliadas para areas construidas.

Com o PDC 2014, com a manutengao da taxa de ocupacgao para as AEIAs,
manteve-se a quantidade de ELs produzidos, porém aumentou-se a especulacao
sobre essas areas, ja que, em alguns casos, seus indices urbanisticos sao mais
vantajosos (do ponto de vista construtivo) que algumas areas de médio adensamento,
como as Unidades de Moradia (UM), por exemplo. A Figura 4 mostra a simulagao
dos modelos espaciais propostos para as AEIAS de acordo com os indices urba-
nisticos indicados pela legislagao urbanistica municipal.
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Figura 4 — Simulagoes de modelos espaciais para AEIAs em 2004, 2010 e 2014
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Fonte: Elaborado pela autora, 2020.

O modelo espacial original para as AEIAS preconizava edificagoes mais baixas
e com baixa ocupagao do terreno. As AEIAMSs, instituidas pela revisao de 2010,
mantém a ocupagao, mas amplia em 6,5 vezes seu potencial construtivo para o CA,
aumentando significativamente sua perspectiva de densidade populacional. No PDC
2014, aumentaram as taxas de ocupacao e dos coeficientes de aproveitamento
em todas as modalidades de AEIAs, colocando em risco as agoes de protecao da
diversidade ecoldgica propostas para esse zoneamento especial.

3.1.2 Areas de Preservacao Permanente

As Areas de Preservacao Permanente urbanas, a partir das legislagoes federais
e estaduais vigentes, foram definidas como “areas protegidas, cobertas ou nao
por vegetagao nativa, com a fungdo ambiental de preservar os recursos hidricos,
a paisagem, a estabilidade geoldgica e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de
fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem- estar das populagoées humanas”
(CHAPECO, 2014; BRASIL, 2012, art. 29, §29, II).

No PDDTC 2004, as APPs urbanas receberam um zoneamento chamado de
Unidade Ambiental de Requalificacao Urbana (UARU) (CHAPECO, 2004, art. 114).
As UARUs, porém, nao tinham uma delimitacao precisa em lotes que continham
corregos canalizados, gerando uma dificil gestao do espaco urbano, bem como do
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licenciamento de novas edificacoes em areas consolidadas. Essa defasagem acon-
tecia, primeiramente, pela base cartografica defasada que até 2013 ndo conseguia
identificar a localizagcao de todos os corregos e rios de todo o territorio municipal.
Essa situagcao nao permitia uma afericao e monitoramento das APPs nas areas com
maiores potenciais construtivos da cidade, as Areas Urbanas Centrais (AUC). Em
segundo lugar, esses corregos, quando a céu aberto, ainda eram de dificil acesso,
pois fazem parte de areas particulares de loteamentos urbanos anteriores a 1965,
quando foram delimitadas as APPs pelo antigo Codigo Florestal Brasileiro — Lei
n? 4.771/65 (BRASIL, 1965). Ambas as situagcoes também envolviam areas de
risco, areas de ocupacoes irregulares e de grande apelo de interesse social.

Ja no PDC 2014, foi realizada a incorporacao do conceito de “area urbana
consolidada”, de acordo com o art. 22, §22 inciso XXVI da Lei n? 12.651/2012;
inciso Il do caput do art. 47 da Lei n? 11.977, de 7 de julho de 2009 e; Lei
n2 12.727, de 2012.

A partir da elaboragao de um diagnostico urbanistico especifico para area
urbana (CHAPECO, 2021), as APPs passam a outro nivel de regulamentacao e
licenciamento para novos empreendimentos. Segundo o diagnostico, estratégias
de recuperacao florestal deverao ser implementadas nas APPs da area urbana con-
solidada, seja através da regeneragao com ou sem manejo, o reflorestamento total
ou a implementacao de sistemas agroflorestais. Porém, na prética, a recuperagao
dos corredores ecoldgicos ainda esta muito longe de acontecer, visto que conti-
nuam a ocorrer situagoes de conflitos, como alagamentos, esgotamento sanitario
indevido ou 0 assoreamento, além de novos programas de canalizagdo de corregos
justificados por projetos de macro e microdrenagem urbana.

3.1.3 Areas Verdes

No parcelamento do solo na modalidade de loteamento, € doado ao municipio
um percentual da gleba a ser loteada (Lei Federal n® 6.766/79). Em Chapecd, a
percentagem de areas pulblicas previstas para novos parcelamentos manteve-se
a 35% da area parcelavel, em média, devendo essas areas ser destinadas para
implantacdo de sistema viario, equipamentos publicos comunitarios e Areas Verdes.
Cabe salientar que, em parte, as areas institucionais comunitarias abrigarao escolas,
unidades de salde, edificacoes administrativas e de assisténcia social, pragas ou
ELs de lazer utilizados pela populagao. Poucas areas terao como principal caracte-
ristica o caréater ecoldgico, dentre as quais as Areas Verdes.

De fato, o PDDTC 2004 estabeleceu regras inovadoras e eficazes para o
parcelamento do solo. A real destinagcao das areas institucionais comunitarias
e AVs, passa-se a uma efetiva fiscalizacao da execugao da infraestrutura dos lo-
teamentos: arborizacao de vias e das areas verdes, instalacao de equipamentos
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(bancos, brinquedos infantis, quadras poliesportivas, iluminacao, etc.), sistemas
de drenagem e pavimentacao, entre outras infraestruturas.

No PDC 2014, a iniciativa de promover a implantagao dos corredores ecoldgicos
fica atrelada a execugao de novos parcelamentos, quando devera ser atendido de
5 a 6% da area parcelavel para a conservagao ou implantagao de AVs, conforme a
tipologia do empreendimento. Essas deverao estar localizadas preferencialmente
onde ja exista mata, em areas limitrofes as areas de preservacdo permanente de-
terminadas pela legislacao ambiental, para a futura formagao de parques lineares.

3.1.4 Unidades de Conservacao

A Floresta Nacional de Chapec6 (FLONA), unidade de conservagao criada por
meio da Portaria n2 560/68, em 25 de outubro de 1968, & um dos maiores rema-
nescentes de Floresta Estacional Decidual em transicao com a Floresta Ombrofila
Mista da regiao. Essa unidade de conservagao possui trés glebas, duas delas
localizadas no municipio de GuatambU e a terceira no municipio de Chapeco.

A FLONA tem como objetivo o uso sustentavel dos recursos florestais, como
a pesquisa cientifica e a educagcao ambiental (art. 17 da Lei Federal n¢ 9.985 de
2000). No macrozoneamento municipal, a FLONA no distrito de Marechal Bormann
localiza-se na macroarea rural e é considerada uma Unidade de Conservacao Flo-
restal (UCF), uma éarea especial cujo uso do solo deve estar adequado ao plano
de manejo para sua manutencao e conservagao. Na legislagao urbanistica, os ELs
de carater ecoldgico pouco se relacionam com a FLONA, fator que poderia melhor
qualificar o SELs chapecoense.

3.2 Sistema de espacos livres para Chapecd/SC:
oportunidades para o desenvolvimento sustentavel

Conforme o estudo de caso aplicado neste trabalho, a estruturacao do SELs
estd amplamente ancorada na legislagdo urbanistica municipal. Como as oportu-
nidades de consolidacao de um SELs de relevancia ecologica em cidades médias
depende principalmente da expansao da cidade, apresenta-se como uma oportu-
nidade para a gestao sustentavel da cidade.

A area consolidada apresenta as maiores dificuldades na implementacao de
ELs pablicos, bem como escassez de areas de florestas ou vegetadas. No modelo
espacial desenvolvido, evidencia-se que os ELs de interesse comunitario, como
pracas, parques e, principalmente o sistema viario, constituem-se como pegas-chave
para as conexdoes com o0s ELs de interesse ecoldgico. Essa interconectividade de
espacos publicos e privados se mostra fundamental para a consolidagdo de um
SELs multifuncional para uma cidade mais eficiente e sustentavel.
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A Figura 5 apresenta uma sintese do sistema de ELs para a area urbana e
urbanizavel de Chapeco.

Figura 5 — Cartograf
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Fonte: Elaborado pela autora, 2021.

4 Espacos livres de relevancia ecologica no Direito
Urbanistico Municipal: desafios para as cidades médias

Como foi demonstrado neste trabalho, a constituicdo de um SELs urbano é
de fundamental relevancia para estabelecer importantes relagoes de equilibrio e
multifuncionalidade dos ecossistemas urbanos e naturais, temas emergentes no
século XXI.

Para a implementagcao desse sistema com qualidade ambiental, social e
econdmica, ha um crescente desafio da legislacao urbanistica em acompanhar
as demandas de planejamento e gestao sustentavel da cidade, sobretudo nas
cidades médias que tém na atualidade dinamicas efervescentes de consolidagao
e expansao das manchas urbanas.
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Para a realidade das cidades médias, os instrumentos urbanisticos tradi-
cionais mostram-se ineficientes, dadas as condigcoes de implementacao de ins-
trumentos voltados ao mesmo tempo a resguardar ELs de relevancia ecologica,
quanto a acessibilidade dos espagos edificados. Outro desafio € a superagao das
problematicas da infraestrutura historicamente deficiente, que coloca os ELs per-
meaveis, vegetados, de sensibilidade ecoldgica, circulagao ou de lazer e convivéncia,
como pragas e parques, em segundo plano na gestao da cidade.

A partir das analises da transformacao da legislagao urbanistica do estudo
para Chapec6/SC, os resultados mostraram que houve avangos na produgao e
estruturacao do SELs de relevancia ecoldgica quanto de uso sustentavel comunita-
rio. Considerado um avango significativo do PDC 2014, as AEIAs foram instituidas
para todo o municipio, criando areas de protecao da flora e fauna também na area
rural. Outro avango a ser destacado € a elaboracao do diagndstico urbanistico
especifico para area urbana central (CHAPECO, 2021), o que permitiu mapear e
compreender melhor a situacao das APPs em area de conflito com a ocupacao
urbana, e ter maior aplicabilidade da legislagao nos processos de licenciamento
para novos empreendimentos.

Os resultados deste trabalho mostraram que a questao ambiental foi muito
objetivada no texto, porém teve baixa aplicabilidade ao longo de periodo analisado,
principalmente nas areas urbanas consolidadas. Do ponto de vista do zoneamento
urbano, com as intervencoes de 2014, houve alteracoes significativas na proposta
de adensamento nas areas centrais, uma das regides mais carentes de ELs de
importancia ecoldgica e de uso comunitario sustentavel.

Da mesma maneira, as areas de expansdo urbana resguardaram areas de
potencial ecoldgico, mas criaram enclaves urbanos que, isolados, ndao permitem a
multifuncionalidade e as conexdes necessarias da paisagem.

Do ponto de vista dos ELs de relevancia ecossistémica, a maioria encontra-se
em propriedades particulares, dificultando ainda mais a gestao, o monitoramento
e apropriacao pulblica, bem como a implementacao de corredores ecoldgicos, tdo
importantes para a sustentabilidade ambiental urbana, municipal e regional. Além
disso, houve evidente retrocesso para as areas de interesse ecoldgico, no tocante
a majoracao da pressdo antropica e especulacao imobiliaria decorrente da intencao
de adensamento.

Este trabalho evidenciou o papel da politica urbana na estruturacao e promo-
c¢ao de um sistema de ELs conectado e multifuncional. Considera-se que o tema
da relevancia ecoldgica enquanto um sistema, integrado e codependente deve ser
abordado na Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, incorporando-se a multi-
funcionalidade e conectividade como fatores fundamentais para o cumprimento da
fun¢do social da propriedade e da cidade sustentavel. Infelizmente o Plano Diretor
de Chapec6 passou por um grande processo de reestruturacao, mas ainda nao
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conseguiu efetivar suas intengoes de sustentabilidade ambiental e preservagao
ecologica.

Open spaces of ecological relevance in municipal urban law: transformations in medium-sized cities

Abstract: A landmark of the new national urban policy, Federal Law 10.257/2001 - the City Statute —
challenged urban law with the need to incorporate the social function of the city and urban property in
municipal master plans. In addition to the implementation of the new urban development instruments, it
was necessary to review and make public policies and urban legislation compatible with environmental
legislation requirements. Thus, by incorporating the sustainability guidelines of the National Urban
Development Plan, municipal legislation had to face development paradigms, emerging themes in the
21st century. Traditional urbanistic instruments have shown their inefficiency in the implementation
and effectiveness of instruments aimed at securing ecologically relevant open spaces, whether
permeable, vegetated, occupation-sensitive, circulation or leisure and coexistence spaces such as
squares and parks, especially in medium-sized cities, where urban spaces are still in great demand for
consolidation and expansion. In this context that this work aims to analyze the transformation of the
system of open spaces of ecological relevance in the municipality of Chapeco from changes in urban
legislation, from the urban model proposed by its 2004 Master Plan for Territorial Development and
its revisions of the years 2006, 2010 and the Master Plan of Chapecd of the year 2014. The method
uses documentary and cartographic analysis, as well as mapping through the Geographic Information
Systems environment with the use of free software QGIS. Structured in typologies of public property,
transitional and restricted use, in this study, the ecologically relevant ELs highlighted are the Special
Areas of Environmental Interest (AEIAs), Areas of Permanent Preservation (APPs), Green Areas and
and Conservation Units. The results presented highlighted the role of urban policy in structuring and
promoting a connected and multifunctional open space system. It is considered that the theme of
ecological relevance as a system, integrated and co-dependent, should be addressed in the National
Policy of Urban Development, incorporating the multifunctionality and connectivity as fundamental
factors for the fulfillment of the social function of property and the sustainable city.

Keywords: Master Plan. Open Spaces System. Urban planning law. Chapec6. medium-sized cities

Referéncias

BRASIL. Decreto n® 89.336, de 31 de janeiro de 1984. Dispoe sobre as Reservas Econdmicas e
Areas de Relevante Interesse Ecoldgico, e da outras providencias. Brasilia-DF, 1984. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1980-1989,/d89336.htm. Acesso em: 17
ago. 2020.

BRASIL. Lei Federal n° 9.985, de 18 de julho de 2000. Institui o Sistema Nacional de Unidades
de Conservacao da Natureza e da outras providéncias. Brasilia-DF, 2000. Disponivel em: http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19985.htm. Acesso em: 20 set. 2021.

BRASIL. Lein?4.771 de 15 de setembro de 1965. Institui Codigo Florestal Brasileiro. Brasilia-DF,
15 de setembro de 1965. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I14771.htm.
Acesso em: 08 fev. 2020.

BRASIL. Lei n® 6.766 de dezembro de 1979. Dispoe sobre o Parcelamento do Solo Urbano e da
outras Providéncias. Brasilia-DF, 1979. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/
16766.htm. Acesso em: 08 jul. 2021.

122 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 7, n. 13, p. 105-124, jul./dez. 2021



ESPACOS LIVRES DE RELEVANCIA ECOLOGICA NO DIREITO URBANISTICO MUNICIPAL...

BRASIL. Lein% 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicao
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Brasilia-DF,
2001. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso
em: 21 set. 2020.

BRASIL. Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano. Ministério das Cidades. Caderno 1 e 3.
Brasilia-DF, 2004.

CHAPECO. Diagnéstico Socioambiental da Macrozona Urbana de Chapecé. Chapecd: 2021.
Disponivel em: https://www.chapeco.sc.gov.br/extranet/uploads/DocumentoArquivo/2021_03_17_
diagnosticosocioambiental_1623932196956.pdf. Acesso em 19 jul. 21.

CHAPECO. Lei Complementar 202/2004. Institui o Plano Diretor de Desenvolvimento Territorial
de Chapeco. Chapeco-SC, 2004. Disponivel em: https://leismunicipais.com.br/a/sc/c/chapeco/
lei-complementar/2004/20/202/lei-complementar-n-202-2004-institui-o-plano-diretor-de-
desenvolvimento-territorial-de-chapeco-pddtc. Acesso em maio de 2021.

CHAPECO. Lei Complementar 541,/2014, de 26 de novembro de 2014. Aprova o Plano Diretor de
Chapec6. Chapeco-SC, 2014. Disponivel em: https://leismunicipais.com.br/plano-diretor-chapeco-
sc. Acesso em maio de 2019.

CHAPECO. Lei Complementar n? 281,/2006, de 18 de dezembro de 2006. Modifica a lei com-
plementar n? 202, de 6 de janeiro de 2004, que instituiu o Plano Diretor De Desenvolvimento
Territorial De Chapecd — PDDTC. Chapeco-SC, 2006. Disponivel em: www.leismunicipais.com.br/
chapeco. Acesso em maio de 2021.

CHAPECO. Lei Complementar n® 409,/2010, de 10 de junho de 2010. Modifica a lei complementar
n2 202, de 6 de janeiro de 2004, que instituiu o Plano Diretor De Desenvolvimento Territorial De
Chapeco — PDDTC. Disponivel em: www.leismunicipais.com.br/chapeco. Acesso em maio de 2020.

CORREA, Roberto Lobato. Construindo o conceito de cidade média. /n: SPOSITO, M.E.B. (org.).
Cidades médias: espagos em transicao. Sao Paulo: Expressao Popular, 2007. p. 23-33.

GALENDER, Fani Carlos. A ideia de sistema de espacos livres pUblicos na agao de paisagistas pioneiros
na América Latina. Paisagens em Debate: Revista eletrbnica da area Paisagem e Ambiente, FAU.
USP. n. 03, novembro 2005. Disponivel em: http://docplayer.com.br/8768308-A-ideia-de-sistema-
de-espacos-livres-publicos-na-acao-de-paisagistas-pioneiros-na-america-latina-fany-cutcher-galender.
html. Acesso em 15 fev. 2021.

IBGE. Informagoes completas sobre municipio de Chapeco — SC. Contagem da populagao. Disponivel
em: http://cidades.ibge.gov.br. Acessado em 16 mai. 2021.

IBGE. Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica. Estimativa da populagao 2020. Disponivel em:
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao. Acesso em 01/06/2021.

MACEDO, S. S.; QUEIROGA, E. F.; GALENDER, F. C.; CAMPOS, A. C. de A.; CUSTODIO, V.;
DEGREAS, H.; GONCALVES, F. M. Os Sistemas de Espacos Livres na Constituicao da Forma Urbana
Contemporanea no Brasil: Producdo e Apropriacdo (QUAPASEL ). Paisagem e Ambiente, [S. 1],
n. 30, p. 137-172, 2012. DOI: 10.11606/issn.2359-5361.v0i30p137-172. Disponivel em: https://
www.revistas.usp.br/paam/article /view/78112. Acesso em: 20 jul. 2021.

MAGNOLI, Miranda M. Espago livre — objeto de trabalho. Paisagem e Ambiente, [S. I.], n. 21,
p. 175-197, 2006. DOI: 10.11606/issn.2359-5361.v0i21p175-197. Disponivel em: https://
www.revistas.usp.br/paam/article/view/40249. Acesso em: 20 jul. 2021.

MAGNOLI, Miranda M. O parque no desenho urbano. Paisagem e Ambiente, [S. I.], n. 21,
p. 199-213, 2006. DOI: 10.11606/issn.2359-5361.v0i21p199-213. Disponivel em: https://
www.revistas.usp.br/paam/article /view/40250. Acesso em: 20 jul. 2021.

R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 7, n. 13, p. 105-124, jul./dez. 2021 123



DAIANE REGINA VALENTINI

MCHARG, lan. Design with nature. New York: Jonh Wiley & Sons, 1992. 198 p.

OLIVEIRA, L.A.; MASCARO, J. J. Andlise da qualidade de vida urbana sob a ética dos espacos
plblicos de lazer. Ambiente Construido, Porto Alegre, v. 7, n. 2, p. 59-69, abr./jun. 2007. Disponivel
em: https://seer.ufrgs.br/ambienteconstruido/article /view/3737. Acesso em: 20 jun. 2021.

QUEIROGA, Eugénio. F.; BENFATTI, Délcio. M. Sistemas de espagos livre urbanos: construindo
um referencial tedrico. Paisagem e Ambiente, [S. I.], n. 24, p. 81-87, 2007. DOI: 10.11606/
issn.2359-5361.v0i24p81-87. Disponivel em: https://www.revistas.usp.br/paam/article/
view/85699. Acesso em: 19 jul. 2021.

RIZZOTTO, A. A inddstria da construgéo civil: um estudo sobre a importancia da geragdo de
emprego e renda no municipio de Chapecdé-SC no periodo de 2005-2010. Monografia apresentada
a Unochapec6 no curso de Ciéncias Econdmicas. Unochapeco: Chapeco-SC: 2010.

SANTA CATARINA. Base Cartogréfica estadual. Restituicdo aerofotogramétrica dos municipios de
2011. Secretaria de Desenvolvimento Urbano Sustentavel. Floriandpolis: 2013.

SASTRE, P., DE LUCIO, J. V.; MARTINEZ, C. 2002. Modelos de conectividad del paisaje a distintas
escalas. Ejemplos de aplicacion en la Comunidad de Madrid. Ecosistemas. 2002/2. Disponivel
em: http//www.aeet.org/ecosistemas/022/investigacion5.htm.

SEBRAE SC 2013. Santa Catarina em nimeros: Chapec0: Sebrae SC/Floriandpolis: Sebrae/SC,
133 p.

SPOSITO, M.E. B. Cidades médias: espagos em transicao. Presidente Prudente: Expressao
Popular, 2007.

VALENTINI, D. R. Transformacgéao e ressignificacdo espaco-temporal da paisagem territorial: o
Oeste Catarinense na pés-modernidade. 380 f. Tese (Doutorado em Arquitetura), Programa de
Pos-graduagao em Arquitetura, Universidade Federal do Rio de Janeiro, 2020.

VALENTINI, D.R. Andlise Ambiental por Geoprocessamento como ferramenta ao Plano Diretor do
Campus da UFSM-RS. Dissertacao de Mestrado. UFSM, 2010.

Informagao bibliografica deste texto, conforme a NBR 6023:2018 da Associagdo
Brasileira de Normas Técnicas (ABNT):

VALENTINI, Daiane Regina. Espacos livres de relevancia ecologica no Direito
Urbanistico Municipal: transformagdes em cidades médias. Revista Brasileira
de Direito Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano 7, n. 13, p. 105-124, jul./
dez. 2021.

124 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 7, n. 13, p. 105-124, jul./dez. 2021



Aplicacao de uma metodologia de
analise em vazios urbanos: estudo da
cidade de Campinas

Anna Laura Pereira Rossi

Pesquisadora de Doutorado no Programa de Pos-Graduagao do Instituto de Arquitetura e
Urbanismo da Universidade de Sao Paulo. Mestre em Arquitetura e Urbanismo pelo IAU-
USP e Graduada em Arquitetura e Urbanismo pelo IAU-USP. ORCID: 0000-0002-8583-4607.

Tomas Antonio Moreira

Professor do Instituto de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sao Paulo. PhD em
Estudos Urbanos pela Université du Québec a Montréal — Canada. Mestre em Ciéncias
Aplicadas — Habitat & Desenvolvimento pela Université Catholique de Louvain — Bélgica.
Graduado em Arquitetura e Urbanismo pela Pontificia Universidade Catdlica de Campinas.
ORCID: 0000-0003-3061-1745.

Resumo: Este trabalho busca discutir as diferentes concepcdes e classificacdes existentes acerca
dos vazios urbanos. Tendo como base o estudo de Campinas-SP, objetivou-se explorar uma forma de
andlise de vazios compreendendo suas diferentes caracteristicas, considerando suas bases de dados
possiveis e existentes e a sua relagao com a normativa, os Planos Diretores Municipais de 2006 e
2018. A partir de pesquisa bibliogréfica, estruturou-se uma metodologia de leitura de vazios urbanos
para Campinas e outras cidades e, através da pesquisa de campo, verificou-se sua aplicabilidade no
caso de estudo, cruzando as informacoes geradas com o histérico de crescimento e de planejamento
da cidade. Com a combinacao dos dados originados pela analise, apontou-se para a predominancia
de um tipo de vazio urbano especifico: gleba vazia de propriedade privada em regides periféricas. Esse
dado reforga a compreensao da logica de construcao da cidade, ja que explicita a presenca de reten-
¢ao especulativa relacionada a expansao periférica como predominante, amparada pela administracao
municipal através da constante e extensiva ampliagdo de perimetro urbano e da ndo aplicagdo dos
instrumentos urbanisticos para se fazer cumprir a funcao social da propriedade.

Palavras-chave: Vazios urbanos. Legislacao urbanistica. Planejamento de Campinas. Plano diretor mu-
nicipal. Fungao social da propriedade.

Sumario: 1 Introdugdo — 2 Vazios urbanos como objeto de estudo — 3 Bases para analise — 4 Uma
aproximacao aos vazios urbanos da cidade: aplicando a metodologia — 5 Fazendo cumprir a fungao
social da propriedade: instrumentos urbanisticos — 6 Consideragoes finais — Referéncias

1 Introducgao

A coexisténcia, simultanea e dinamica, de espacos mais e menos desenvol-
vidos em diversas escalas € o resultado do desenvolvimento geografico desigual,
mas também é condi¢cao para um processo de continua valorizagao do capital
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que serve de motor para o capitalismo. Esse processo mantém, estruturalmente,
disparidades e hierarquias necessarias para sua existéncia e perpetuacao, que,
portanto, se manifestam no espaco. A continua periferizacdo alimenta incessan-
temente a acumulagao de capital e a geragao de area valorizada, vazia ou nao. A
manutenc¢ao de vazios urbanos faz parte desse processo, ja que garante a mais
valia ao proprietario, decorrente da construcao coletiva da cidade sem necessitar
de investimento do proprietario na area em si. Essa mais valia esta vinculada ao
uso patrimonial da propriedade como reserva de valor, ja que € um capital que nao
se reproduz, apenas aguarda que seu preco aumente, uma riqueza que assim se
nega como capital,* privatizando o resultado da construgao da cidade e seu sentido
social e coletivo.

Com a gradativa e tardia consolidacao da relagao juridica de direito-dever
que incide sobre a propriedade privada no Brasil, visando a eliminagao do carater
absoluto da propriedade e nao legitimando aquela que nao cumpre sua fungao
social, a Administragao Pdblica se viu munida de aparato legal em suas agoes de
combate a ociosidade urbana. Cabe ao municipio a aplicagao das diretrizes da
politica urbana que visam a democratizagdo do acesso a cidade, através do Plano
Diretor e de instrumentos urbanisticos nele contidos. Nesse sentido, existe respal-
do legal para a intervencao estatal na propriedade privada no Brasil hoje, visando
ao bem coletivo. Porém, muitos sao os estudos que apresentam as dificuldades
e distorcoes da aplicacao do Estatuto da Cidade e os instrumentos urbanisticos
nas cidades brasileiras nos Gltimos 20 anos, demonstrando que a fungao social
da propriedade ainda € um tema em voga.

O aproveitamento de vazios poderia gerar lugares com pleno funcionamento
de infraestrutura, ou areas verdes, equipamentos, recreagao, entre outros, garan-
tindo ao Estado possibilidade de obter recursos e assegurar a racionalidade do
capital social incorporado nao utilizado.? Poderia, ainda, reparar desigualdades
socioespaciais e cessar 0 uso “parasitario da cidade pelos proprietarios dos
espacos vazios”.® Esses fendmenos apontam, em Ultima analise, para a caréncia
de uma visao planejada da cidade: vazios urbanos ou vazios do poder?* O mercado
imobiliario intervém diretamente no processo de ocupacgao do solo transformando

1 PEREIRA, Paulo Cezar Xavier. Do terreno vaio ao domicilio vacante, uma mudanca na configuragao urbana:
“cara nova” de uma pratica antiga e ainda mal compreendida. In: PEREIRA, Paulo Cesar Xavier (org.)
Produgao Imobilidria e reconfiguragdo da cidade contemporanea. Sao Paulo: FAUUSP, 2018. p. 123.

2 CLICHEVSKY, Nora. La tierra vacante en América Latina. Land Lines Article, 1999. Disponivel em: http://
www.lincolninst.edu/pubs/380_La-tierra-vacante-en-Am%C3%A9rica-Latina. Acesso em: 08 ago. 2016.

2 PEREIRA, Paulo Cezar Xavier. Do terreno vaio ao domicilio vacante, uma mudanga na configuragao urbana:
“cara nova” de uma pratica antiga e ainda mal compreendida. /n: PEREIRA, Paulo Cesar Xavier (org.)
Produgao Imobiliaria e reconfiguragao da cidade contemporanea. Sao Paulo: FAUUSP, 2018. p. 124.

4 BORDE, Andréa de Lacerda Pessoa. Vazios Urbanos: perspectivas contemporaneas. 2006. Tese (Doutorado
em Arquitetura e Urbanismo) — Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade Federal do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, 2006.
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Seus usos com o objetivo de apropriar-se dos lucros. Ja o Estado, como detentor
de terra, deveria se responsabilizar por politicas e instrumentos urbanisticos que
otimizem seu uso, em prol do bem-estar social, fazendo cumprir a fungao social
da propriedade, associado ao combate da especulacao imobiliaria, a promogao do
acesso a moradia e a cidade, a utilizagao racional da infraestrutura, equipamentos e
servigos urbanos, a preservagao do meio ambiente, a qualidade de vida, seguranca
e salde, a ocupacao de vazios urbanos, entre outros.®

E nesse sentido que este trabalho objetiva discutir as diferentes concepcdes
e classificagcoes acerca dos vazios urbanos, visando ao aperfeicoamento de seu
combate, e a leitura mais precisa quanto a realidade das cidades. Evidenciou-se
que a problematica em relagao ao vazio urbano se inicia em sua nomenclatura, ja
que o termo abarca diversas formas. Apesar de se manifestarem a décadas nas
cidades brasileiras, poucos sao os estudos que se debrugam em suas caracteris-
ticas, sendo que as publicagoes sobre o tema se aprofundam em estudos de caso
de cidades especificas, com suas particularidades. Porém, os estudos recentes
quanto ao tema trazem importantes contribuicoes, através dessas particularidades,
para a construgao de um referencial metodologico de analise de vazios urbanos,
possibilitando o aperfeicoamento da aplicagao da legislagao para induzir seu uso. A
leitura das caracteristicas dos vazios numa cidade pode apontar quais instrumentos
sao mais recomendados de se adotar nos Planos Diretores, como determinar as
diretrizes e arranjo institucional desses instrumentos e ainda, apds sua aprovagao,
a organizagao da aplicagcao, do monitoramento e controle, tanto pela populagao
quanto pelo poder plblico. Entende-se, portanto, que uma leitura aprofundada da
realidade dos vazios urbanos de uma cidade é essencial para se fazer cumprir a
fungao social da propriedade.

Tendo como base o estudo de Campinas/SP, objetivou-se explorar uma forma
de analise de vazios compreendendo suas diferentes caracteristicas, considerando
suas bases de dados possiveis e existentes e a sua relagdo com a normativa, 0s
Planos Diretores Municipais de 2006 e 2018. A partir de pesquisa bibliografica, foram
analisados diversos referenciais nacionais e internacionais de estudos quanto ao
tema que visaram, em seu corpo, tratar de questoes de classificacdo e caracteristicas
desse fendmeno. Essa bibliografia sistematizada foi combinada para se estruturar a
metodologia de leitura de vazios urbanos aplicavel para Campinas e outras cidades,
descrita na se¢ao 2 deste artigo. Posteriormente, durante o processo de estudo, foi
realizada pesquisa documental para se analisar os dados existentes quanto aos
vazios urbanos da cidade, descrito na secao 3, visando a bases possiveis para

5 SANTOS JUNIOR, Orlando Alves dos; MONTANDON, Daniel Todtmann (org.). Os planos municipais p6s-
estatuto da cidade: balancgo critico e perspectivas. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2011.
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subsidiar a posterior aplicagcdo da metodologia de analise, descrita na segao 4.
Nessa etapa, os referenciais bibliograficos foram novamente consultados para se
verificar possiveis métodos de levantamento e mapeamento de vazios urbanos,
fontes de dados publicas e privadas em que se pode extrair informacoes e limita-
coes de acesso a dados desse tipo.

Por fim, para elencar a leitura da realidade dos vazios urbanos com a atuagao,
para se fazer cumprir a funcao social da propriedade, foi realizada a analise docu-
mental dos Planos Diretores de 2006 e 2018 de Campinas, ambos pos-Estatuto
da Cidade, verificando a coeréncia de sua abordagem frente a realidade levantada,
descritos na se¢ao 5. Nessa etapa, foram estudados os instrumentos adotados
pelos Planos Diretores para se fazer cumprir a fungao social da propriedade, elen-
cando sua estrutura descrita em lei e sua relacao com os diferentes tipos de vazios
urbanos possiveis, para se compreender em quais desses tipos os instrumentos
poderiam ser aplicados. Em paralelo a todo o processo de pesquisa, foi realizada
revisao bibliografica e documental quanto ao histérico de desenvolvimento e plane-
jamento urbano do municipio, para que se pudesse compreender como 0s vazios
urbanos em suas variadas caracteristicas, os planos diretores e seus instrumentos
se relacionam com o0 modelo de desenvolvimento urbano de Campinas, reproduzindo
tendéncias ou levando a possiveis rupturas.

2 Vazios urbanos como objeto de estudo

Lote vago, construcao abandonada, imbvel subutilizado (ou parcialmente
utilizado), terreno baldio, vacancia imobiliaria, todos se encontram no mesmo con-
junto de situagdes interpretadas como “vazio urbano”. Nos estudos internacionais,
surgem ainda outros termos e leituras do conceito, como terrain vague, friches
urbaines, wastelands, derelict lands, expectant lands, tierras vacantes, entre outros.
Apesar da extensao do leque de situacoes que se encontram nas cidades hoje
e dos estudos quanto a esse fendmeno, a questao da ociosidade é constante e
determinante para se identificar esses imoveis. Sendo essa a caracteristica que
relne todas as formas de “vazio”, & possivel apontar que a ociosidade urbana se
desenvolve de variadas formas e com variadas nomenclaturas. Além disso, é nesse
sentido que a Constituicao esta se ocupando de fazer cumprir a fungao social da
propriedade, que &, para além de impedir a privatizacao da construcao coletiva e uma
justa distribuicao de dnus e bdnus nas cidades, uma forma de induzir a ocupagao
dessas areas com usos benéficos a populacao. Na bibliografia brasileira, vemos
ainda poucas publicagoes de relagao direta com o tema, predominando aquelas
gue procuram compreender suas manifestacoes fisicas através de estudos de caso
sem se dedicar a compreender a definicao do fendmeno. Foram estudadas formas
de classificacdo dos vazios urbanos através de pesquisa bibliografica, elencando
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trabalhos recentes nacionais e internacionais que buscaram, em seu corpo, inter-
pretar essa nomenclatura e tratar das suas possiveis caracteristicas. Com isso, foi
possivel relacionar as diversas formas de se compreender o que € um vazio urbano
na bibliografia analisada, seus diversos tipos e caracteristicas, para articular uma
forma de classificagcao a ser aplicada na analise de vazios urbanos da cidade de
Campinas, sistematizada no Diagrama 1.

Diagrama 1 — Classificagao de vazios urbanos

QUANTO AS DIMENSOES QUANTO AO TEMPO DE VACANCIA

PEQUENO (ATE 1.500M?) RECENTE
MEDIO (DE 1.500 A 10.000M?) INTERMEDIARIO
GRANDE (ACIMA DE 10.000M?) LONGEVO

EM USO

NUNCA DESENVOLVIDO
QUANTO AO NIVEL DE DESENVOLVIMENTO

INEXISTENTE
INCOMPLETO QUANTO AO ANTIGO USO
CONSERVADO INEXISTENTE
PRESERVADO RESIDENCIAL
DEGRADADO RURAL
RUINA COMERCIAL
DEMOLIDO SERVICOS
INDUSTRIA
RELIGIOSO
AMBIENTAL
QUANTO AO PATRIMONIO SIMBOLICO TRANSPORTES
HISTORICO MILITAR
OUTRO
NENHUM

QUANTO A NORMA URBANISTICA
DIRECIONADO A OCUPACAO
NAO CITADO
QUANTO AO ENTORNO
ESTRUTURADO
SEMIESTRUTURADO QUANTO A PROPRIEDADE
PRECARIO PUBLICA MUNICIPAL
PUBLICA ESTADUAL
PUBLICA FEDERAL

QUANTO AO MEIO AMBIENTE
PRESERVACAO
CONFLITO AMBIENTAL
REGULAR

PRIVADA INDIVIDUAL
PRIVADA EMPREENDEDOR
MISTA

SEM DADOS

QUANTO AO USO ATUAL QUANTO A GERATRIZ
SEM USO EXPANSAO PERIFERICA
PARCIALMENTE UTILIZADO ENTESOURAMENTO
SUBUTILIZADO REESTRUTURAGAO PRODUTIVA
OCUPADO DESVALORIZAGCAO DA AREA
EM USO PROBLEMASJURIDICOS E/OU
EM CONSTRUGAO FINANCEIROS

Fonte: ROSSI, 2020.

Foram desenvolvidos onze critérios de analise para leitura dos vazios urbanos
de uma cidade a partir do estudo bibliogréafico realizado. Para o primeiro critério,
quanto as dimensoes, distinguem-se 0s vazios em grandes glebas que poderiam
ser direcionados a programas habitacionais, das médias e pequenas propriedades,
em escala de lote. Nesse sentido, o critério de classificacao quanto as dimensoes
criado é: Grande (acima de 10.000m?); Médio (entre 1.500m? e 10.000m?) e
Pequeno (abaixo de 1.500m?).
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O critério quanto ao nivel de desenvolvimento visa destacar as caracteristicas
da construgdo inserida na propriedade, quando houver, para diferenciar as areas em
construcao, as propriedades conservadas, como 0 caso de apartamentos mantidos
fechados a espera de valorizagao, além das construgdoes em processo de degrada-
¢ao, ruina e demolicao. Nesse sentido, os critérios de classificagao quanto ao nivel
de desenvolvimento sao: inexistente (sem construgao), incompleto, conservado,
preservado, degradado, ruina e demolido. E necessario levantar também qual o
possivel valor daquela propriedade enquanto patrimonio de uma comunidade, para
isso utiliza-se o critério quanto ao patriménio, podendo este ser historico, outro
(arquitetdnico, ambiental, de paisagem, entre outros) ou nenhum.

Quanto a propriedade, no caso de se conseguir ter acesso a essa informagao,
o imovel pode ser classificado quanto ao seu carater plblico ou privado, responden-
do as respectivas subcategorias: municipal, estadual, federal, individual (pessoa
fisica), empreendedor (pessoa juridica), mista ou sem dados.

Quanto ao antigo uso, busca-se levantar, caso exista, a destinagao original
daquele espaco ou construcado e, consequentemente, qual € a estrutura a disposi-
¢ao para um possivel novo uso. Pode-se classificar o vazio como: inexistente (sem
construcao anterior), residencial, rural, comercial, servigcos, indlstria, religioso,
ambiental, transportes ou militar. Quanto ao uso atual, & necessario levantar qual
a condigao de utilizagao do imdvel como: parcialmente utilizado (o caso de cons-
trucoes cujo térreo é comercial e 0s demais pavimentos estao vazios); subutilizado
(aquele que tem uso, mas que nao cumpre sua funcao social); ocupado ou em uso
(deixou de ser vazio urbano) e em construgao.

Quanto ao tempo de vacancia, quando sua determinacao é possivel, visa
determinar a quanto tempo a propriedade permaneceu vazia, utilizando o tempo de
aplicacao do IPTU progressivo como parametro. No caso de o terreno nunca ter sido
desenvolvido, ou seja, permanecer no formato “terreno” desde quando passou a
integrar o perimetro urbano, classifica-se a propriedade como “nunca desenvolvido”,
ja que ndo se encontra vazia por um periodo, mas sempre esteve vazia. Nesse
sentido, classificam-se os vazios nessa categoria quanto ao tempo de vacancia:
recente (até 5 anos), intermediario (de 5 a 10 anos), longevo (acima de 10 anos),
em uso (deixou de ser um vazio urbano) e nunca desenvolvido.

Quanto ao meio ambiente, destaca-se o vazio que contém area de preserva-
¢ao; o que possui conflito ambiental como contaminagao ou desmatamento e o
vazio urbano que nao possui nenhuma restricao quanto ao tema, entendido como
regular. Quanto a normativa urbanistica, busca-se destacar o vazio que foi ou nao
citado no Plano Diretor em vigéncia, sendo destinado a aplicagao de instrumento
indutor da funcao social da propriedade.

Quanto ao entorno, é necessario compreender a potencialidade de ocupacao,
ao definir se um vazio estd em uma area estruturada ou nao, ou seja, que contém
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em seu entorno equipamentos e servicos urbanos em abundancia. Pode-se clas-
sificar o entorno como estruturado, semiestruturado ou como precario. Por fim,
ap6s o preenchimento das outras informagoes, o critério quanto a geratriz busca
estabelecer o porqué da existéncia desse vazio na mancha urbana. Esse critério
demonstra em quais vazios € possivel ser aplicada a lei para se fazer cumprir a
funcao social da propriedade e quais tém restricoes que impedem essa execugao.

3 Bases para analise

3.1 A cidade em estudo

A cidade de Campinas demonstra a atual dinamica de conformagao das
cidades brasileiras, da disputa pelo espaco urbano e da segregacao socioespa-
cial. Apresenta indicadores de desenvolvimento econdmico, social e cultural que
Ihe conferem uma posicao destacada dentre as cidades brasileiras, sendo o IDH
do municipio dentro da faixa superior desse ranking, denominada “muito alto”. Os
recursos urbanisticos oferecem o espago disponivel, o suporte fisico, os atributos
ambientais e as redes de infraestrutura urbana e plataformas tecnologicas para
que o desenvolvimento se realize. Porém, sua oferta nao & uniforme, assim como
o referido IDH &€ uma média e, portanto, nao retrata a forma como se manifesta a
desigualdade socioespacial observavel na realidade urbana. As regides norte-nordeste
da cidade historicamente constituem o “eixo da riqueza”, abarcando apenas 32,9%
da populagao residente em favelas, sendo 12,9% desse contingente ocupando
areas particulares, enquanto as regioes sul-sudoeste abrigam 54,2% em favelas,
com 72,9% em areas particulares.®

Na organizagao espacial de Campinas, estao as marcas da fragmentagao
urbana;” na medida em que a cidade se modernizava, ampliava também o processo
de periferizagdo, ocupando-se lotes precarios e irregulares. As diversas rodovias de
seu territdrio fomentam a ocupagao em torno de seu tragado. O diagrama a seguir
procura demonstrar a relagao entre a normativa nas trés esferas de governo e o
crescimento urbano de Campinas, que, como demonstram as manchas urbanas e
de perimetro ao longo das décadas, se deu com a ocupacao das regioes periféricas,
por vezes de forma desarticulada ao tecido existente e com a constante expansao
de perimetro urbano.

6 CANO, Wilson; BRANDAO, Carlos Antonio (org.). A regido metropolitana de Campinas: urbanizacdo, economia,
financas e meio ambiente. Campinas: Editora da Unicamp, 2002.

7 TIBO, Gerusa Lustrosa de Andrade. A Superagao da llegalidade Urbana: o que € legal no espago urbano?
Dissertagao (Mestrado em Arquitetura e Urbanismo) — Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte,
2011.
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Diagrama 2 — Relacao do crescimento urbano de Campinas e
a legislagao nas trés esferas

PERIMETRO URBANO (KM?) 39,16 41,22 71,87 141,26 388,98 389,68 389,68
LOTEAMENTOS APROVADOS (UN) 322 66 70 121 60 32 18
POPULAGAO URBANA (HAB) 106.834 184.529 335.756 591.557 824.929 953.218 1.061.540
POPULAGAO TOTAL (HAB) 152.547 219.303 375.864 664.559 847.595 969.396 1.074.723
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Fonte: ROSSI, 2020.

Essa ocupacao descontinua e dissolvida obriga grandes deslocamentos
diarios que afetam com mais carga a populagdo de baixa renda, concentrada na
porcao sudoeste, onde carecem, além de infraestrutura e servigos, de postos de
trabalho. Prejudica, ainda, a implantagcao de infraestruturas, que devem percorrer
longas extensoes, abastecendo nesse processo vazios urbanos. Estudos técnicos
realizados pela administragdo pUblica apontam que 27% da area urbana perma-
nece sem uso, cerca de 103,6 km? de area, um total que poderia abarcar 320%
da projecao de aumento da populacao da cidade para 2030, servindo de moradia
para 341.760 habitantes.®

Em seu crescimento urbano, apesar da conformacao segregada e espraiada,
que gera vazios em seu territorio, o planejamento urbano municipal pouco atuou
para conter esse processo. Durante os periodos estudados, o que se verificou foi
a constante expansao do perimetro urbano e a permanéncia dos vazios na cidade,
apesar da existéncia de planos que contam em seu discurso com a busca pela
contencao da expansao e o combate aos vazios urbanos, adotando as diretrizes
nacionais. Esse modelo de desenvolvimento urbano se estendeu também para a
Regiao Metropolitana de Campinas. A ocupacao dispersa e de baixa densidade favo-
receu o estabelecimento de uma dindmica metropolitana marcada pela necessidade
de grandes deslocamentos, que estimula fortemente o uso do automoével como
meio de transporte e induziu 0 uso das diversas rodovias como forma principal de

& FUPAM - Fundagao para a Pesquisa em Arquitetura e Ambiente. Analise e Diagnostico Técnico — Produto
P3A. Campinas, 2015. 199 p. Disponivel em: http://www.campinas.sp.gov.br/arquivos/seplama/ p3a_
r04_consolidado.pdf. Acesso em: 31 jan. 2020.
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conexao entre municipios. Nesse sentido, o crescimento urbano de Campinas se
manifesta historicamente na loégica expansionista e segregadora.

3.2 Fontes possiveis

Para compreender a realidade da problematica dos vazios urbanos na cidade
de Campinas, é necessario que 0s mesmos sejam levantados e mapeados. As
referéncias consultadas da bibliografia nacional e internacional quanto aos vazios
urbanos trazem algumas possibilidades metodoldgicas de levantamento e siste-
matizagao dos dados quanto a vazios urbanos. Segundo trabalho publicado quanto
aos vazios urbanos dos Estados Unidos,® como metodologia de levantamento foram
enviados questionarios para as cidades com mais de 100 mil habitantes, buscando
coletar informagdes com o poder plblico local, solicitando quantificagdo de areas
de imdveis abandonados e areas vagas. O estudo apresenta como dificuldade a
falta de informagao das gestdes municipais quanto as cidades e seus vazios, sendo
gue varias nao responderam parcialmente ou totalmente o questionario. Segundo
a pesquisa desenvolvida para o levantamento dos vazios urbanos da cidade do
Rio de Janeiro/RJ,*° foi necessaria a consulta de mapas historicos e fotografias
urbanas realizadas pela prefeitura, além de cartas cadastrais e aerofotos, capazes
de apontar visualmente a presenca de glebas e lotes vagos, quando os dados nao
continham legenda apontando essa existéncia. O trabalho explicita que ocorreu
dificuldade de sistematizacao e reflexao precisa quanto ao levantamento realizado,
para a construcao do histoérico dos vazios da cidade, por falta de uma categorizacao
dos mesmos. Outra pesquisa nacional consultada'* utilizou imagens de satélite
de alta resolugao disponibilizadas pela DigitalGlobe através do Google Earth. Com
isso, puderam realizar uma fotointerpretagcao da mancha urbana com o programa de
geoprocessamento Quantum GIS. Com esse processo, levantaram vazios urbanos
representados por glebas e lotes vagos. Apontaram como dificuldade a precisao
de identificacao de areas que podem ou nao abarcar loteamentos habitacionais,
por conterem restricoes ambientais, por exemplo, como APPs.

Outra importante pesquisa desenvolvida para levantar os vazios urbanos do
Rio de Janeiro/RJ*? buscou fontes de informagao entre os cadastros de imdveis

¢  BOWMAN, Ann; PAGANO, Michael. Terra Icognita: vacant land and urban strategies. Washington: Georgetown
University Press, 2004.

1© BORDE, A. P. L. Vazios urbanos: perspectivas contemporaneas. 2006. Tese (Doutorado) Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2006.

1 FREITAS, Marina Roberta Padilha de; NEGRAO, Glauco Nonose. Vazios urbanos: estudo de caso no municipio
de Guarapuava, PR. Geographia Opportuno Tempore, v. 1, n. 1. 2014. Disponivel em: http://www.uel.br/
revistas/uel/index.php/Geographia/article/view/20309. Acesso em: 21 ago. 2020.

12 SOUZA, Leandro Gomes. Anélise espacial e gestao municipal de vazios urbanos no Rio de Janeiro. Dissertagao
(Mestrado em Planejamento Urbano e Regjonal) — Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2014.
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urbanos dos 6rgaos municipais, através das Secretarias de Urbanismo, Habitagao,
Fazenda e o Instituto Pereira Passos (IPP), 6rgao da Prefeitura responsavel pela
informacao geogréafica, cartografica e estatistica municipal. Apontou-se como difi-
culdade enfrentada no processo a auséncia de um cadastro finalizado, estruturado
para uso, completo e integrado com informagdes sobre os vazios urbanos, que
abrangesse toda a cidade, o que indica a dificuldade de identificacao e gestao da
administragao municipal sobre esse problema. Por fim, para realizar o levantamento
de vazios urbanos edificados, utilizou o Cadastro Nacional de Enderecos para Fins
Estatisticos (CNEFE), mapeando os imdveis com ferramentas de georreferenciamen-
to. Concluiu-se, a partir das dificuldades de levantamento, que politicas municipais
eficientes s6 sao possiveis se forem considerados sistemas de cadastro amparados
em uma noc¢ao Unica, com quantificagdo precisa, sendo que os diferentes tipos de
vazios devem ser contados separadamente.

Seguindo os principios utilizados pela bibliografia estudada, inicialmente deve-se
identificar as bases municipais de dados que poderiam conter informagoes quanto
aos vazios urbanos. Foram consideradas para Campinas as bases de dados pos-
siveis de todas as secretarias e 6rgaos municipais que possuem qualquer tipo de
cadastro quanto ao tema, que possam ser utilizadas para levantamento e analise.
Além disso, outras fontes externas podem conter dados quanto ao tema, como
a COHAB e empresas que prestam servicos de agua e luz (SANASA E CPFL) pelo
corte no fornecimento (critério descrito pelo Plano Diretor de Campinas de 2018
como forma de levantar vazios urbanos). Entre estas fontes pUblicas municipais
de informacao, apenas os dados contidos nas revisoes de planos e lei de uso e
ocupacao estao disponibilizados para a populagao, que foram desenvolvidos em
Seus processos participativos.

Os Censo 2000 e 2010 do IBGE também se configuram como uma fonte
pUblica de informagao, porém apresentam dados apenas de domicilios vagos, de
uso ocasional ou fechados. Além disso, espacializam os dados por zonas censi-
tarias e nao por logradouro, dificultando o mapeamento dos casos. Ainda assim,
esses dados podem ser cruzados com 0s demais, para fim de confirmagao ou nao
das quantificagoes realizadas.

Quanto a fontes privadas de dados abertos que podem fornecer informagoes
dos vazios urbanos de Campinas, tem-se o site do AIRBNB, que aponta a localizacao
de imoveis que estao disponiveis, na modalidade de uso por completo — levando em
consideragao a compreensao de que esses imoveis disponiveis se configuram como
vazios urbanos construidos e conservados, subutilizados. Nesse site, atualmente,
ja constam em Campinas mais de 300 unidades disponiveis, em sua maioria na
regiao central. O Google Earth, nesse sentido, também se apresenta como uma
fonte de levantamento bem como ferramenta na confirmacao das quantificagcoes
realizadas nas bases citadas anteriormente, tanto pela imagem de satélite quanto
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com a ferramenta Street View. Outras fontes privadas sao os relatorios de estoque
imobiliario urbano, disponibilizados pela SECOVI-SP, que apresentam os imoveis
disponiveis em unidades, além dos langcamentos imobiliarios, sua localizagao, seu
valor venal médio e possibilitam compreender como as dinamicas do mercado
imobiliario campineiro se relacionam com a vacancia.

3.3 Historico dos vazios urbanos de Campinas

Ao se sistematizar o historico de dados disponibilizados quanto aos vazios
urbanos de Campinas pelo poder plblico municipal, tém-se os diagndsticos reali-
zados pelos Planos Diretores, os de Habitagao e Locais de Gestao para a cidade
de Campinas, bem como do IBGE como fonte federal de informagao, como descri-
to anteriormente. Os dados disponiveis datam inicialmente de 1968, através do
diagnostico realizado para o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado de 1971,
que aponta a area urbana nao ocupada do municipio através da diferenca entre a
malha urbana construida e ocupada e a disponivel no periodo pela lei vigente de
perimetro urbano. Outros tipos de vazios urbanos, como lotes vagos ou construgcoes
vagas, nao constavam no levantamento do periodo. Um levantamento realizado pela
prefeitura, em 1983, apresentado na revisao do Plano Diretor de 1991, aponta
o andamento desse dado de area urbana nao ocupada, nos anos de 1978 e de
1982, construindo, assim, um historico quanto a mesma forma de levantamento.
Somente em 2011 o dado no mesmo formato torna a ser levantado, pelo diagnds-
tico realizado no Plano Municipal de Habitagao, para o ano de analise de 2007.

O Plano Diretor de 1991, em seu diagnodstico, quantificava as unidades de
lotes vazios da cidade através das informagoes de IPTU, sendo o primeiro levan-
tamento do tipo. O Plano Diretor de 2006 segue a mesma linha de levantamento,
apresentando dados de 1993, 1995 e 2005 quanto aos lotes vagos em unidades
e em area, com informagoes de IPTU. Esse diagnostico, de 2006, inaugura ainda
o levantamento em area do dado “gleba vazia acima de 10.000 m”, iniciando uma
tendéncia de informacgao nesse formato, visto como areas potenciais de empreen-
dimentos habitacionais.

O Plano Municipal de Habitagao de 2011 se configura como importante fonte
de dados, contendo informacoes de levantamentos realizados pela prefeitura e pela
DEMACAMP — Planejamento, Projeto e Consultoria, contratada para essas analises.
Nele constam informagoes quanto a area em gleba vazia acima de 10.000 m?,
area urbana nao ocupada, os dados levantados anteriormente pelo IBGE através
dos Censo 2000 e 2010 e os dados apresentados no Relatorio Final do Plano
Metropolitano de Habitagao da Agéncia Metropolitana de Campinas (AGEMCAMP).
Por fim, os dados mais recentes quanto ao tema encontram-se no diagnostico
realizado para o Plano Diretor de 2018 e para a revisao da Lei de Uso e Ocupacao
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do Solo, no levantamento realizado pela contratada Fundagao Para a Pesquisa em
Arquitetura e Ambiente (FUPAM), que apresenta os lotes vazios em unidade € em
area e as glebas vazias acima de 10.000 m”.

Como é possivel visualizar no Diagrama 3, em Campinas existe uma carén-
cia de informacoes que apresentem uma caracterizagao precisa do tipo de vazio
urbano, para que seja possivel a construgao de um historico na cidade. Os dados
disponiveis possuem critérios de levantamento distintos e frequéncia temporal
fragmentada. Além disso, por falta de maiores detalhes, nao se pode afirmar que as
classificagGes utilizadas para area nao urbanizada ou para lote vago, por exemplo,
sdo as mesmas nos diferentes periodos e diagndsticos realizados.

Diagrama 3 — Historico de dados sobre vazios urbanos em Campinas

DOMICILIO DOMICILIO GLEBA VAZIA AREA URBANA NAO
ANO  FONTE  FECHADO  DEUSOOCASIONAL DOMICILIO LOTEVAZIO  LOTEVAZIO  ACIMA DE 10.000M? OCUPADA
(UN) (UN) VAGO (UN) (UN) (HA) (HA) (HA)

1968 PPDI 2.352
1978 PMC 1983 7.279,6
1982 PMC1983 7.753,8

1991 PD 1991 81.439

1993 PD 2006 99.087 6.538,43

1995 PD 2006 1.383,2

2000 CENSO 1576 9.762 34.178

2005 PDM 2006 94.752 6.682

2007 PLANHAB 35.000

2007 PMH 3.464,1
2010  CENSO 12174 10854 26904

2010 DEMACAMP 8.453,21

2015 PD 2018 33.200 2.060,5 7.325

Fonte: Rossi, 2020.

Considerando a hipotese de que a forma e os critérios de levantamento sao os
mesmos quanto as informagoes apresentadas, a construgdo do historico da incidén-
cia do tipo de vazio na cidade de Campinas conta com trés ou quatro informagoes
aplicaveis a analise temporal, tornando essa analise rasa e carente de precisdo.
Ainda com essa hipotese, é possivel destacar que ocorreu uma reducao da area
vaga na cidade de Campinas, em unidades e em éarea, de todas as modalidades
de vazios levantadas. A modalidade definida como gleba vazia acima de 10.000
m? & a que sofre menos queda. Somente os dados do IBGE, dos Censo 2000 e
2010, contém a precisdo da padronizagao de critérios e formas de levantamento
capazes de construir uma linha temporal da situagao de vacancia da cidade, através
do levantamento dos Domicilios Vagos, de uso ocasional e fechados. Assim como
nas fontes anteriores, ocorreu uma diminuicao dos vazios urbanos representados
pelos domicilios vagos, no periodo de 2000 a 2010. Porém, ocorre um aumento
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no nimero de domicilios de uso ocasional e um aumento drastico no nimero de
domicilios fechados, podendo apontar uma tendéncia de vacancia imobiliaria na
cidade de Campinas. Com as informagoes atualizadas de domicilios de um proximo
Censo, podera ser verificada a tendéncia de vacancia apresentada nos periodos
anteriores.

Quanto a espacializacao das informacoes referente aos vazios urbanos, tém-se
0S mapas apresentados no Plano Diretor de 1996, no Plano Diretor de 2006, no
Plano Municipal de Habitagcao, na revisao do Plano Diretor de 2018 e a espaciali-
zagao dos dados do Censo, disponibilizadas pelo IBGE. Os mapas disponiveis até
0 ano de 2011 nao possuem delimitagcao dos vazios urbanos, apenas frequéncia
de incidéncia em determinada unidade territorial, além disso, nao apresentam a
mesma definicao do objeto levantado e, portanto, nao podem ser comparados,
apenas analisados isoladamente. Os mapas de 2011 e 2015 apresentam a deli-
mitacdo e podem ser comparados para se extrair informagoes quanto ao historico
dos vazios da cidade, manifestados em glebas acima de 10.000 m?, pois ambos
os levantamentos foram por foto impressao, com a mesma definicao do objeto.

Mapa 1 — Comparativo dos mapas quanto aos vazios urbanos nas macrozonas

Glebas vazias acima de 10.000m? FONTE: FUPAM, 2015 I
Glebas vazias acima de 10.000m? FONTE: DEMACAMP, 2007

Macrozona de Estruturacio Urbana sl
4 Macrozona Macrometropolitana
' Macrozona de Relevancia Ambiental

Macrozona de Desenvolvimento Ordenado

Fonte: ROSSI, 2020.

0 Mapa 1 demonstra, pelo comparativo, uma redugdo de area vaga entre os
anos de 2010 e 2015. Essa reducao demonstra a possibilidade do desenvolvimento
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do mercado imobiliario da cidade, ja que os instrumentos de inducdo da fungao
social da propriedade nao foram regulamentados e aplicados pelo Plano Diretor
vigente no periodo.*®

A espacializagao dos dados do Censo 2000 e 2010 trazem um comparativo
possivel da territorializagao dos domicilios vazios e subutilizados. Os mapas apre-
sentados pelo IBGE demonstram uma concentracao de ociosidade no centro da
cidade, em menor nimero, e em maior nimero nas por¢oes noroeste da cidade
(na proximidade do encontro das rodovias Anhanguera, Dom Pedro | e Adalberto
Panzan), na porcao sudoeste (nos limites municipais de proximidade com o Aero-
porto de Viracopos) e na regiao do Condominio Swiss Park. A concentracao da
porgao noroeste e sudoeste coincide com o mapeamento de glebas vazias da
FUPAM de 2015, demonstrando uma concentracao de vazios de mais de um tipo
nessas regioes. Os domicilios de uso ocasional se concentram em menor nlmero
no centro da cidade e em maior nimero nas areas rurais, norte e sul. Por fim, os
domicilios nao ocupados encontram-se nas mesmas porgoes que 0s anteriores,
com destaque para a area central, para a area rural, a regiao noroeste, a regiao
sudoeste e o condominio Swiss Park.

Com a analise dos mapas disponiveis, evidencia-se uma concentracao historica
na porgao sudoeste e noroeste da cidade, de vazios urbanos com tipos variados:
glebas, lotes e domicilios vagos, em regidoes que também concentram precariedade
de estrutura urbana e equipamentos, malha viaria descontinua e bolsdes de pobreza.

4 Uma aproximacao aos vazios urbanos da cidade: aplicando
a metodologia

Com base no levantamento descrito na secao anterior, pode-se evidenciar a
caréncia de informagoes aprofundadas quanto a problematica, passiveis de analise
e aplicacao de solugdes. Como apontado, politicas municipais eficientes s6 sao
possiveis se forem considerados sistemas de cadastro amparados em uma no¢ao
Unica, com quantificagao precisa. A base de dados sistematizada em mapa, rea-
lizado em 2015 pela consultoria da empresa FUPAM, se configura como a fonte
mais recente quanto a cidade e, como descrito em seu relatorio,** foi realizada com
levantamento de imagens de satélite confrontadas com as bases de dados muni-
cipais, para se excluir areas livres e plblicas que contém restricoes de ocupagao.

13 ROSSI, Anna Laura Pereira. Vazios urbanos em Campinas: legislacédo, planejamento e a mercantilizacdo da
cidade. 2020. Dissertacao (Mestrado em Ciéncias) — Instituto de Arquitetura e Urbanismo, Universidade
de Sao Paulo, Sao Carlos, 2020.

4 FUPAM - Fundacao para a Pesquisa em Arquitetura e Ambiente. Andlise e diagnostico técnico: Produto
P3A. Campinas, 2015. 199 p. Disponivel em: http://www.campinas.sp.gov.br/arquivos/seplama/ p3a_
r04_consolidado.pdf. Acesso em: 31 jan. 2020.
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Para aplicar a metodologia de analise dos vazios urbanos de Campinas, ado-
tou-se esse mapeamento como base. No mapa a seguir apresenta-se a amostra
de vazios urbanos analisada, com predominancia nas regioes central, noroeste
e sudoeste, que historicamente apresentam maior concentracao de vazios. Essa
amostra corresponde a 167 vazios urbanos, 53,87% do total mapeado pela FUPAM.
Para responder aos critérios de classificagdo da analise realizada foram utilizadas,
além das imagens de satélite do Google Earth e as do Google Street View, os
seguintes sites: do zoneamento da cidade de Campinas (contendo informagoes
da zona em que a propriedade se encontra e seu codigo cartografico), o de dados
geoambientais (desenvolvido pela Secretaria do Meio Ambiente para dispor infor-
magoes de recursos ambientais e hidricos da cidade), e o de IPTU.

Mapa 2 — Amostra de vazios analisada

Vazios analisados na Macrozona de Estruturacdo urbana
Vazios analisados na Macrozona Macrometropolitana
Macrozonas estudadas

Demais Macrozonas

Fonte: ROSSI, 2020

A primeira dificuldade enfrentada pela analise foi que os vazios urbanos configura-
dos como glebas acima de 10.000 m* mapeados pela FUPAM através de foto impres-
s30 Nao sao, em sua maioria, uma gleba unitaria, mas diversos lotes de metragens
variadas que se encontram aglomerados em uma Unica localidade, por vezes do mesmo
proprietario e por vezes de proprietarios distintos. Sendo assim, a escolha do tipo de
vazio “gleba de 10.000 m*” para levantamento, para que seja possivel a aplicagcao
de instrumentos e construgao de empreendimentos habitacionais, nao responde a
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este objetivo perfeitamente, ja que a aglutinagao de varios lotes correspondentes
a essa metragem total pode receber um empreendimento, mas deve-se levar em
consideracao a dificuldade de aplicacao do instrumento Parcelamento e Edifica-
¢ao Compulsoria em varios lotes, principalmente quando alguns deles possuem
area inferior a estipulada como minima para aplicagao do instrumento (no caso de
Campinas, 1500 m?).

A escolha da amostra para a analise desenvolvida foi sistematizada a partir
do macrozoneamento vigente, de 2018. Nesse sentido, foram analisadas as ma-
crozonas de estruturagao urbana e macrometropolitana, ambas contendo a maior
porgao da malha urbana e concentragao de vazios urbanos.

Durante o processo de analise, como parte do levantamento e confirmagao
do dado quanto a propriedade, foram utilizadas as informagoes disponibilizadas
pela prefeitura publicadas anualmente no Diério Oficial do municipio quanto a lista
dos devedores de IPTU do ano corrente, com a referéncia ao cddigo cartografico e
ao valor total devido. Nesse sentido, como informacao complementar ao estudo
das caracteristicas dos vazios urbanos de Campinas, foram levantados aqueles
de propriedade privada que continham dividas de IPTU junto a prefeitura no ano de
2018. No total dos vazios analisados, 75 continham dividas de IPTU, num montante
que totalizava R$22.676.957,03. O caso com maior divida € de R$5.076.873,36,
na area sudoeste da cidade.

Como forma de verificacao da valorizacao apropriada pelos proprietarios dos
imoveis vagos retidos como reserva de valor, foram examinados 0s casos de proprie-
dade privada de cada macrozona com relagao ao preco do m? da Planta Genérica de
Valores de 2005 e de 2018, levantando sua variagao e, portanto, a valorizagao do
imovel dentro do espago temporal analisado, levando em consideracao os ajustes
monetarios necessarios para esse comparativo. Dos 126 imoveis de propriedade
privada estudados, 20 obtiveram uma valorizagao superior a 1000%, todos localizados
em regioes periféricas. A maioria dos imoveis com essa valorizagao encontra-se na
porcao sudoeste da cidade, no eixo de expansao Centro-Viracopos, confrontando
as principais vias de conexao instaladas para abastecer os loteamentos periféricos
de infraestrutura precéria, implementados nessa regido ao longo dos anos.

Apesar de o valor do metro quadrado estabelecido pela Planta Genérica de
Valores Municipal muitas vezes nao corresponder aos valores de mercado do imovel,
os ja altos percentuais de valorizagdo das propriedades referentes a esses dados
apontam que 0 processo de construcao e expansao da cidade esta gerando mais
valia urbana para o proprietario privado a custa dos gastos pUblicos em infraestru-
tura, pagos pela populagao como um todo.

Com os dados gerados pela anélise da amostra de vazios, tem-se o total de 167
propriedades estudadas, totalizando 11.984.226,6 de m>. O maior vazio analisado
possui area total de 1.970.000,19 m?. Nesse sentido, pode-se afirmar a partir do

140 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 7, n. 13, p. 125-1486, jul./dez. 2021



APLICACAO DE UMA METODOLOGIA DE ANALISE EM VAZIOS URBANOS: ESTUDO DA CIDADE...

estudo que os vazios urbanos de Campinas sao predominantemente glebas nunca
desenvolvidas (terrenos nunca construidos), em regioes semiestruturadas, geradas
pela expansao periférica e pelo entesouramento. Os dados quanto & propriedade
apontam para o carater privado, de pessoa juridica como predominante, seguido
pelos casos de propriedade de pessoas fisicas. Destaca-se nesta analise a auséncia
de informac0es quanto a propriedade em 20% do total das amostras. A preservacao
ambiental ganha destaque no estudo, apontando que 56,2% dos imdveis possuem
questoes ambientais relevantes, relacionadas as areas de preservacao, a contamina-
¢ao ou ao desmatamento de areas protegidas. No ano de 2020, quando este estudo
foi concluido, 5,6% dos imoveis encontravam-se em uso, deixando de se enquadrar
como vazio urbano, sendo que 5,3% desses casos continham ocupagoes. Outras
propriedades estavam em processo de construcao no ano de 2020 (5%) e, caso
concluidas e ocupadas, também deixarao de se enquadrar como vazios urbanos.
Excluindo os casos que estao em uso ou em construcao, os de propriedade
publica, os que possuem conflito ambiental e os que sao patrimonio, tem-se que 47%
dos iméveis analisados estao aptos a ocupacao, totalizando 5.440.683,72 m?, 26% em
regido estruturada da cidade e 74% em regiao semiestruturada. Se os imdveis vazios
da cidade como um todo seguissem essa proporgao, dos 73.250.000 m? de glebas
vazias levantadas em 2015 pela FUPAM, 34.427.500 m? estariam aptas a ocupagao.

5 Fazendo cumprir a funcao social da propriedade:
instrumentos urbanisticos

Os Planos Diretores de Campinas de 2006 e de 2018, pos-Estatuto da Cidade,
agregam em seu conteldo os preceitos constitucionais de democratizagao do
acesso a terra e os instrumentos urbanisticos capazes de se fazer cumprir a fungao
social da propriedade. No corpo da lei, objetivam e trazem diretrizes de contengao
da expansao urbana e da ociosidade, apontados como problematicos segundo a
leitura efetuada da cidade em seu diagnodstico participativo. Porém, nao mapeiam
ou determinam a aplicacao de instrumentos nesses imoéveis, deixando para leis
subsequentes essa incumbéncia e removendo, assim, sua autoaplicabilidade.

O Plano Diretor de 2006 continha em seu corpo de lei diversos instrumentos,
e a lei se incumbia, na teoria, de reverter o quadro de ociosidade da cidade, ma-
nifestado pelos grandes vazios urbanos nunca desenvolvidos. Esse tipo de vazio,
verificado como predominante na cidade, foi objeto de mapeamento e determinacao
de aplicacao de instrumentos pelos Planos Locais de Gestao subsequentes ao
PD, referentes a cada macrozona, mas nao foram implementados. O Plano Diretor
de 2018, apesar de avancar na inclusao do instrumento Arrecadagao de Imdvel
Abandonado, mantém seu foco na atuagao nos imoveis vagos de mesmo tipo,
de médias e grandes dimensoes que possuem pegquenas construgdes ou nao as
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possuem. Nesse sentido, ambos 0s planos sao coerentes com a realidade dos
vazios urbanos de Campinas levantada neste estudo, contendo 0s instrumentos
que melhor se aplicam a essa realidade.

Visou-se a um aprofundamento da compreensao da relagao entre os tipos de
vazios urbanos da cidade, levantados pela metodologia de analise, e a possivel
aplicacao de instrumentos urbanisticos, de acordo com os parametros estabele-
cidos no Plano Diretor Municipal em vigéncia. Essa estruturagao foi sistematizada
para se verificar a que tipo de vazio urbano a lei &€ aplicavel e, assim, apontar os
instrumentos que melhor respondem a realidade da cidade de Campinas.

Um exemplo desse processo esta explicitado no diagrama a seguir, onde os
parametros de aplicacdo do instrumento Parcelamento e Edificagdo Compulsorios
combinado ao IPTU Progressivo e a Desapropriacao estabelecidos no PD de 2018
foram cruzados com a metodologia de analise de vazios urbanos criada. Com isso,
foi destacado o tipo de vazio em que o instrumento pode ser aplicado para se fazer
cumprir a fungao social da propriedade, no caso especifico de Campinas.

Diagrama 4 — Exemplo de relagao entre definigcao de instrumento urbanistico do
PD de Campinas e a classificacao de vazios urbanos em Campinas

QUANTO AS DIMENSOES QUANTO AO TEMPO DE VACANCIA
PEQUENO (ATE 1500M?) RECENTE (1ANO)
MEDIO (DE 1500M2 A 10000M?) INTERMEDIARIO (ATE 5 ANOS)
GRANDE (ACIMA DE 10000M?) ANTIGO (ACIMA DE 5 ANOS)

VI
QUANTO AO NIVEL DE DESENVOLVIMENTO

INEXISTENTE QUANTO AO ANTIGO USO
INCOMPLETO INEXISTENTE
CONSERVADO RESIDENCIAL
PRESERVADO RURAL
DEGRADADO COMERCAL
RUINA SERVIGOS
DEMOLIDO INDUSTRIA

RELIGIOSO

QUANTO AO PATRIMONIO SIMBOLICO GNBIENTAR

e TRANSPORTES
: MILITAR

QUANTO A NORMA URBANISTICA
DIRECIONADO A OCUPAGAO

QUANTO AO ENTORNO

SN QUANTO A PROPRIEDADE

QUANTO AO MEIO AMBIENTE

RESE

PRIVADA

FLITO AMBIENTAL INDIVIDUAL
REGULAR EMPREENDEDOR
QUANTO AO USO ATUAL QUANTO A GERATRIZ
SEM USO EXPANSAO PERIFERICA
F LMENTE UTILIZAC ENTESOURAMENTO

REESTRUTURAGAO PRODUTIVA
DESVALORIZAGAO DA AREA
PROBLEMAS JURIDICOS E/

OU FINANCEIROS

Fonte: Rossi, 2020
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O atual Plano Diretor, ao descrever o instrumento Parcelamento e Edificacao
Compulsorios e estabelecer critérios de definicao de propriedades onde é aplicavel,
faz um recorte dos vazios urbanos onde visa fazer cumprir a fungao social, como
visto no diagrama. Esse recorte, se aplicado ao levantamento realizado neste
estudo, corresponderia a 10,77% dos vazios da cidade de Campinas, ou seja, se 0
instrumento for regulamentado e implementado, pode reverter no minimo 1.805.461
m?® da area urbana analisada.

Quanto aos outros tipos de vazios urbanos, em minoria, como aponta o estudo,
ou aqueles que nao foram levantados, como os edificados fechados conservados,
por exemplo, vé-se que 0s instrumentos adotados possuem limitagdes que impedem
sua aplicagao. O instrumento Arrecadacao de Imovel Abandonado pode se configu-
rar como uma alternativa a caréncia de atuacdo na vacancia imobiliaria, mas este
nao é descrito em lei e, portanto, seus parametros de aplicacao ainda nao foram
fixados, apenas o que consta na Lei Federal n2 10.406 de 2002. No caso da Utili-
zacao Compulsoria, instrumento que também se configura como uma alternativa, os
parametros fixados pelo Plano Diretor de 2018 determinam que deve ser aplicado
em imoével que possui metragem superior a 1000 m? (passivel de verificagdo de
nao utilizagdo com as concessionarias de agua e luz). Nesse sentido, nao influi na
grande maioria dos imoveis residenciais de Campinas, que possuem metragem
inferior. Além disso, os dados da vacancia imobiliaria ndo foram levantados durante
0 processo de revisao do atual Plano Diretor e inexiste mapeamento desse tipo de
vazio. Apenas os dados do Censo apresentam informagoes relevantes que apontam
para um crescimento da quantidade de iméveis vagos na cidade, estes ja podem
ser considerados dados defasados.

Segundo relatérios de dindmica do mercado imobiliario de Campinas da
SECOVI-SP para 2018, a cidade encerrou 0 ano com a oferta de 2.959 unidades,
agregando imoveis na planta, em construcao e em estoque. Ainda nesse relatorio,
de agosto de 2015 a julho de 2018 ocorreu a venda de 4.754 unidades e o lan-
camento de 7.713 unidades, com taxa de venda sob oferta de 61,6%. Quanto ao
lancamento de loteamentos, o relatorio aponta que 42 tiveram projeto aprovado
de 2010 a 2018, colocando no mercado mais de 7.500 lotes.

Com a adi¢ao de area advinda da expansao urbana aprovada com o Plano
Diretor de 2018, o perimetro urbano se alterou drasticamente, colocando a dispo-
nibilidade do mercado quantidade significativa de terra urbanizavel, para além da
terra vaga e dos imoveis vagos da cidade. Sendo assim, apesar da coeréncia entre
a adocao de instrumentos e parametros de aplicagao pela Administragao Pablica,
a falta de regulamentacao e aplicacao, combinada com a expansao constante de
perimetro urbano aponta para uma visao de gestao do solo urbano contraria a pre-
conizada em seu PD e fixada pela politica urbana nacional. Age em duas frentes
na premiagao do proprietario que parasita a construgao coletiva da cidade: na
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falta de fazer cumprir a funcdo social desses iméveis e na constante promogao de
valorizagao por expansao.

6 Consideragoes finais

Este trabalho buscou discutir as diferentes concepgoes e classificacdes acerca
dos vazios urbanos. Nesse processo, evidenciou-se que a problematica em relagao
ao vazio urbano se inicia em sua nomenclatura, ja que o termo abarca diversas
formas. Apesar de os vazios urbanos se manifestarem a décadas nas cidades bra-
sileiras, poucos sao os estudos que se debrugam em conceitos e caracteristicas.
A construcao de um referencial metodoldgico de analise de vazios urbanos que
abarque seus tipos, para a leitura tanto de Campinas quanto de outros municipios,
visou criar bases para o aperfeicoamento da legislacao e aplicagao de instrumentos,
além do monitoramento e controle tanto pela populagao quanto pelo Poder Piblico,
fazendo-se cumprir a funcao social da propriedade.

Ao se aprofundar no caso da cidade de Campinas, nota-se que seu crescimen-
to urbano foi marcado pela conformagao segregada e espraiada, que gera vazios
em seu territorio. Os dados disponibilizados quanto aos vazios urbanos apontam
que desde a década de 1970 essa problematica € questionada, sendo tratada em
diversos relatorios e leituras da cidade, determinando uma concentracao de vazios
na porcao sudoeste da cidade, a mesma que concentra populagao de baixa renda
e 0 historico de instalacdo de loteamentos e alteracao de perimetro, criando uma
vertente de expansao centro-aeroporto.

Verificou-se que em Campinas existe uma caréncia de informacoes que apre-
sentem caracterizagao precisa do tipo de vazio urbano existente, para que seja
possivel a compreensao aprofundada da problematica e seu arranjo historico. Os
dados disponiveis possuem critérios de levantamento distintos e frequéncia temporal
fragmentada, fazendo com que a critica a atual politica expansionista e a auséncia
de atuacao seja dificultada, impedindo o embasamento de uma atuagao contraria
a logica de crescimento urbano atual. Com a combinagao dos dados gerados pela
analise da amostra de vazios de Campinas, apontou-se para a predominancia de
um tipo especifico: gleba vazia de propriedade privada em regioes periféricas. Esse
dado reforca a compreensao da légica de construcao da cidade, ja que explicita a
retencao especulativa relacionada a expansao periférica como predominante. Sendo
assim, a compreensao do tipo de vazio predominante pode apontar para onde as
atencoes devem ser direcionadas, quais instrumentos devem ser implementados
€ quais pautas a sociedade civil deve pleitear para uma cidade mais justa.

0 ganho dessa retengao pode ser analisado, comprovando que os imdveis
obtiveram uma alta valorizagao por metro quadrado sem qualquer investimento do
proprietario, ja que a maioria se encontra sem construcao até hoje. Além disso, 0s
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imoveis analisados possuem dividas de IPTU com altos valores, arrecadagao que
poderia ser direcionada a setores importantes para a populagcao, apontando que o
pouco que se institui como obrigatoriedade ao proprietario nao esta sendo cumprido.
A combinagao dos montantes de valorizagao e divida tributaria levantados explicitam
a gravidade da situacao da auséncia da justa distribuicao de beneficios e onus.

0 Plano Diretor em vigéncia possui 0s mecanismos necessarios para atuacao
frente a essa problematica, e em seu corpo objetiva efetivar a fungao social da cidade
e da propriedade. E coerente, segundo o estudo, com o tipo de vazio predominante
na cidade, em suas diretrizes e instrumentos. Porém, a realidade se mostra muito
diferente do que consta em papel, com uma atuagao para outros caminhos, sem
a regulamentacao, e consequente aplicagao, dos instrumentos e com alteragao
drastica de perimetro urbano. Conclui-se que o Estado, no caso de Campinas, &
determinador dessas relagoes, perpetuando o uso antissocial da urbanizagao. Esse
processo somente cessara quando a logica expansionista e de impunidade dos
proprietarios que nao cumprem a fungao social for sanada.

An analysis methodology application of in urban voids: Study of Campinas city

Abstract: This work sought to discuss the different conceptions and classifications that exist about
vacant land. Based on a study of Campinas-SP, the objective was to explore a form of analysis of vacant
land comprising their different characteristics, considering their possible and existing databases and
their relation with the regulations, the Municipal Master Plans of 2006 and 2018. Using bibliographical
research, a methodology for analising vacant land applicable to Campinas and other cities was
structured and, through field research, its applicability in the case study was verified, crossing the
information generated with the history of the city’s growth and planning. With the combination of data
originated by the analysis, it was pointed out the predominance of a specific type of vacant land:
empty plot of private property in peripheral regions. This data reinforces the understanding of the logic
within the city’s development, as it marks the presence of speculative retention related to peripheral
expansion explicit as predominant, supported by the municipal administration through the constant and
extensive expansion of the urban perimeter and non-application of urbanistic instruments to enforce
the social function of property.

Keywords: Vacant land. Urban Legislation. Campinas Planning. Municipal Master Plan. social function
of property.
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1 Introducao

O desenvolvimento do direito € impulsionado pela crescente complexidade das
relagoes entre individuos e entre estes e o Estado, devendo dar conta dos riscos
advindos das novas dinamicas sociais, de forma a garantir, mesmo diante de fatos
e conflitos inéditos ou pouco aprofundados, a seguranca juridica e a efetivagao dos
principios e regras que conformam a ordem juridico-constitucional vigente sobre
determinado territorio.

Ao lado das correntes da hermenéutica juridica, &€ preciso recuperar uma
tradicao evolucionista cuja propria origem, lastreada na influéncia do pensamento
darwinista de fins do século XVIII,* aponta para uma construcao transversal, inter
e transdisciplinar do direito. Tal reabilitacdo nao implicaria o abandono as criticas
formuladas em face das teorias juridicas evolutivas, que envolviam especialmente
a imprecisao conceitual, mas sim no reconhecimento de que o aprimoramento
juridico € uma resposta aos fendmenos econdmicos, sociais e culturais, acompa-
nhado tanto pelo esforgo da jurisdicdo quanto pela adaptagao dos textos legais.?

Assim, problemas empiricos, como é o caso do déficit habitacional em compa-
ragao ao aumento da populagao nos centros urbanos, especialmente os de grande
porte, da violéncia urbana e da falta de investimentos pUblicos na prestacao de
servicos de qualidade e na ampliagcao e manutengao da infraestrutura das cidades,
conclamam por uma reagao juridica precisa e eficiente. Ante as relatadas adversi-
dades e tendo em vista a morosidade dessa reacao, a Administracao Plblica e os
particulares passam a adotar medidas nao previstas legalmente, mas lastreadas
em operagoes interpretativas das leis e da jurisprudéncia, que se utilizam de técni-
cas de analogia, desmembramento e combinagao de normas e decisoes judiciais,
criando verdadeiros Frankensteins juridicos.

Trata-se do caso dos condominios de lotes, amplamente praticados em grande
ndmero de municipios brasileiros antes mesmo de sua tratativa legal, ocasionando
a desordem nos processos de expansao urbana, além de um elevado nivel de in-
seguranca juridica.® A irregularidade dos empreendimentos implantados sob essa
configuragao, que tinham por base a interpretacao extensiva da Lei de Condominios

1 Ainfluéncia do evolucionismo de Darwin pode ser identificada no pensamento do jurista alemao Friedrich
Karl von Savigny e em sua escola histérica da jurisprudéncia. Em seu conhecido ensaio Da vocacdo de
nosso tempo para a Legislacdo e a Jurisprudéncia, publicado em 1814, a evolucao do direito ndo se
daria abruptamente, por rompimentos radicais, mas por mudang¢as paulatinas que teriam o costume e a
jurisprudéncia como forgas motrizes.

2 Como representante da retomada dos estudos da evolugao do direito, cf. CLARK, Robert C. The Interdisciplinary
Study of Legal Evolution. The Yale Law Journal, v. 90, 1981, p. 12381274.

3 Nesse sentido, vide trabalho de dissertagcao apresentado por Tatiana Galardo Amorim Dutra Scorzato ao
Programa de Pds-Graduagao Stricto Sensu em Ciéncia Juridica da Universidade do Vale do Itajai — UNIVALI,
intitulado “A Lei n? 13.465/2017 e a Ordenagao do Solo Urbano Brasileiro: anélise dos loteamentos de
acesso controlado e dos condominios de lotes”.
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em Edificagoes e Incorporagoes Imobiliarias (Lei Federal n® 4.591/), s6 pdde ser
sanada apds a promulgacao da Lei Federal n® 13.465/17, produto da conversao
da Medida Provisoria n¢ 759/1616.

Ainda assim, a polémica em torno do instrumento, heranca de sua utilizagao
pré-positivacao, continua a dar frutos na doutrina juridica, sendo objeto de estudo
por juristas das areas de direito civil, urbanistico e imobiliario. Ndo ha, pois, uma
pacificacao quanto a natureza juridica do condominio de lotes, fato que induz a sua
erronea classificacao enquanto modalidade de parcelamento de solo, ideia que
neste trabalho pretende-se refutar.

Para tanto, sera realizada uma retomada das origens do instrumento juridico
e da teleologia de sua criacao para, em um segundo momento, tragar seu regime
juridico atual e realizar uma prospecgao sobre a modelagem de sua regulamenta-
¢ao em ambito local, buscando orientar municipios e empreendedores sobre sua
correta aplicagao.

2 Condominio urbanistico: “Prometeu moderno”*
pré-regulamentacgao legal

A respeito da utilizagao da figura do condominio de lotes anteriormente a
sua regulamentacao legal, quando era mais conhecido pela alcunha condominio
urbanistico, leciona Bernardo Amorim Chezzi:

A edicdo da Lei Federal n? 13.465/2017 veio com o propdsito de so-
lucionar uma longa controvérsia doutrindria e jurisprudencial em torno
da legalidade do condominio de lotes. Ao enquadrélo como espécie
de condominio edilicio no Codigo Civil, esse marco regulatério reco-
nheceu a legalidade do condominio de lotes e, consequentemente, a
possibilidade de sua implementagdo, ndo obstante a préatica imobilia-
ria ja tivesse se incumbido de disseminéa-la ao redor do Brasil.

(...)

Percebeu-se uma demanda habitacional por empreendimentos que
permitissem a privacidade de se pertencer a uma comunidade fechada,
por imperativos de conforto e seguranca e a autonomia da escolha das
caracteristicas das edificagoes: designios cuja simultaneidade seriam
incompativeis com os modelos de loteamento ou de condominio de
casas térreas e assobradadas.

Ante a falta de regulamentacgao legal, os condominios de lotes foram
surgindo como realidades urbanas, por vezes irregulares, até ganharem

4 Referéncia ao romance Frankenstein: or the Modern Prometheus, da escritora britanica Mary Shelley. A ficcdo
de terror gotico conta a historia de Victor Frankenstein, cientista que cria e da vida a uma criatura constituida
de partes de diversos corpos. Embora o monstro ndo tenha sido nomeado na historia, € comum a referéncia
a ele como Frankenstein.
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maior aceitabilidade em razao das construgoes tedricas langadas an-
tes da edigao da Lei Federal n® 13.465,/2017.5 (destaques acrescidos)

As referidas construcoes teoricas que basearam a aceitagcdo do condominio

de lotes quando ele ainda nao era previsto na legislagcao patria foram formuladas a
partir de varios recortes normativos, em geral, de diplomas anteriores a Constituicao
Federal de 1988, mas por esta recepcionados.

Dentre os autores que sairam na defesa da juridicidade do instrumento, des-

taca-se Melhim Namem Chalhub,® para quem sua aplicagao seria fundamentada
pela conjugagao dos artigos 8¢, da Lei Federal n? 4.591/64, e 32, do Decreto-Lei
n2 271/67. De acordo com esses dispositivos, in verbis:

Lei Federal n2 4.591, de 16 de dezembro de 1964.

Art. 8 Quando, em terreno onde nao houver edificagdo, o proprietario,
o promitente comprador, o cessionario déste ou o promitente cessio-
nario sobre éle desejar erigir mais de uma edificagdo, observar-se-a
também o seguinte:

a) em relagdo as unidades autbnomas que se constituirem em casas
térreas ou assobradadas, sera discriminada a parte do terreno ocupada
pela edificacao e também aquela eventualmente reservada como de
utilizagao exclusiva dessas casas, como jardim e quintal, bem assim
a fragao ideal do todo do terreno e de partes comuns, que correspon-
dera as unidades;

b) em relagao as unidades autdnomas que constituirem edificios de
dois ou mais pavimentos, sera discriminada a parte do terreno ocupa-
da pela edificagao, aquela que eventualmente for reservada como de
utilizagao exclusiva, correspondente as unidades do edificio, e ainda a
fracao ideal do todo do terreno e de partes comuns, que correspondera
a cada uma das unidades;

¢) serao discriminadas as partes do total do terreno que poderao ser
utilizadas em comum pelos titulares de direito sdbre os varios tipos
de unidades autbnomas;

d) serao discriminadas as areas que se constituirem em passagem
comum para as vias pUblicas ou para as unidades entre si.

Decreto-lei n2 271, de 28 de fevereiro de 1967.

Art 32 Aplica-se aos loteamentos a Lei federal n? 4.591, de 16 de
dezembro de 1964, equiparando-se o loteador ao incorporador, 0s
compradores de lote aos conddminos e as obras de infra-estrutura a
construcao da edificacao.

5 CHEZZI, Bernardo Amorim. Condominio de Lotes: aspectos civis, registrais e urbanisticos. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2020, p. 21.

6 CHALHUB, Melhim Namem. Condominio de lotes de terreno urbano. Revista de Direito Imobiliario, v. 32,
n. 67, Sao Paulo, jul./dez. 2009, p. 101-151.
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§12 O Poder Executivo, dentro de 180 dias regulamentara éste de-
creto-lei, especialmente quanto a aplicacao da Lei federal n2 4.591,
de 16 de dezembro de 1964, aos loteamentos, fazendo inclusive as
necessarias adaptagoes.

§2° O loteamento podera ser dividido em etapas discriminadas, a
critério do loteador, cada uma das quais constituird um condominio
que podera ser dissolvido quando da aceitagao do loteamento pela
Prefeitura.

A exegese assente nos dispositivos acima colacionados indicava a aplicagao,
por analogia, da disciplina afeta aos condominios horizontais,” também conhecidos
como condominios em conjuntos de edificagoes,® agueles nos quais as unidades
imobiliarias individuais fossem lotes ndo edificados ou sem processo de edifica-
cao iniciado ou planejado. Isso porque o Decreto-Lei n® 271/67 dispunha sobre
a aplicacao da Lei de Incorporagoes Imobilidrias aos loteamentos, equiparando
loteador a incorporador, comprador de lote a condomino e obras de infraestrutura
a edificagdo. Assim, a auséncia de edificagdo, considerada até entao essencial
para a caracterizagao do condominio, dada a modalidade edilicia ser a Unica
prevista, deixou de ser um empecilho para a aplicacao das regras previstas nos
artigos 1.331 e seguintes do Codigo Civil (Lei Federal n? 10.406/02) nos casos
em que 0s quinhoes autdonomos fossem representados pelos lotes de terra nua,
desvinculados de um plano de construcao.®

Tal entendimento foi difundido a ponto de compor o conjunto de teses apro-
vadas pelo Conselho da Justica Federal na | Jornada de Direito Civil ocorrida no
ano de 2002. De acordo com o Enunciado n2 89 proferido naquela oportunidade,
“o disposto nos arts. 1.331 a 1.358 do novo Codigo Civil aplica-se, no que couber,
aos condominios assemelhados, tais como loteamentos fechados, multipropriedade
imobiliaria e clubes de campo”.

7 André Abelha chama a atencgdo para o fato de que o condominio horizontal ndo se confundiria com o
condominio de casas, sua subespécie. “(...) propriedade horizontal &€ sinénimo de condominio edilicio, e nao
de condominio de casas, como se diz por ai, inclusive em decisoes judiciais, eis que o “horizontal” nada tem
aver com a altura das edificagoes, e sim com a existéncia de unidades imobiliarias (salas, apartamentos,
lojas, casas, vagas de garagem, lotes e outros), que possuem fragdo ideal inseparavel e compartilham
partes de propriedade comum (o terreno, a portaria, etc.)”. ABELHA, André. A nova lei 13.465/2017 (Parte
1): o condominio de lotes e o reconhecimento de um filho bastardo. In: Migalhas de Peso, 2017, n.p.

& Nomenclatura utilizada por CUSTODIO, Vinicius Monte. Analise juridica do loteamento de acesso controlado e
do condominio de lotes na Lei Federal n® 13.465/17. Revista de Direito da Cidade, v. 9, n. 4, Rio de Janeiro,
2017, p. 1941. Os condominios horizontais sdo condominios edilicios em que as unidades autonomas sao
casas térreas ou assobradadas ou edificios de dois ou mais pavimentos, correspondendo a fragoes ideais
inseparaveis do terreno e das partes comuns, incluidas as passagens comuns de acesso a vias publicas
e as unidades entre si. Sua instituicdo € muito comum na modalidade de vilas.

9 Cf. FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de Direito Civil: Reais. 11. ed. rev., ampl. e atual.
Sao Paulo: Editora Atlas, 2015. v. 5.
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A prética foi, porém, alvo de criticas pungentes, sendo sua difusao conside-
rada como um

campo fértil encontrado pelo mercado imobiliario para legitimar o “lo-
teamento” do solo urbano sem cumprir os 6nus urbanisticos exigidos
na Lei de Parcelamento do Solo Urbano, designadamente a destina-
¢ao de areas para o arruamento pUlblico e a implantacdo de equipa-
mentos plblicos e espacos livres de uso pablico (art. 42, inc. 1), o que
se convencionou denominar de condominio urbanistico. Essa forma
de transformacao do solo urbano ndo é sendo uma porta aberta a
incorporagdo imobilidria em glebas, que sao os terrenos inaptos a
edificacao, por nao atenderem aos requisitos legais para que possam
ser qualificados como lotes, quais sejam a existéncia de infraestru-
tura basica e dimensodes condizentes com os indices urbanisticos
definidos pelo plano diretor ou lei municipal para a zona em que se
situem.*° (destaques acrescidos)

A evocagao do Decreto-Lei n2 271/67, como elo perdido de regularidade dos
condominios de lotes nao seria cabivel, tendo em vista que o referido normativo
foi tacitamente revogado pela Lei Federal n? 6.766/79. Isso porque ambos 0s
diplomas dispoem sobre o loteamento urbano, modalidade de parcelamento de
solo, sendo, portanto, aplicavel o critério cronoldgico previsto no §1¢ do artigo 22
da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei n? 4.657/42) e
representado pelo brocardo lex posterior derogat priori.**

Ressalte-se que, previamente a edicao da Lei Federal n® 13.465/17, a Lei
Federal n? 6.766/79 vinculava o conceito de lotes ao loteamento, a partir do qual
seria possivel a implementagdo da infraestrutura essencial a distingcdo entre lote e
gleba, a lltima nao edificavel. Destarte, a figura do condominio de lotes nao seria
juridicamente possivel, posto que para as espécies de condominio edilicio con-
templadas na Lei Federal n? 4.591/64 era imprescindivel a vinculagao do terreno
a posterior construgdo, ainda que esta estivesse na fase de planejamento. Do
contrario, nao havendo edificacdo ou sequer o intento de promové-la, deveriam ser
observadas as regras de parcelamento do solo.

Nesse diapasao, o Superior Tribunal de Justica considerava a distingao entre
as modalidades de parcelamento e de ocupagao do solo urbano, respectivamente
o loteamento e o condominio horizontal de casas, ex vi do acordao proferido nos
autos do REsp n® 709.403/SP.

10 CUSTODIO, Vinicius Monte. Analise juridica do loteamento de acesso controlado e do condominio de lotes
na Lei Federal n? 13.465/17. Revista de Direito da Cidade, Rio de Janeiro, v. 9, n. 4, p. 1943, 2017.
11 Lei posterior derroga lei anterior.
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RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPUGNAGAO DE ATO DE
INCORPORAGAO IMOBILIARIA. CONDOMINIO ESPECIAL HORIZONTAL DE
CASAS (LEI 4.591/64). ALEGADA BURLA AO SISTEMA DE LOTEAMENTO
URBANO PREVISTO NA LEI 6.766/79. NAO CONFIGURACAO.
INCORPORADORA. RESPONSABILIDADE PELA CONSTRUGAO. ATRIBUICAO
AOS ADQUIRENTES DO IMOVEL. POSSIBILIDADE. CUMPRIMENTO DOS
REQUISITOS PREVISTOS NA LEI 4.591/64. SUMULAS 5 E 7/STJ.

1. O recurso especial ndo é vidvel quanto a alegada ofensa ao art.
32 da Lei Municipal 3.525/98, tendo em vista o enunciado 280 da
Sumula do eg. Supremo Tribunal Federal.

2. O loteamento, disciplinado pela Lei 6.766,/79, difere-se do condo-
minio horizontal de casas, regulado pela Lei 4.591,/64 (art. 89. E a
diferengca fundamental entre o loteamento (inclusive o fechado) e o
condominio horizontal de casas consubstancia-se no fato de que no
primeiro ha mero intuito de edificagéo (finalidade habitacional), sem que,
para tanto, haja sequer plano aprovado de constru¢do. No segundo, no
entanto, se ainda ndo houver a edificacdo pronta ou em construgao,
deve, ao menos, existir aprovacdo de um projeto de construgéo.

3. Na hipdtese dos autos, a colenda Corte Estadual — com base na
analise do projeto de implantacao de condominio de casas previamente
aprovado pela Prefeitura, do memorial descritivo das especificagoes
da obra, do ato de incorporacao do condominio registrado no Cartoério
de Registro de Imdveis, bem como dos contratos de compra e venda
entabulados entre os adquirentes das unidades autbnomas e a incor-
poradora — concluiu que se tratava de verdadeiro condominio horizontal
de casas e de incorporagao imobiliaria, e nao de loteamento. Entendeu,
nesse contexto, que foram cumpridos 0s requisitos previstos na Lei
4.591/64. Além disso, concluiu que nao houve a alegada burla ao
regramento cogente da Lei 6.766/79, uma vez que nao ficou com-
provada nenhuma intengao da incorporadora no sentido de vender
unicamente lotes de terreno.

4. O fato de a incorporadora nao ficar responsavel pela edificagcdo direta
das casas do condominio nao caracteriza, por si s0, burla ao sistema
de loteamento previsto na Lei 6.776/79. Ao contréario, o art. 29 da
Lei 4.591/64 expressamente prevé essa possibilidade, permitindo ao
incorporador, quando nao for também construtor, escolher tdo somen-
te alienar as fragoes ideais, sem se compromissar com a execugao
direta da construgao do empreendimento incorporado, de modo que
esta podera ser contratada, em separado, pela incorporadora ou pelos
adquirentes do imovel, com terceiro — o construtor. Nessas hipoteses,
para que fique caracterizada a vinculagao entre a alienacao das fragoes
do terreno e o negbcio de construgao, basta que o incorporador, no
ato de incorporacao, providencie, perante a autoridade administrativa
competente, a aprovagao de projeto de construgao.

5. No caso em apreco, consoante se dessume dos v. acordaos (ape-
lagao e embargos infringentes) proferidos pela colenda Corte local,
a incorporadora apenas celebrou contrato de compra e venda de
fracoes ideais, vinculando-o a projeto de construgao aprovado pela
Municipalidade, ndo ficando ela propria responsavel pela construgao
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das casas nos condominios. A incorporadora, autorizada pela Lei
4.591,/64, providenciou a aprovag¢ao de projeto de construgao perante
a Administracdo Municipal e o incluiu no Memorial de Incorporacéo,
levado a Registro no Cartério Imobiliario. No contrato celebrado com
0s adquirentes do imével, ficou firmada a responsabilidade destes em
providenciar a obra em conjunto com a construtora.

6. Diante das conclusoes da colenda Corte de origem, delineadas
com base no acervo fatico-probatdrio dos autos e nas clausulas dos
ajustes celebrados entre as partes, ndo ha outra solugao sendo, na
via estreita do recurso especial, adotar o suporte fatico delineado na
instancia ordinaria, tendo em vista os obices previstos nos enunciados
n25 e 7 da SGmula do eg. STJ, para, entao, concluir pela lisura do ato
de incorporagao imobiliaria do empreendimento, registrado no Registro
de Imobveis competente e aprovado pelo Municipio.

7. Recurso especial parcialmente conhecido e, nessa parte, improvi-
do. (destaques acrescidos) (REsp n® 709.403/SP, Rel. Ministro RAUL
ARAUJO, QUARTA TURMA, julgado em 06/12/2011, DJe 10.02.2012)

Buscando equacionar a situagao dos assentamentos formatados pela moda-
lidade irregular dos condominios urbanisticos, a Comissao Especial da Camara dos
Deputados aprovou, em 12 de dezembro de 2017, substitutivo ao Projeto de Lei n2
3.057. Originalmente apresentado para inclusao do §22 ao artigo 41 da Lei Federal
n26.766/79, com a finalidade de possibilitar a regularizagao de loteamentos subur-
banos de pequeno valor implantados até 31 de dezembro de 1999, a proposicao
transformou-se em uma nova lei de parcelamento do solo urbano e regularizagao
fundiaria sustentavel de areas urbanas, que revogaria o diploma de 1979, apds
consolidacao de mais de 20 (vinte) projetos parlamentares relacionados a matéria.

0 substitutivo ao texto original do PL n? 3.057 /2000 dispds sobre os condo-
minios urbanisticos, conceituando-0os, em seu artigo 22, inciso Xll, como “a divisdao
de imovel em unidades autdnomas destinadas a edificacao, as quais correspondem
fragoes ideais das areas de uso comum dos conddminos, admitida a abertura de
vias de dominio privado e vedada a de logradouros pudblicos internamente ao seu
perimetro”. Nao obstante, o texto da proposta ndo saneou a problematica da natu-
reza juridica do instrumento, classificando-o, concomitantemente, como categoria
de parcelamento do solo, sendo elencada no artigo 42 juntamente ao loteamento
e ao desmembramento e admissivel exclusivamente nos municipios de gestao
plena,'? e espécie de condominio edilicio, ao Ihe aplicar, nos termos do artigo 123,
as regras do Codigo Civil e da Lei Federal n2 4.591/64.

12 De acordo com o artigo 22, inciso XXIV, do substitutivo ao texto original do Projeto de Lei n® 3.057,/2000,
seria de gestao plena o municipio que reunisse simultaneamente os seguintes requisitos: “a) Plano Diretor,
independentemente do nimero de habitantes, aprovado e atualizado nos termos da Lei federal n2 10.257,
de 10 de julho de 2001; b) 6rgaos colegiados de controle social nas areas de politica urbana e ambiental,
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Nao se coloca em dlvida o fato de que a evolugao do direito € mais proficua
quando baseada na comunicagao entre ramos afetos, a exemplo do direito urbanis-
tico e do direito civil, que ditam, conjuntamente, os aspectos das fungoes sociais
da cidade e da propriedade, buscando tornar a convivéncia social no meio urbano
toleravel e apta a garantir a dignidade da pessoa humana. Todavia, a construgdo do
direito em rede nao se confunde com a criagao de instrumentos juridicos anomalos,
realizada por meio da jungao de nogoes inconcilidveis, a exemplo da confecgao do
condominio urbanistico como modalidade simultanea de parcelamento e ocupacao
do solo urbano.

Ocorre que o Projeto de Lei n? 3.057 nao foi, até entdo, submetido a votacao
em primeiro turno, embora se encontre pronto para pauta no Plenario, e a criatura
hibrida condominio urbanistico, como disposta em seu substitutivo, ndo passou a
integrar o ordenamento juridico patrio. Foi incluido neste, porém, a figura do con-
dominio de lotes, a qual sera detalhada na proxima segao.

Cumpre, aqui, mencionar que a positivacao do instrumento condominio de
lotes foi inspirada pelo Projeto de Lei do Senado n? 208/15, que pretendia alterar
a Lei Federal n¢ 6.766/79, e o Codigo Civil, para disciplinar o condominio edilicio
de lotes urbanos, “estabelecendo que em um imovel pode haver lotes de proprie-
dade exclusiva e utilizacao independente”. O PLS foi distribuido a Comissao de
Constituicao e Justica da Casa Legislativa, mas arquivado em 21 de dezembro de
2018, em razao do final da legislatura. De todo modo, a referida data o instrumento
ja havia recebido tratamento legal, por ocasiao da conversao da Medida Provisoria
n2 759/16 na Lei Federal n? 13.465/17.

3 A natureza juridica do condominio de lotes

Ha quatro anos, quando da publicacdo da Lei Federal n¢ 13.465/17, o con-
dominio de lotes passou a integrar, em carater perene, o conjunto de espécies
de ocupacao do solo urbano previstas na legislagao brasileira, que, conforme
qualificagao atribuida por Chezzi, consubstancia um “modo de fracionamento e
organizacao da propriedade urbana”.*® A lei citada é produto da conversao da

ou, na inexisténcia destes, integragdo com entes colegiados intermunicipais constituidos com essa mesma
finalidade, assegurados o carater deliberativo das decisdes tomadas, o principio democratico de escolha
dos representantes e a participagao da sociedade civil na sua composicao; c) 6rgaos executivos especificos
nas areas de politica urbana e ambiental, ou integragdo com associagdes ou consorcios intermunicipais
para o planejamento, a gestao e a fiscalizagdo nas referidas areas, nos termos da Lei federal n® 11.107,
de 6 de abril de 2005”. Na justificativa para a adogao do termo, aduziu-se que somente 0S municipios
com tais caracteristicas seriam capazes de identificar e gerenciar os impactos urbanisticos gerados pela
implantagdo de condominios urbanisticos, inclusive tendo em vista a maior possibilidade de avaliacao
quanto a destinacéo das areas publicas deles decorrentes.

13 CHEZZI, Bernardo Amorim. Condominio de Lotes: aspectos civis, registrais e urbanisticos. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2020, p. 100.
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Medida Proviséria n2 759/16 ao texto da qual foram oferecidas 732 (setecentas e
trinta e duas) emendas no ambito da Camara dos Deputados. A partir da analise
pela Casa Legislativa, foram contempladas algumas situacoes faticas demandan-
tes de tratamento normativo especifico, a exemplo do condominio de lotes e dos
loteamentos de acesso controlado.

As alteragdes promovidas por iniciativa parlamentar e, por conseguinte, a
redacao final da Lei Federal n? 13.465/17 guardaram pertinéncia a Exposicao de
Motivos Interministerial n2 00020/16, que embasou a edi¢cao da MP. Tais documen-
tos tornam perceptivel a preocupacao em adotar providéncias capazes de refrear
ocupagoes clandestinas, cujo status de ilegalidade impossibilita a regular titulagao
dos ocupantes. A partir de entao, a lei passou a contemplar um instrumento apto a
regularizagdo de antigos assentamentos e a aprovacao de novos empreendimentos
sob a forma condominial.

Enquanto figura de direito civil, 0 condominio é conceituado como a “situagao
juridica em que duas ou mais pessoas, simultaneamente, detém idénticos direitos
e deveres proprietarios sobre o mesmo bem”,** sendo aplicavel

a teoria da propriedade integral para a justificagao da natureza juri-
dica do condominio. Cada conddémino tem propriedade sobre a coisa
toda, delimitada pelos direitos dos demais consortes. Ou seja: peran-
te terceiros, o direito de cada um abrange a pluralidade de poderes
imanentes ao dominio, mas entre os proprios condominos o direito
de cada um é limitado pelo outro, na medida de suas partes ideais.*®

Ha discussao doutrinaria a respeito da classificacdo do condominio de lotes
como condominio edilicio.*® Se, de um lado, o regime daquele foi inserido na Secao IV
do Capitulo VIl do Codigo Civil, que trata do condominio edilicio, por outro, faltar-lhe-ia
pressuposto essencial a caracterizagdo deste, qual seja, a area construida. Filia-se,
aqui, a primeira corrente, tendo em vista que a sistematizagcao do Codigo permite
aduzir o entroncamento do condominio de lotes ao condominio edilicio, sendo, pois,
uma subespécie de condominio especial, qualificado como aquele onde convivem
unidades autdnomas.

No caso especifico do condominio de lotes, cada uma dessas unidades corres-
pondera a uma fracao ideal do terreno total, de propriedade individual, passivel de
matricula autonoma, havendo areas comuns de propriedade privada do condominio

14 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de Direito Civil: reais. 11. ed. rev., ampl. e atual.
Sao Paulo: Editora Atlas, 2015, v. 5, p. 582.

15 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de Direito Civil: reais. 11. ed. rev., ampl. e atual.
Sao Paulo: Editora Atlas, 2015, v. 5, p. 582.

16 Para uma exposicao mais aprofundada da querela, vide CHEZZI, Bernardo Amorim. Condominio de lotes:
aspectos civis, registrais e urbanisticos. Sao Paulo: Quartier Latin, 2020, p. 111-116.
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gue poderao englobar as vias de circulagao interna e 0s equipamentos comunitarios,
tais como areas de lazer (clubes, piscinas, etc.). Essas areas sao para utilizagcao
exclusiva dos condominos, nao sendo classificados como de uso comum do povo.

Empreendimentos regularizados ou implantados na forma de incorporacao
imobiliaria, a exemplo dos condominios horizontais de casas regidos pela Lei Federal
n? 4.591/67, tém sua infraestrutura interna como um encargo do empreendedor,
que é incumbido, inclusive, da construgdo das unidades habitacionais. Por outro
lado, se for utilizada a modalidade de condominio de lotes, apenas a responsabi-
lidade pela infraestrutura urbana interna sera do empreendedor, cabendo a cada
adquirente aprovar e construir sua edificagao. Nesse sentido:

Tal como os apartamentos e as casas, os lotes constituem “areas
privativas”, “unidades autdonomas” correspondentes a porgoes de
terreno individualizadas, localizadas e demarcadas, mas sem cons-
trucao; nelas, os adquirentes erigirao, eles proprios, as casas por
sua conta, se e quando desejarem.”

A modificagao foi introduzida no Cadigo Civil, que passou a dispor:

Art. 1.358A. Pode haver, em terrenos, partes designadas de lotes
que sao propriedade exclusiva e partes que sao propriedade comum
dos conddminos.

§12 A fracao ideal de cada conddmino podera ser proporcional a area
do solo de cada unidade autdnoma, ao respectivo potencial construtivo
ou a outros critérios indicados no ato de instituicao.

§22 Aplica-se, no que couber, ao condominio de lotes o disposto sobre
condominio edilicio neste Capitulo, respeitada a legislagao urbanistica.

§32 Para fins de incorporacao imobiliaria, a implantagdo de toda a
infraestrutura ficara a cargo do empreendedor.

Observa-se que o §22 do colacionado artigo 1.358A do Cddigo Civil determi-
na que seja respeitada a legislagao urbanistica, incluidas as normas emitidas nas
esferas federal, estadual e municipal. A Gltima, que contempla instrumentos como o
plano diretor, a lei de parcelamento, uso e ocupacao do solo urbano, 0 zoneamento
ambiental e os planos, programas e projetos setoriais, &€ aguela que vai efetivamente
dispor sobre os parametros urbanisticos e edilicios aplicaveis aos lotes, tais como
zonas, usos permitidos, tamanho e recuo minimos, taxas de ocupagao e permea-
bilidade, potencial construtivo, infraestrutura urbana a ser implantada, processo de
aprovacao das unidades autdonomas, concessao de habite-se, entre outros.

17 CHEZZI, Bernardo Amorim. Condominio de lotes: aspectos civis, registrais e urbanisticos. Sao Paulo: Quartier
Latin, 2020, p. 114.
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A observancia aos ditames da legislagao de direito urbanistico nao é, entretanto,
decorrente da natureza urbanistica do instrumento, que, como visto, é de direito
civil, mas sim dos preceitos que conduzem a Politica Nacional de Desenvolvimen-
to Urbano prevista no art. 182 da Constituicao da RepUblica Federativa de 1988,
em especial o ordenamento territorial, o desenvolvimento das fungoes sociais da
cidade e a garantia do bem-estar de seus habitantes. Essas diretrizes nao consti-
tuem, propriamente, mas delimitam o exercicio do direito de propriedade, devendo
o Poder PUblico observar a proporcionalidade e a razoabilidade em sua atuagao no
tocante a regulamentacdo e a execugao dos procedimentos administrativos para
licenciamento e aprovacao do fracionamento da propriedade e ocupacao do solo
na forma condominial.

Aduzir que o condominio de lotes constituiria uma espécie de parcelamento do
solo em face da alteragao ou ampliagao do conceito de lote contido na Lei Federal
n%6.766/79 é incorrer em uma interpretacao equivocada. Isso porque o lote ndo é
qualificado como mero produto do loteamento, mas como porgao de terreno dotada
de infraestrutura urbana minima. Como ja mencionado, no condominio de lotes sua
implementacao fica a cargo do empreendedor responsavel. Assim, o lote passa a
poder ser constituido, nos termos do §72 artigo 22 da supramencionada Lei Federal,
como imovel autbnomo, no caso de instituicdo de loteamento, ou como unidade
imobiliaria integrante do condominio de lotes.

Essa observagao é importante tendo em vista que, dada a mencgao do con-
dominio de lotes pela Lei de Parcelamento do Solo Urbano e o constructo tedrico
anterior as alteragoes promovidas pela Lei Federal n® 13.465/17, corre-se o risco
de que 0s municipios passem a regulamentar a adogao do instrumento em ambito
local como se de modalidade de parcelamento do solo ou conceito juridico hibrido
se tratasse.

Nesse sentido, algumas normas municipais ja incorporaram a nogao de con-
dominio de lotes as legislagoes locais de maneira indiscriminada, confundindo-a
com modalidade de parcelamento de solo e, portanto, atribuindo a ela uma natureza
juridica urbanistica que nao possui, a exemplo dos dispositivos a seguir colacionados.

Lei Complementar Municipal n? 90, de 07 de fevereiro de 2019 (Juiz
de Fora, Minas Gerais)

Art. 22 — Os parcelamentos objeto da presente Lei Complementar
poderao ser regularizados, nos termos da Lei Federal n? 13.465, de
11 de julho de 2017, atendida a legislagao urbana, no que couber,
cabendo ao proprietario, empreendedor, associacao de moradores ou
cooperativa habitacional ou os demais legitimados, apresentar o pedido
de regularizagao do parcelamento na modalidade de loteamento ou de
condominio de lotes, perante o Municipio de Juiz de Fora.

(...)
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§22 Considera-se condominio de lotes o terreno, constituido de lotes
que sao propriedade exclusiva e partes que sao propriedade comum
dos conddominos.

0O normativo citado traz ressalvas quanto a instalacao de logradouros puabli-
cos. Para isso, determina em seu artigo 62 que, especificamente nos casos de
regularizacao dos parcelamentos na modalidade loteamento, “serao doados ao
erario areas das vias de acesso, de circulacao e de servidoes, com as respectivas
infraestruturas relativas a pavimentagao, drenagem pluvial, esgotamento sanitario,
abastecimento de agua e iluminagao”, deixando implicito que a previsao nao se
aplicaria a modalidade condominio de lotes. A manutengao dessas areas so seria
explicitada como de responsabilidade do condominio, por constituir propriedade
privada, no Decreto Municipal n? 14.262, de 30 de dezembro de 2020.'8

Nao obstante, caso as referidas previsoes sobre a manutencao da titularidade
do condominio sobre as areas de utilizagdo comum aos conddominos nao fossem
feitas, o erro na classificagdo do condominio de lote como modalidade de parcela-
mento do solo poderia ensejar, ilegal e abusivamente, a incorporacao de porgoes
do condominio ao conjunto de bens da municipalidade.

E imprescindivel esclarecer que, a diferenca dos loteamentos urbanos, nos
quais as vias de circulagdo, pragas e areas destinadas a instalacao de edificios
plblicos e equipamentos urbanos sao titularizadas pelo Poder Pablico, nos moldes
do projeto e do memorial descritivo aprovados e levados a registro, nos condominios
de lotes esses espagos permanecem na esfera patrimonial privada.

E por essa razdo que, embora a Lei Federal n2 13.465/17 ndo tenha previsto
o fechamento do empreendimento, tal sera possivel independentemente de ato
administrativo autorizativo, desde que respeitadas as condicionantes de edificacao
previstas na legislagao municipal, haja vista que todo o terreno consiste em uma
propriedade privada, sendo o empreendimento comparavel ao prédio de apartamen-
tos, cujo acesso depende de autorizacao dos moradores. Por essa razao, diz-se do
direito subjetivo ao controle de acesso por parte dos condominos.*® Sua adogao

18 Decreto Municipal n? 14.262, de 2020 (Juiz de Fora, Minas Gerais).
“Art. 82 A partir do requerimento de REURB-g, e subsumindo o fato as normas aplicaveis ao caso, competira
a SEMAUR, ouvido, se necessario, o GTTI, definir as caracteristicas técnicas do parcelamento que serao
preponderantes para a determinacao da modalidade de regularizacao a ser aplicada no caso, a saber: | —
loteamento, nos termos da Lei Municipal n.2 6.908/; ou Il — condominio de lotes, na forma do art. 1.358-A
da Lei Federal n? 10.406/02 (Codigo Civil).

(..
§82 Nos casos da modalidade “Condominio de Lotes”, toda a infraestrutura essencial citada no §4¢ deste
Decreto, acaso exista, € de uso coletivo do condominio e constitui propriedade privada, ndo cabendo,
em hipotese alguma, a transferéncia ao Poder Plblico da responsabilidade pela manutengao da referida
estrutura”.

19 CHALHUB, Melhim Namem. Condominio de lotes de terreno urbano. Revista de Direito Imobiliario, Sao Paulo,
v. 32, n. 67, p. 121, jul./dez. 2009.
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ou nado é decisdo passivel de submissao a assembleia condominial, conforme
previsao da convengao que constitui o condominio, nos termos dos artigos 1.333
e 1.334 do Cadigo Civil.

E, portanto, essencial que 0s municipios tenham uma visao clara das dinamicas
que regem a relagao entre o instrumento condominio de lotes, de natureza civil, e as
regras e principios de direito urbanistico, no exercicio de sua competéncia propria
material para atuar nesse ramo do direito.?° Os condominios devem integrar-se a
cidade, “nao podem ser ‘ilhas’ dentro do espaco urbano”,?* dai a necessidade de
que a municipalidade trace limites de cunho urbanistico, edilicio e arquitetonico
aos direitos de propriedade e de construir, visando ao melhor cumprimento da
fungao social da cidade.

Por tratar-se de modalidade de empreendimento que ird causar adensamento
populacional com sobrecarga da infraestrutura urbana instalada externamente ao
empreendimento, além do aumento da demanda por servigos publicos, € conveniente
que lei municipal disponha sobre as contrapartidas devidas pelo empreendedor,
a titulo de medida compensatoria urbanistica, podendo ser prevista até mesmo a
doagdo de areas ao municipio para equipamentos comunitarios, como forma de
conformagédo a politica urbana.

Assim, percebe-se a constituicao de um lago estreito, intrinseco mesmo, entre
o instituto condominio de lotes, de natureza civel, e as diretrizes e principios do
direito urbanistico. Nao ha, pois, a consubstanciacao de um risco de desobedién-
cia urbanistica, posto que toda e qualquer forma de ocupacao do solo permanece
adstrita as normas urbanisticas municipais, sendo possivel, inclusive, a definicdo
de areas passiveis de sua implementagao em diplomas legais expedidos pelas
municipalidades, como o plano diretor e a lei de uso e ocupacao do solo urbano.??

20 Sobre a competéncia municipal em direito urbanistico, dispdoe José Afonso da Silva ndo se tratar de com-
peténcia suplementar, mas sim “competéncia propria, exclusiva, que nao comporta interferéncia nem da
Unido, nem do Estado”. In: Direito Urbanistico Brasileiro. 7. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2015, p. 57. Tam-
bém nesse sentido, afirma Bernardo Amorim Chezzi ser através de sua propria legislacdo que o municipio
materializara as questoes de direito urbanistico. As normas federais e estaduais poderao ser diretrizes,
cujo tratamento especifico, material, serd sempre do Municipio”. In: Condominio de Lotes: aspectos civis,
registrais e urbanisticos. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2020, p. 141.

21 CHEZZI, Bernardo Amorim. Condominio de Lotes: aspectos civis, registrais e urbanisticos. Sao Paulo:
Quartier Latin, 2020, p. 189.

22 Nesse sentido, afirma Chezzi: “Essas doagdes (transferéncias compulsorias de areas a municipalidade),
que se pensava em 1979 serem privativas da aprovagao em loteamentos e desmembramentos, hoje sequer
constam como obrigacao da Lei Federal n2 6.766/1979 (o dispositivo que carregava esse entendimento,
como dito, foi suprimido por alteragao legislativa em 1999); de outro lado, os municipios vém estabelecendo
seus proprios critérios ao empreendedor para doagéo de areas, sem vinculo com processos de loteamento
e desmembramento, para exercicio do direito de construir.

0 que antes parecia cabivel de exigéncia para a aprovacao de parcelamentos do solo, como a génese de
vias de circulagdo, espacos livres de uso plblico, garantia de acesso a servigos e fungdes publicas, hoje
é passivel de exigéncia pelos municipios a qualquer projeto de ocupagao urbana, pois a politica do artigo
182 da Constituigao Federal nao distingue o tipo de ocupacao para que lhe sejam exigidas obrigagoes
vocacionadas as fungoes sociais da cidade. 1sso foi reforcado também pelo advento do Estatuto da Cidade
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Nesse sentido, a municipalidade poderia até mesmo averiguar previamente as areas
passiveis de lotes em fechamento sem comprometimento do tecido viario urbano
local, esse um dos maiores 6nus gerados pelos condominios de lotes, quando
fechados. Ademais, essa € a exegese que advém do 42 do inciso IV do art. 42 da
Lei 6.766/79, com a alteracdo dada pela Lei n. 13.465/17.%%

Nesse ponto, importante expor uma discordancia em relagcao ao entendimento
de que, para a implementag¢do de um condominio de lotes em uma propriedade,
seria preciso realizar o prévio parcelamento do solo, por meio de loteamento ou
desmembramento do terreno.?* A Constituicao Federal e a Lei Federal n26.766/79
nao condicionam o exercicio do direito de propriedade e do direito de construir ao
prévio parcelamento do solo. Nao obstante, muitas leis locais, enquanto produto do
exercicio da competéncia constitucional municipal para ordenacgao territorial urbana,
vinculam a ocupacao do solo urbano ao prévio loteamento ou desmembramento.

Filiando-se aqui ao pensamento de Ricardo Campelo, citado por Chezzi,?® as
contrapartidas exigidas dos proprietarios para a constituicdo de condominios de
lotes devem ser dotadas de especificidade, causalidade e carater mitigatorio relati-
vamente a sobrecarga da infraestrutura urbana e dos servigos pablicos decorrentes
de sua implementagdo. Caso contrario, sendo genérica e de carater meramente
monetario, ter-se-ia um tributo dissimulado em compensacao urbanistica, o que
indicaria uma atuacao ilegal, feita em abuso de autoridade.

Em suma, a adogao da vinculagao do empreendimento ao parcelamento do
solo pode ocasionar verdadeiro efeito confiscatorio, caso sejam exigidas, dos par-
ticulares, contrapartidas nas duas etapas de implantacao do condominio. Tal forma
de atuacgao pelo Poder Plblico corresponderia a inviabilizagado das prerrogativas pro-
prias ao direito de propriedade, sendo, pois, irrazoavel e desproporcional e, assim,
uma violacao ao principio da justa distribuicao dos beneficios e 6nus decorrentes
do processo de urbanizagao previsto no artigo 22, inciso IX, do Estatuto da Cidade.

e pelas modificacoes langadas no texto da Lei Federal n® 6.766/1979 pela Lei Federal n2 9.785/1999".
(destaques acrescidos) In: Condominio de lotes: aspectos civis, registrais e urbanisticos. Sao Paulo:
Quartier Latin, 2020, p. 151.

23 Nesse sentido, conferir: “(...) §42 No caso de lotes integrantes de condominio de lotes, poderdo ser
instituidas limitagcdes administrativas e direitos reais sobre coisa alheia em beneficio do poder pablico,
da populagao em geral e da protegao da paisagem urbana, tais como servidoes de passagem, usufrutos
e restrigdes a construgdo de muros”.

24 Nesse diapasao, cf. PINTO, Victor Carvalho. Condominio de lotes: um modelo alternativo de organizagao
do espaco urbano. Brasilia: Nicleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, ago. 2017 (Texto para
Discussao n2 243). Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/
homeestudoslegislativos. Acesso em: 18 jun. 2021.

25 Cf. CHEZZI, Bernardo Amorim. Condominio del: aspectos civis, registrais e urbanisticos. Sao Paulo: Quartier
Latin, 2020, p. 177.
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4 Consideracoes finais

A figura do condominio de lotes herdou uma reputagao negativa decorrente da
imprecisao teorico-legal com que foi tratada anteriormente a sua positivagao, por
meio da Lei Federal n? 13.465/17. A promulgacao desta, porém, constitui avango
na possibilidade de regularizagcao fundiaria urbana, especificamente quanto aquela
modalidade condominial, pois agrega expectativa de crescimento ordenado do ter-
ritorio das cidades e majoracao do bem-estar social de seus habitantes.

Para que esses efeitos sejam de fato observados, porém, é preciso que 0s
municipios, no exercicio de suas competéncias legislativas e regulatorias proprias,
sejam orientados quanto ao correto tratamento do instrumento juridico, cuja natu-
reza € de direito civil, mas que possui intersecao com os parametros definidos na
esfera do direito urbanistico.

Assim, demonstrou-se a imprescindibilidade de distinguir o condominio de lotes,
como forma de ocupacao do solo e fracionamento da propriedade, do loteamento
e do desmembramento, modalidades de parcelamento do solo. Punge notar que,
enquanto nestas promove-se a transferéncia ao Poder Plblico municipal das vias de
circulacao, consideradas de uso comum do povo, e de areas institucionais, naquele
as areas comuns se restringem ao uso dos condéminos, constituindo propriedade
do condominio. Concebe-se, nesse sentido, a possibilidade de fechamento da pro-
priedade, desde que observadas as condicionantes de zoneamento, uso, ocupacao
e edificagao estabelecidos na legislagao urbanistica municipal.

Importante também desconstituir a nogcao de que a implantacao do condo-
minio de lotes deve ser precedida do parcelamento do solo. Enquanto empreendi-
mento passivel de geracao de sobrecarga da infraestrutura urbana e de aumento
da demanda por servigos pulblicos, é razoavel que a Administragcao PUblica exija
para sua efetivacao contrapartidas urbanisticas dotadas de especificidade, carater
mitigatorio e ndo monetizadas, podendo ser compostas, inclusive, por doagao de
areas que serdo afetadas ao interesse puablico. O que ndo é razoavel, porém, é
exigir que essas contrapartidas sejam prestadas duplamente, no parcelamento
do solo e no licenciamento de sua ocupagao, ou que sejam excessivas, fato que
corresponderia a uma pratica abusiva e confiscatoria, impedindo o exercicio do
direito de propriedade.

As cidades sao organismos vivos, cujo desenvolvimento pleno e harmonico
depende da justa distribuicao dos 6nus e beneficios do processo de urbanizacao.
O direito deve acompanhar essa evolugao, garantindo o equilibrio entre as fungoes
sociais da cidade e da propriedade e a dignidade da pessoa humana, em seus mal-
tiplos aspectos, nas dinamicas de adensamento populacional dos centros urbanos.
Para isso, imprescindivel que os instrumentos juridicos como o condominio de lotes
sejam assimilados e constantemente aperfeicoados, integrando-os as diretrizes de
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planejamento das cidades e buscando-se superar uma visao negacionista dessa
realidade social de ocupacgao do solo, para que se possa efetivamente encontrar
solucoes para o problema do crescimento e da ocupacao irregular do espaco urbano,
sem dar azo a proliferacao de verdadeiros Prometeus em cidades.

Condominium of lots: From juridical Frankenstein to solution of the population density problem in
cities

Abstract: The present article is going to deal with condominium of lots, a category of land occupation
whose controversy stems from its popularization prior to its legal treatment. Created as a judicial
Frankenstein, this particular land usage was implemented in Brazilian municipalties based on a
theoretical construct formulated from the readings of the Federal Law n2. 4.591 of 1964, and Decree-
Law n2 271, of 1971. Aiming to provide legal security and regularize illegal occupations spread
throughout the national territory, the legal tool was contemplated by the Brazilian legislator in Federal
Law n¢. 13.465, of 2017, after the conversion of Provisional Measure n2. 759, of 2016, thanks to an
act of legal evolution. Nevertheless, some controversies about its correct exagesis and the dynamics
between civil law and urban law that rule the new condominuim figure continue to hamper its usage.
Thus, this article intends to enlighthen the darker aspects of this instrument, in order to achieve a
solution for its regulation at municipal level, showing its potential to answer the population density
problem in urban centers.

Palavras-chave: Urban Law. Civil Law. Condominium of Lots.
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ambiental como aliadas das medidas tradicionais de comando e controle, com o propdsito de verificar
sua adequagdo na promocao das politicas locais de desenvolvimento urbano, expressas no plano
diretor. Em especial, analisa a possibilidade de aplicacao do Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU)
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1 Introducao

Almeja-se o cumprimento da fungao social da propriedade e da cidade, so-
bretudo, por meio das normas, objetivos, projetos e estratégias contidas no plano
diretor. Sao necessarias avaliagoes periddicas especificas desse instrumento, para
que se possa aferir com precisdo se o planejamento esta cumprindo seu propdsito

* Trabalho de conclusao do curso de especializacao em Direito Ambiental e Urbano, aprovado no ambito do
programa de pos-graduagao da Faculdade de Direito da Fundagao Escola Superior do Ministério Pablico (FMP).
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de orientar o crescimento e o desenvolvimento ordenado e inclusivo das cidades,
como ansiado por todos.

Entretanto, muito se tem discutido a respeito da manutencao de formas de
utilizagao individualista da propriedade,* sobre a aprovagao de planos diretores
pouco articulados com a realidade dos municipios, sobre a precariedade dos logra-
douros e areas publicas de uso comum, bem como sobre a dificuldade de o poder
publico manté-los em condigoes adequadas de seguranca e mobilidade. Os instru-
mentos juridico-urbanisticos que devem assegurar concretude aos planos, embora
abrangentes e de grande relevancia, carecem de aperfeicoamentos constantes, a
medida em que o tempo e a experiéncia permitem sua analise, para atingir os fins
previstos pela politica de desenvolvimento urbano.

Nesse contexto, & fundamental (re)pensar constantemente formas de viabilizar
a aplicacao dos instrumentos existentes, além de conceber novos, que tenham
condicoes de fortalecer o alcance dos objetivos definidos no plano diretor para
conferir-lhe efetividade, evitando que se transforme em uma mera “carta de boas
intengoes”, sem resultados tangiveis.

O presente artigo propoe uma reflexao acerca do imposto predial, para além
do IPTU progressivo no tempo, como potencial indutor do fortalecimento dos planos
diretores e, consequentemente, como ferramenta de promocao das fungoes sociais
da propriedade e da cidade. A aplicagao de instrumentos econdmicos, em conjunto
com as normas de comando e controle, € uma realidade no campo ambiental, o que
traz alento de que possa induzir resultados satisfatorios também no ambiente urbano.

Nesse sentido, o artigo discute a possibilidade de aplicagao do imposto predial,
em sua fungao extrafiscal, para desestimular usos indevidos dos imoveis urbanos,
como desvirtuamentos no uso e indices estabelecidos pela legislagao urbanistica
ou adensamentos provocados pela edificacao acima dos limites construtivos per-
mitidos (solo criado). Praticas que, notadamente, sobrecarregam a infraestrutura
urbana, deterioram a qualidade de vida e impoem a necessidade de posteriores
investimentos publicos corretivos, em uma logica de socializagcao de perdas e pri-
vatizacao de beneficios. Discute, ainda, a hipotese de aplicacdo do imposto com
o fim de viabilizar melhorias em equipamentos de uso coletivo e areas publicas,
por meio de parcerias entre poder plblico e sociedade civil.

Muito embora o Estatuto da Cidade estimule a adogao de instrumentos
econdmicos como indutores do desenvolvimento urbano local, seu potencial tem

1 Arespeito da abordagem individualista do direito de propriedade, consultar FERNANDES, Edésio; ALFONSIN,
Betania de Moraes. A construcao do Direito Urbanistico brasileiro: desafios, historias, disputas e atores.
In: FERNANDES, Edésio; ALFONSIN, Betania de Moraes (org.). Coletanea de legislagdo urbanistica: normas
internacionais, constitucionais e legislagdo ordinaria. Belo Horizonte, Forum: 2010.
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sido subestimado. Apontar caminhos para a aplicacao do imposto predial pode
vir a trazer resultados positivos em termos de controle urbanistico e promogao de
cidades mais justas e inclusivas.

Atualmente, o controle do ordenamento urbano esta atrelado basicamente a
normas de comando e controle, de carater reativo, como aplicagdo de notificagoes,
multas, interdicoes e agdes demolitorias, que pouco efeito produzem para impedir
a reproducado interminavel de infragoes urbanisticas ou mesmo reverter situacoes
consolidadas. A solugao encontrada pelo poder piblico tem ocorrido na forma de
adocao de regularizagoes forgadas, em vista do “fato consumado”, bem como por
meio de aprovagao de legislacdoes mais permissivas, além de perdoes de infragoes
urbanisticas e sancoes aplicadas, o que resulta por estimular um quadro indesejado
de desordem urbanistica.

Na mesma linha, a gestao urbana se depara com grandes desafios em termos
de manutencgdo das areas publicas e equipamentos de uso coletivo. Os recursos
pUblicos sdo escassos e 0s espagos urbanos ndo sao contemplados com inves-
timentos suficientes para promoverem melhorias infraestruturais ou evitarem a
permanente deterioragao das areas publicas urbanas de uso comum.

2 Consideracoes sobre a fungao social da propriedade
e da cidade

2.1 O direito a cidade na politica de desenvolvimento urbano

A Constituicdo Federal, por meio de capitulo especifico dedicado a politica
urbana, e o Estatuto da Cidade, aprovado pela Lei n? 10.257, de 2001, sao os
marcos histéricos no enfrentamento das questdes mais relevantes que envolvem
as cidades brasileiras. Além de estabelecerem um conjunto de ferramentas para
conferir efetividade aos planos diretores, criaram novos institutos juridicos que pas-
saram a condicao de alicerce da politica urbana levada a termo pelos municipios.

A propriedade urbana deixa de ser entendida como um direito absoluto, ex-
clusivo dos seus detentores, limitada tao somente por restricoes administrativas,
sobretudo de vizinhanga, e passa obrigatoriamente a cumprir uma fungao social. O
cumprimento da fungao social ocorre quando a propriedade atende as exigéncias
fundamentais de ordenamento da cidade, expressas no plano diretor. O descumpri-
mento dessa mesma fungao, por sua vez, acontece a partir da inobservancia de tais
exigéncias fundamentais de ordenamento, o que pode resultar em consequéncias ao
proprio direito real. A legislagdo nacional sedimentou, ademais, o direito a cidades
sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento
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ambiental, a infraestrutura, ao transporte, aos servigos puablicos, ao trabalho e ao
lazer, para as presentes e futuras geragoes.?

A politica urbana, portanto, passou a dispor de uma clara orientacao: a de
promover o desenvolvimento das fungdes sociais da propriedade, por meio do
cumprimento de exigéncias fundamentais de ordenamento; e da cidade, a partir
de diretrizes que assegurem a construgdo de cidades sustentaveis, democraticas
e justas, resultando, desse modo, em um crescimento e desenvolvimento urbano
em bases ordenadas e sustentaveis para as presentes e futuras geragoes. Cabe ao
poder pablico, especialmente no ambito do municipio, concretizar tais objetivos por
meio de politicas eficazes de controle e ordenamento do uso do solo, compatibili-
zando os interesses de proprietarios com os interesses da sociedade. Nessa nova
ordem, o Direito Urbanistico passa a tutelar o direito difuso a cidades sustentaveis
e aregular a relagao entre os atores que produzem e reproduzem o espago urbano.>

Ha diversos instrumentos previstos na legislacao urbanistica para fins de pro-
mogao das fungoes sociais (da propriedade e da cidade), entre eles os institutos
tributarios e financeiros (art. 42, IV, do Estatuto da Cidade), dos quais podemos
destacar o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) e a con-
tribuicao de melhoria, além de incentivos e beneficios fiscais e financeiros. Tais
instrumentos sao fundamentais para combater o uso individualista da propriedade
e a acao especulativa do mercado imobiliario, além de promover inclusdo social, por
meio do enfrentamento de problemas que afetam a qualidade de vida das populagoes.

Além disso, o Estatuto da Cidade estimulou as parcerias entre o poder pdblico
e o setor privado, devido, especialmente, a baixa capacidade de financiamento por
parte dos entes municipais. A instituicdo de operacoes urbanas consorciadas e as
parcerias pUblico-privadas, sobretudo em municipios conurbados, sao exemplos
importantes dessa sinergia para o alcance de melhorias urbanas relevantes.

O fortalecimento de parcerias torna evidentes as questoes relativas a busca
de alternativas de financiamento do desenvolvimento urbano, em face da realida-
de de grande parte dos municipios brasileiros, dependentes de transferéncias do
Estado e da Uniao para o custeio de servicos locais. O principio da justa distribuicao
de beneficios e dnus do processo de urbanizagao, a recuperagao de mais-valias
geradas pela agao do poder plblico, a comercializagao de certificados de potencial
construtivo, a cobranga de outorgas (solo criado e alteragao de uso) expressam

2 A Nova Agenda Urbana, aprovada pela Conferéncia HABITAT Il (Quito 2016), estabeleceu compromissos
voltados a implementagao de politicas publicas que assegurem os principios sociais da propriedade e da
cidade, da sustentabilidade urbano ambiental, bem como fruicdo de espagos pulblicos acessiveis a todos,
conteldo relativos ao chamado direito a cidade. Consultar ALFONSIN, Betania de Moraes et al. Das ruas
de Paris a Quito: o direito a cidade na nova agenda urbana — HABITAT lll. Revista de Direito a Cidade, v. 9,
n. 3, 2017.

8 PINTO, Victor Carvalho. Nao existe urbanismo sem Direito Urbanistico. Arq. Futuro, 2017. Disponivel em:
https://argfuturo.com.br/post/nao-existe-urbanismo-sem-direito-urbanistico. Acesso em: 09 set. 2020, p. 02.

168 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 7, n. 13, p. 165-182, jul./dez. 2021



INSTRUMENTOS ECONOMICOS PARA PROMOGAO DA FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE E DA CIDADE...

essa preocupacao. Nesse sentido, o enfrentamento dos desafios atuais — 0 uso
individualista da propriedade e a deterioracdo e degradacao das areas urbanas —
nao é uma obrigacao imposta exclusivamente ao poder pdblico, e sim uma diretriz
de politica urbana a ser compartilhada em conjunto com a sociedade, que deve
ser estimulada e aplicada.

2.2 Ordenamento territorial e plano diretor

Ordenar o desenvolvimento das cidades em bases sustentaveis € um papel
fundamental atribuido ao plano diretor, “instrumento basico da politica de desenvol-
vimento e de expansao urbana” (art. 182, §12, da CF). Os processos que envolvem
0 uso e a ocupacao do solo, o parcelamento, a construcao, a definicao de areas
rurais, ambientais e de expansao urbana devem ser regulados pelo plano, em bases
democraticas, para que espelhem um pacto entre os atores sociais, um equilibrio
entre os interesses individuais e coletivos, de cunho social, ambiental e cultural.
As pegas orcamentarias e de planejamento financeiro (plano plurianual, diretrizes
orcamentarias e orgamento anual), em conjunto com os demais instrumentos pre-
vistos no plano diretor, devem ser capazes de enfrentar a degradacao ambiental e
a das areas urbanizadas, e promover um padrdo de desenvolvimento sustentavel.

Os planos diretores aprovados apos a vigéncia do Estatuto da Cidade, entre-
tanto, nao tém apresentado solucdes objetivas, palpaveis, aos crescentes desafios
urbanos, como a segregacao socioespacial, a precariedade de espagos e equipa-
mentos urbanos de uso coletivo. Diversos planos diretores sao contratados com o
fim de dar cumprimento a exigéncia imposta pelo Estatuto da Cidade, todavia muitos
deles sao meras reproducoes, outros sao elaborados em processos participativos,
porém sem muitos efeitos concretos mensuraveis.* Observa-se, ao longo dos anos,
a persisténcia de uma realidade urbana notadamente marcada pela concentragao
de oportunidades e empregos, ma-qualidade dos equipamentos urbanos, ocupagao
irregular de areas ambientalmente sensiveis, elevagao do déficit habitacional, etc.

0 enfrentamento da especulagao imobiliaria, o combate aos imoveis vazios ou
subaproveitados, a responsabilizagao daqueles que insistem em utilizar a propriedade
para fins meramente individualistas caminham com certa timidez. Essa realidade
demonstra que por em préatica os objetivos pactuados nos planos diretores nao é
tarefa simples, sobretudo em um cenario em que parte dos municipios sequer possui
cadastro para arrecadagao do imposto predial. Agregue-se o fato de que ha forte

4 Para uma avaliagdo dos planos diretores elaborados apds a vigéncia do Estatuto da Cidade, consultar
SANTOS JUNIOR, Orlando Alves dos; MONTANDON, Daniel Todtmann (org.). Os planos diretores municipais
pos-estatuto da cidade: balango critico e perspectivas. RJ: Letra Capital: Observatério das Cidades: IPPUR/
UFRJ, 2011.
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rejeicao a instituicdo de contribuicdo de melhoria, instrumento capaz de recuperar
parte dos investimentos do poder plblico que tenham resultado na valorizagao de
imoveis urbanos, fonte importante de recursos para o financiamento urbano.

Nesse contexto, mostra-se fundamental, nao somente avaliar a viabilidade
objetiva dos instrumentos em vigor e sua aplicagao, como pensar em novos ins-
trumentos com potencial para contribuir efetivamente com o financiamento das
politicas urbanas e com o alcance dos objetivos expressos no plano diretor.

Os planos diretores, entretanto, reproduzem, em muitos casos, 0s instru-
mentos estabelecidos no Estatuto da Cidade, “sem avaliar sua pertinéncia em
relacao ao territorio e a capacidade de gestdo do municipio” ou “incorporam
alguns fragmentos de conceitos e ideias do Estatuto de modo desarticulado com
o proprio plano urbanistico”.5 E possivel afirmar, ainda, que héd uma “generalizacdo
inadequada da regulamentagao dos instrumentos nos planos diretores, no que se
refere a autoaplicabilidade ou efetividade dos mesmos”,® inclusive no que tange
a instrumentos amplamente debatidos e regulamentados, como é o caso do IPTU
progressivo no tempo.”

3 Instrumentos econdmicos para promog¢ao da funcao social

3.1 Dos tradicionais instrumentos de comando e controle a
funcao extrafiscal dos tributos

Para Derani, instrumento juridico-economico é toda norma que gere um movi-
mento de estimulo no agente econémico para atividades menos impactantes. Para
a autora, devem ser utilizados como norma complementar na gestao dos bens e
recursos naturais.®

Em se tratando de normas, ha dois conjuntos a serem especialmente consi-
derados, de acordo com o meio adotado para atingir determinadas finalidades: (a)
as normas de comando e controle, que permitem ao Estado exercer a regulagao

5 SANTOS JUNIOR, Orlando Alves dos; MONTANDON, Daniel Todtmann (org.). Os planos diretores municipais
pos-estatuto da cidade: balango critico e perspectivas. RJ: Letra Capital: Observatorio das Cidades: IPPUR/
UFRJ, 2011, p. 33.

6 SANTOS JUNIOR, Orlando Alves dos; MONTANDON, Daniel Todtmann (org.). Os planos diretores municipais
pos-estatuto da cidade: balango critico e perspectivas. RJ: Letra Capital: Observatério das Cidades: IPPUR/
UFRJ, 2011, p. 34.

7 Mesmo em cidades como Sao Paulo, onde foram efetivamente promovidas medidas de implementacao do
IPTU progressivo no tempo, houve descontinuidade da politica, como demonstra FERNANDES, Camila Nastari.
Aspectos institucionais: o caso de implementagao dos instrumentos da fungao social da propriedade na cidade
de Sao Paulo. Anais XVIll ENAMPUR, 2017. Disponivel em: http://anpur.org.br/xviiienanpur/anaisadmin/
capapdf.php?reqid=489#:~:text=0%20munic%C3%ADpi0%20de%20S%C3%A30%20Paulo,al.%2C%20
2015a%2C%20p. Acesso em: 10 out. 2020.

& DERANI, Cristiane; SOUZA, Kelly Schaper Soriano de. Instrumentos econémicos na politica nacional do meio
ambiente: por uma economia ecoldgica. Veredas do Direito, Belo Horizonte, v. 10, p. 250-251, 2013.
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das atividades por meio do estabelecimento de padroes de condutas permitidas e
proibidas e sangoes por descumprimento (multas, embargos, interdicoes, demo-
licoes, etc.); (b) os instrumentos juridico-econémicos, que procuram conduzir as
forgcas em certa direcao desejada, pois se baseiam na crenga de que o mercado
pode ser usado a fim de fornecer incentivos para guiar o comportamento humano.®

A aplicacao de sangoes faz sentido se orienta praticas compativeis com as
finalidades normativas. Entretanto, nao raras vezes, a sangao gera reagdes con-
trarias a norma e contrarreagoes do poder plblico, em muitos casos, aquiescéncia
com o descumprimento de regulamentos ou regularizagoes forgadas por meio de
alteracoes legislativas, sob o argumento do fato consumado. Se o ordenamento
juridico é colocado em dlvida, os objetivos para os quais foram criados podem ser
definitivamente comprometidos.

A definicao de normas precisa ser acompanhada de mecanismos de controle,
a fim de que sejam observadas a contento. Descumpridas as normas, os infratores
devem ser sancionados para que se busque o cumprimento da finalidade estabelecida
pelo ordenamento juridico. Perpetrada a infragao, no entanto, seu efeito €, como
a pratica tem demonstrado, praticamente irreversivel, o que nos permite dizer que
dificilmente a sangao assegurara que o bem atingido retorne ao status quo anterior.

No Direito Ambiental procurou-se trazer os instrumentos econdmicos para o
centro das discussoes, de sorte que as finalidades da norma pudessem ser mais
amplamente buscadas, em vez de impostas como temor a uma possivel sangao.*°
Embora o exercicio do poder de policia do Estado se mostre absolutamente
indispensavel para reprimir condutas perniciosas ao ordenamento e promover
responsabilizagoes, além de fundamental para manter a coesao social, o fato é
que instrumentos econdmicos tém sido eficazes para complementar as medidas
baseadas em comando e controle.

Para a autora, ha uma crenga de que o comportamento humano se paute
pela racionalidade fundada no utilitarismo, pela maximizagao da vontade individual.
Nesse sentido, a vontade do ser humano prevalece sobre o cumprimento da norma:**

Para os adeptos da Teoria da Escolha Racional, o comportamento
humano espelha-se no utilitarismo econdmico e os individuos fazem
suas escolhas com base nos ganhos que podem obter de suas deci-
soes, e, em caso de uma pluralidade de alternativas, optam por aque-
la que representa o melhor beneficio em fungao do custo suportado.

°  Ibid., p. 252.
1 Ipid., p. 253-257.
1 bid., p. 255.
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Derani aborda os instrumentos econdmicos adotados pela Politica Nacional
do Meio Ambiente para estimular comportamentos mais adequados por parte dos
agentes econdémicos, no tocante a protecao ambiental e a sustentabilidade. Em
especial, aqueles baseados em preco, que impdem encargos monetarios para
desestimular o “caminho mais custoso ao meio ambiente”, chamados de “desin-
centivos econdmicos”. Nesse sentido, quanto maior o custo ambiental, maior é
0 custo monetario do investimento, por via da taxagdo, cobranga por direitos de
uso, imposicdao de compensagoes e mitigacoes de ordem monetaria, como medida
para desestimular comportamentos indesejaveis (o descumprimento da norma).
Essa € a mesma logica dos incentivos positivos, que sao aqueles reparadores
ou conservadores do meio ambiente que resultam em ganhos econémicos, como
renlncias fiscais para estimular a producao de veiculos mais eficientes do ponto
de vista energético, por exemplo. Com os instrumentos baseados em prego, 0
Estado cria incentivos para redugao ou prevengao de danos, ficando o individuo
livre para decidir manter os atos contrarios a legislagcdo ou, caso vislumbre van-
tagem individual, recuar na pratica danosa. E preciso considerar que oS atores,
seja no campo ambiental ou urbano, tomam decisoes baseadas em seus proprios
interesses, porém o reflexo dessas decisoes quase sempre € coletivo. Nao raras
vezes, 0s danos sao socializados e os beneficios apropriados individualmente,
logica inversa a desejada pelo ordenamento juridico, seja em virtude do principio
do poluidor-pagador ou do principio da justa distribuicao de beneficios e 6nus do
processo de urbanizagao.

Segundo Soares e Juras, ha diversos instrumentos orientados para o mercado,
entre eles, incentivos fiscais e subsidios, tributos ambientais, sistemas de cobran-
¢a pelo uso de recursos ambientais, sistemas de depdsito e retorno, multas por
nao atendimento a padroes ambientais, certificados transacionaveis e seguro e
caucao ambiental.*? No que tange a legislagao urbanistica, podemos identificar a
imposicao de cobranca de precos pulblicos pelo uso de padroes construtivos mais
vantajosos (outorga do direito de construir e de alteragao de uso, por exemplo), que
sao costumeiramente afrontados, além de certificados transacionaveis (CEPAC) no
ambito de operagdes urbanas consorciadas.

No meio urbano, o legislador impde um dever de cumprimento de normas
urbanisticas, como o atendimento aos usos da propriedade e a observancia dos
potenciais construtivos previstos em vistas do interesse coletivo, sob pena de
sangoes administrativas. Entretanto, o que se percebe é que quando os possiveis
ganhos oriundos da inadequacao e as possibilidades de regularizagao futura sao

12 SOARES, Murilo Rodrigues da Cunha; JURAS, llidia da Ascengao Garrido Martins. Desafios da Tributagao
Ambiental. Camara dos Deputados, 2015. Disponivel em: http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handle/
bdcamara/21119/politicas_setoriais_ganen.pdf?sequence=1, p. 237.
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superiores aos riscos de demolicao ou de sangoes econdmicas exemplares, a regra
é, provavelmente, afrontada.

Para Derani, o desafio de fortalecer o cumprimento das normas envolve a
oferta de vantagens econdmicas aos atores em nivel suficiente para competir com
as vantagens obtidas pela inobservancia.'® Implementados de forma correta, trans-
parente e acompanhados de mecanismos de controle, 0s instrumentos econdmicos
reforgam o cumprimento de condutas estimuladas, positivadas pelo ordenamento,
e geram um ganho positivo para a sociedade como um todo, seja por meio da
conservagao ambiental ou da promogao das fungoes sociais da propriedade e da
cidade. Em outras palavras, a mesma gana que estimula o descumprimento das
normas pode vir a fortalecer o seu efetivo cumprimento.

A aplicacao de mecanismos econdmicos, desse modo, configura-se em im-
portante instrumento que visa a fortalecer o alcance das fungodes sociais, sobre-
tudo devido a seu aspecto preventivo, alternativa aos mecanismos de repressao,
demarcados pela imposicao de sancoes a posteriori. O objetivo central deve ser o
de prevenir infragoes e nao permitir que acontegam para depois as reprimir, pratica
que nao tem logrado efeitos positivos. A adocao de medidas preventivas, por outro
lado, contribui decisivamente para dar efetividade aos planos diretores.

Ainda que a desejada prevencao nao ocorra, tais instrumentos tém o mérito
adicional de “internalizar externalidades negativas”, no caso do ambiente urbano,
distribuir de forma equilibrada os beneficios e 6nus do processo de urbanizagao.
Em outras palavras, a afronta as regras de ordenamento impostas pelo plano diretor
pode significar aos especuladores a perda de vantagens econdomicas concedidas,
bem como a imposicao de desvantagens econdmicas, de forma a recuperar, em
prol da sociedade, parte dos danos causados, sem desconsiderar demais medidas
administrativas baseadas nas regras de comando e controle.

Atualmente, os custos das infragdes perpetradas ao plano diretor sao ab-
sorvidos, em grande medida, pelo conjunto da sociedade. Elevagoes de potencial
construtivo, utilizagao de indices “mais generosos” de construcao (como as taxas
de construcao) ou reducao de indices “menos generosos” (como a taxa de permea-
bilidade), bem como parcelamento do solo e mudancgas de destinacao de terrenos
sdo acompanhados de pressoes por investimentos plblicos corretivos (ampliagao
da infraestrutura instalada, por exemplo) e por aprovagao de leis de regularizagao,
sem imposicao de contrapartidas aqueles que deram causa.

0 resultado de toda essa logica, tao facilmente observada no ambito local,
€ o recrudescimento de um ciclo de informalidade e regularizagao, uma dinamica

13 DERANI, Cristiane; SOUZA, Kelly Schaper Soriano de. Instrumentos econdmicos na politica nacional do
meio ambiente: por uma economia ecoldgica. Veredas do Direito, Belo Horizonte, v. 10, 2013, pp. 259.
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responsavel pela imposi¢cdo de um padrao de crescimento as cidades, em substi-
tuicao ao planejamento urbano a priori.

O Direito, nesse contexto, como instrumento de promocao da ordem urbanis-
tica, deve mover a sociedade na diregcao desejada. Cabe a legislagao urbanistica,
assim como vem sendo promovido no ambito do Direito Ambiental, abracar novos
instrumentos ou novas formas de aplicagao dos instrumentos existentes, no sentido
de definir “o que deve ser preservado” e “como deve ser utilizado”, reduzir a infor-
malidade, combater o ciclo interminavel de “infragao-regularizagao-nova infragao”
e fortalecer o cumprimento das funcoes sociais.'*

3.2 Funcao extrafiscal dos impostos

Quando se discute a funcao extrafiscal dos impostos nao se pode deixar
de mencionar o exemplo do ICMS Ecoldgico. A Constituicao Federal (art. 158, 1V)
assegura aos municipios 25% dos recursos arrecadados por meio da cobranca do
ICMS pelos Estados. Desse total, 3/4 sao destinados aos municipios na medida
dos impostos gerados em seus territorios, porém o restante (1/4) é distribuido
conforme dispuser a legislagcao estadual.'®

0 ICMS Ecolbgico nada mais € do que premiar a protegdo ambiental, conside-
rar requisitos como preservacao de florestas e da biodiversidade, para distribuicao
desses recursos remanescentes. Com isso, 0S municipios que mais protegem
Sao 0S que mais recebem recursos, constituindo-se o imposto em uma espécie
de “pagamento por servicos ambientais”, um estimulo para que protejam o meio
ambiente e continuem prestando servicos ambientais relevantes para todo o ter-
ritorio estadual.*®

Outro exemplo é a isengao de Imposto Territorial Rural (ITR) para proprieda-
des que averbarem a reserva legal, constituindo-se em incentivo econdémico para
impedir a degradacao ambiental.’

Além da distribuicao dos recursos e de isengoes, os tributos sao largamente
utilizados para promover incentivos (positivos e negativos) que promovam melho-
rias ambientais. Para Soares e Juras, ha muitas acepcoes para definir a tributacao
ambiental, porém a mais aceita & aquela que substitui a “tributacao sobre bens”

4 Ibid., p. 268-269.

15 Ibid., p. 264.

6 Ibid., p. 256.

17 BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Recurso Especial n® 1.027.051 — SC. Averbagao da area da reserva
legal no registro de imoveis. Necessidade. Art. 16, §8° da Lei n? 4.771/1965. Disponivel em: https://stj.
jusbrasil.com.br/jurisprudencia/86565267 3/embargos-de-divergencia-em-recurso-especial-eresp-1027051-
5¢-2011-0231280-0. Acesso em 10 nov. 2020.
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pela “tributacao sobre males”.*® Quando se reduz a contribuicao previdenciaria
sobre folha de pagamento e se compensa 0s recursos pela majoragdo tributaria de
atividades geradoras de gases de efeito estufa, por exemplo, estimula-se, por um
lado, emprego e renda e desestimula-se a poluicao ambiental, por outro. E preciso
considerar que a producao e a prestacao de servigos, em muitos casos, geram
externalidades negativas, por exemplo, impactos ambientais pelo uso de recursos
naturais, como a agua, o ar e 0 solo, 0s quais resultam em um custo, em regra
absorvido pelo conjunto da sociedade.

No ambito da legislagao urbanistica, o imposto predial territorial urbano tem
potencial para impedir ou reparar a degradagao do ambiente construido, a partir de
estimulos positivos (concessao de descontos, imposicao de aliquotas minoradas
ou devolucao de valores pagos) e negativos (imposicao de aliqguotas majoradas).
Nesses casos, conforme Lima, a destinagao dos recursos se torna um elemento
que legitima a tributacao e, nesse caso, a concessao de incentivos.*®

A tributagdo deve ser empregada ndo somente em seu aspecto arrecadatorio
tradicional, mais em seu aspecto extrafiscal, mais especificamente para promogao
das funcoes sociais, induzindo a adog¢ao de condutas compativeis com a politica
de desenvolvimento urbano, expressa de forma mais concreta no plano diretor.

4 IPTU como instrumento de promog¢ao da fung¢ao social

O poder pablico tem ampliado o leque de instrumentos para enfrentamento
dos problemas urbanos, em um contexto de escassez de recursos pUblicos para
investimento. O consdrcio intermunicipal, que visa ao enfrentamento de desafios
comuns, como o tratamento de residuos sélidos e o transporte coletivo, e as parcerias
pUblico-privadas sao exemplos de modelos alternativos de financiamento e gestao.

A proposta de criagao, no ambito da Camara dos Deputados (Projeto de Lei
Complementar n¢ 334/2016), de contribuicao especifica, de competéncia municipal,
para o custeio de Areas de Revitalizacdo Econdmica é outro exemplo importante.
O objetivo da proposicao é revitalizar areas urbanas e promover melhorias infraes-
truturais (sinalizagao, limpeza, iluminacao, etc.). O contribuinte, segundo o projeto,
é todo e qualquer proprietario, titular do dominio Gtil ou o possuidor de titulo de
imével nao residencial localizado nas areas geograficas urbanas delimitadas. A
administracao dos recursos ficaria a cargo de organizagao da sociedade civil (or-
ganizagao privada de revitalizacao econdmica), criada especificamente para o fim
de revitalizar as areas urbanas em questao.

18 SOARES, Murilo Rodrigues da Cunha; JURAS, llidia da Ascencao Garrido Martins. Desafios da Tributagao
Ambiental. Camara dos Deputados, 2015. Disponivel em: http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handle/
bdcamara/21119/politicas_setoriais_ganen.pdf?sequence=1, p. 238.

19 LIMA, Luciana Albuquerque. Tributagdo Ambiental. Revista de Direito da Cidade, v. 4, p. 138, n. 1, 2018.
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O Estatuto da Cidade, por sua vez, estimulou a aplicagao de institutos tributarios
e financeiros, como o proprio imposto predial e a contribuicdo de melhoria, além
de incentivos e beneficios fiscais e financeiros, como instrumentos de promogao
das fungdes sociais da propriedade e da cidade. O IPTU progressivo no tempo,
em que pese sua importante funcao de reprimir o uso especulativo de imoveis
vazios ou subutilizados, ainda ndo contou com plena adesao das cidades, sendo
de fundamental importancia sua instituicao enquanto instrumento de gestao da
valorizacao da terra e promogao da ordem urbanistica. O mesmo se pode afirmar
da instituicao de contribuicao de melhoria e de seu potencial para arrecadagao de
parte da valorizagao gerada em imoveis particulares pelos investimentos aplicados
em obras plblicas, que encontra consideravel rejeicao. A concessao de incentivos
e beneficios fiscais, por derradeiro, estad concentrada majoritariamente no campo
do desenvolvimento econdmico, para atracao de empresas com fins de geracao
de emprego, nao como estimulo ao cumprimento dos planos diretores ou como
ferramentas indutoras das fungoes sociais.

Portanto, a utilizacao de instrumentos de estimulo econdmico encontra amplo
respaldo no Estatuto da Cidade. Entretanto, ha poucos exemplos de aplicacao
bem-sucedida, o que sugere que os obstaculos a sua implementagdo sdo mais
complexos do que se imaginava.

Em se tratando de tributo sujeito a gestdao municipal e considerando que a
promogao da fungao social da propriedade e a responsabilidade pela materializacao
dos planos diretores sao atribuidas aos municipios, mostra-se de fundamental impor-
tancia a aplicacao extrafiscal do imposto predial para promogao das fungoes sociais.

4.1 IPTU — Fomento a fun¢ao social da propriedade

Devem ser avaliados preliminarmente a definigao do instrumento no ambito
do plano diretor a compatibilidade entre renlncias e objetivos almejados, os per-
centuais das aliquotas necessarios para estimular e desestimular condutas, além
da definicao do pdblico-alvo e condigcoes de implementagao. As renlincias devem
ser enfrentadas, tanto quanto possivel, por meio de majoracoes, de forma a “com-
pensar a tributagao sobre bens com a tributagao sobre males” e minorar impactos
financeiros sobre os cofres locais.

A legislacao do IPTU, em regra, tem instituido aliquotas distintas em virtude
do uso (imoveis residenciais possuem aliquota inferior a de imoveis com fins co-
merciais) ou do aproveitamento (imoveis construidos possuem aliquota inferior a
de imbveis vagos) e para fins de preservacao ambiental e sustentabilidade das
edificagdes, como ocorre com o denominado IPTU verde.?°

20 Também é conhecido como IPTU diferenciado, IPTU Ambiental, IPTU Sustentavel, IPTU Ecoldgico, a depender
da cidade que o instituiu.
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Para fins de materializagao da fungcao social da propriedade, edificacoes
erguidas segundo os padroes construtivos e usos estabelecidos pela legislagao
urbanistica, parcelamentos do solo executados de acordo com 0s regramentos espe-
cificos contariam com aliquotas inferiores em relagao aqueles em desconformidade.

Aliquotas minoradas seriam instituidas para todos os proprietarios que aten-
derem plenamente as normas expressas na legislagao urbanistica local, condi¢cao
que pode ser observada a partir da expedicao do atestado de conclusao da obra
ou do licenciamento do parcelamento. A premiagao de condutas compativeis, que
promovam o adequado ordenamento da cidade, implementadas por periodo definido,
deve representar um desestimulo ao descumprimento das normas urbanisticas,
de carater preventivo.

Em contrapartida, novas aliquotas devem ser instituidas em patamares supe-
riores, de sorte a desestimular o descumprimento das normas expressas no plano
diretor, facultando ao particular as adequagoes necessarias para que a majoragao
retorne ao patamar geral. Nesse sentido, a nova aliquota (majorada) seria utilizada
como ferramenta de prevencao a possiveis agressoes ao plano ou, de outro modo,
mecanismo de arrecadacao adicional capaz de dar efetividade ao principio da justa
distribuicao de beneficios e onus.

E fundamental conferir ampla publicidade e transparéncia na adogcao das
medidas, inclusive por meio de assentamento no registro imobiliario, sempre que
possivel,?* uma vez que a majoracao, em especial, pode impactar nos valores
comerciais dos imoveis.

4.2 IPTU - Fomento a funcao social da cidade

A aplicacao de incentivos econdmicos, por meio do IPTU, como forma de
estimular moradores e empreendedores a se organizarem para promoverem, por
si proprios, melhorias nos ambientes que residem ou trabalham pode trazer resul-
tados positivos em termos de restauracao e manutencao de espagos coletivos.

O imposto, em sua funcao extrafiscal, deve ser implementado para fortalecer
uma cultura de respeito ao ordenamento urbano local, que, certamente, estimulara
a conservagao de areas plblicas e equipamentos coletivos, de uso comum. Com
isso, as administracoes das cidades passariam a dispor de mais um instrumento
capaz de efetivar os acordos pactuados e sedimentados nos planos diretores.

O Estatuto da Cidade estimula a delimitacao de areas, no ambito do plano
diretor, para aplicagao de operacoes urbanas consorciadas, com o objetivo de
alcancar em uma area transformacgoes urbanisticas estruturais, melhorias sociais

21 E preciso considerar a realidade das cidades brasileiras, onde parte consideravel dos iméveis ndo conta
com registro no oficio de imoveis.
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e a valorizagdo ambiental. Aqui tratamos de intervengoes de menor abrangéncia e
complexidade, que ndo suscitam grandes e traumaticas intervengoes, alteragoes
de potenciais construtivos, modificagoes de indices ou caracteristicas do parcela-
mento ou mesmo regularizagdes fundiarias.

Trata-se da restauracao de equipamentos de uso coletivo (parques infantis,
guadras de esportes, pragas, etc.), e a manutencao de espagos plblicos (rocagem,
melhorias na iluminagao, manutencao de estacionamentos e jardins, pintura de
meios-fios, mobilidade a pé e por bicicleta, etc.) que podem ser estimulados por
meio de parcerias entre o poder pablico e a comunidade local, visando a assegurar
melhorias na qualidade dos espagos urbanos construidos.

Essas pequenas intervengdes demandam pessoal e recursos que as ad-
ministragoes locais, em grande parte, nao possuem a contento, razao pela qual
permanecem, em grande parte, abandonados, subutilizados ou marginalizados.
Por outro lado, sao conhecidas as iniciativas reativas da sociedade organizada
que, muitas vezes por meios proprios e em vista da apatia dos 6rgaos publicos,
promovem melhorias nos ambientes urbanos em que vivem ou trabalham.

Nesse caso, & preciso construir uma simbiose entre os parceiros puablico
e privado, de sorte que as administragoes de condominios, as associagoes de
bairros, associagoes de moradores, associagoes comerciais, entre outras formas
de organizagao da sociedade, passem a ser estimuladas a cuidar, restaurar ou
manter os bens e as areas puablicas lindeiras a suas propriedades, compartilhando
responsabilidades com o poder pUblico local.

A qualidade das areas pulblicas e dos equipamentos de uso coletivo (terrenos
bem iluminados, com equipamentos em bom estado de conservagao, calgcadas
niveladas, pontos de 6nibus conservados, etc.) dependem do engajamento e par-
ticipacao da sociedade civil, encarregada de seu uso e principal interessada em
sua conservagao.

Projetos preliminares de conservagao das areas sao essenciais para garantir
a qualidade desejada dos espacos e a manutencao de suas concepgoes urbanis-
ticas originais. Além disso, uma delimitacao dos limites de atuacao das entidades
da sociedade civil, em termos de direitos e proibicoes, bem como um processo de
selecao daquelas entidades que manifestarem prévio interesse na parceria devem
constar de ajustes ou contratos de gestao das areas, de forma a alcancar efetiva
seguranca juridica.

0 financiamento de obras, restauragoes e manutengoes necessarias seria
assegurado por meio de contrapartidas, assumidas pelo poder pablico e pelas or-
ganizagoes da sociedade civil. O primeiro, na forma de abatimentos ou restituicoes
do imposto predial das unidades imobilidrias envolvidas na area abrangida pela
intervencao e, ao segundo, por meio de recursos proprios, bem como de recursos
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auferidos como a venda de an(incios nos espacos ou a obtencao de patrocinio
de empresas interessadas. Uma vez mais, o imposto predial passaria a cumprir
uma importante funcao extrafiscal, voltada ao alcance da fungao social da cidade,
conforme diretrizes expressas no plano diretor.

A “restituicao” de recursos arrecadados com impostos nao € nenhuma novi-
dade, porém deve ser implementada para a consecucao de politicas de interesse
pUblico. Diversas cidades instituiram programas que devolvem percentuais dos
recursos arrecadados com o ICMS,?2 muitas delas realizam até mesmo sorteios de
prémios em dinheiro, tudo para estimularem os cidadaos a exigirem a nota fiscal. O
objetivo, nesse caso, € ampliar a arrecadagao tributaria em atividades econdmicas
onde ha sonegacao. O mesmo ocorre com o mencionado IPTU Verde, programa
executado por diversas cidades, que concede descontos no imposto como incen-
tivo para que empreendimentos residenciais, comerciais e institucionais adotem
solugdes sustentaveis (otimizagdo do consumo de energia, redugao de residuos,
geracao de energias limpas, reaproveitamento de agua, etc.), medida fundamental
para fomentar a construcao de cidades mais sustentaveis.

A concessao de descontos no imposto predial teria 0 mesmo efeito de uma
restituicao, quando aplicada a posteriori, ou seja, apds a assungao dos investimentos
por parte do parceiro privado. Ainda que concedida a priori, antes de executados
0S servicos e obras, 0s incentivos poderiam ser compensados com majoracoes
tributarias nos anos seguintes para fins de compensacgao de possiveis danos ao
erario, caso as medidas pactuadas nao fossem adotadas.

Deve ser observada a proporcionalidade entre a concessao de incentivo e os
beneficios almejados, bem como entre o volume de dispéndios previstos no projeto
€ 0 percentual a ser custeado pelo imposto predial, de sorte a minorar os efeitos
financeiros sobre os cofres locais.

Com a medida, espera-se que 0S recursos aplicados em manutencao e
conservagao pelas cidades sejam otimizados, de forma a ampliar a eficacia dos
investimentos puablicos, alcangando um conjunto maior de conjuntos urbanos
beneficiados. Espera-se, ademais, melhoria da qualidade dos espacos puUblicos,
envolvimento das comunidades locais, prevencao de deterioracao e reducao da
degradacao das areas de uso coletivo, medidas imprescindiveis para o alcance da
funcao social da cidade e para a concretizagao dos planos diretores.

E preciso considerar ainda que a melhoria na qualidade dos espagos urbanos
pode se refletir no proprio preco comercial dos imoveis, gerando valorizagao imobi-
liaria e, em contrapartida, elevacao de valores arrecadados com o imposto predial.

22 Nota fiscal paulista, nota legal DF, etc.
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5 Consideracoes finais

A aplicagao de instrumentos econdmicos tem ocorrido com éxito no Direito
Ambiental, aliada aos instrumentos repressivos baseados em comando e controle,
como medida tanto de prevencao quanto de reparagao de danos. Embora nao seja
tarefa simples, a utilizagao de instrumentos econdmicos, dessa feita para promog¢ao
da politica urbana, esta positivada também no Direito Urbanistico, em especial no
Estatuto da Cidade.

A legislagdo em vigor ja assegura a aplicacao de tributos, com fins extrafiscais,
para conferir efetividade ao plano diretor. O imposto predial pode ser empregado
tanto para impelir os proprietarios a promoverem o parcelamento, a edificagao ou
a utilizacdo compulsoria de imoveis vagos quanto para estimular melhorias am-
bientais no ambiente urbano.

Por sua vez, o artigo traz uma reflexao preliminar sobre novas formas de
aplicagao, entendendo tratar-se de tributo de grande importancia para as cidades
e instrumento capaz de fazer frente a especulagao e a ma-conservagao de equi-
pamentos e areas plblicas. Sdo necessarios estudos mais abrangentes, entre
outros, a respeito da compatibilidade entre renlncias fiscais estimadas e beneficios
almejados, além da adogao de medidas necessarias a instituicdo de cadastros
e delimitagdo das areas de intervencao no plano diretor, segundo os critérios da
politica urbana local.

A abordagem sugere, a principio, que os estimulos fiscais concedidos por
meio do IPTU seriam compensados, em certa medida, pelos desestimulos, quando
o instrumento for aplicado com o fim de promover a fungao social da proprieda-
de. Sugere, ainda, que o compartilhamento de responsabilidades entre agentes
pUblicos e privados para promogao de melhorias em espagos coletivos resultaria
em uma simbiose entre poder pdblico e sociedade civil organizada, fomentando o
cumprimento da funcao social da cidade.

O fato é que as cidades brasileiras, em que pesem duas décadas de vigéncia
do Estatuto da Cidade, permanecem com niveis indesejados de qualidade, tanto
no que tange a crescente informalidade, quanto a ma conservagao de ambientes
de uso comum, o que exige nao sb a efetiva aplicagdo dos instrumentos vigentes
mas também a concepcao de novas formas de intervencao.

E preciso, entretanto, ponderar que ha diversas experiéncias de parcerias
pUblico-privadas em cidades brasileiras onde ocorre privatizagcao do bonus e so-
cializagao dos prejuizos, como a doutrina vem apontando em casos concretos de
operagoes urbanas consorciadas.?®> Na mesma dire¢ao, a utilizagao do imposto,

23 Como a Operagao Urbana do Porto do Rio de Janeiro (Porto Maravilha). A esse respeito, consultar: CARDOSO,
Isabel Cristina da Costa. O papel da operagao urbana consorciada do porto do rio de janeiro na estruturagao
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quando tratamos de majoracoes, pode resultar em oposicao politica local, como
ocorre, por exemplo, com a implementacao do IPTU progressivo no tempo.

Economic instruments for promoting the social function of property and the city: extrafiscal
application of IPTU

Abstract: The article brings some approaches on the application of economic instruments in
environmental policy, as allies of traditional command and control measures, with the purpose of
verifying their adequacy in the promotion of local urban development policies, expressed in the master
plan. In particular, it analyzes the possibility of applying the Urban Land Property Tax — IPTU for extra-
fiscal purposes, in addition to the hypotheses provided for in current legislation. More specifically, the
use of the tax to finance partnerships between the government and civil society and to grant incentives
and disincentives, in order to promote the fulfillment of the city’s social function (contribute to the
maintenance of public areas and equipment for collective use) and property (strengthening compliance
with rules on land use and occupation).

Keywords: City Statute. Social Function of Property. Social Function of the City. Master Plan. Urban
Property Tax.
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Introducao

O pais vem sendo ocupado densamente sem planejamento urbano desde a
colonizagao, sem respeito a territorios, a cultura dos povos ou as suas origens, e
sem qualquer preocupagao com a sustentabilidade e equilibrio do meio ambiente,
deixando uma heranca de devastacao e degradacao para geragoes futuras.

Atualmente, devido a um governo ultradireitista, sem compromisso com a
dignidade da pessoa humana, a crise habitacional e ambiental tem se agravado
ainda mais, sobretudo pela drastica queda no nivel de empregos e pela crise na
economia global, ocasionada pela pandemia de covid-19, refletindo-se na fome e na
falta de moradia, principalmente nas regioes metropolitanas e longe dos grandes
centros urbanos.

Os programas habitacionais refletem o pouco comprometimento dos gover-
nos com a populagao de baixa renda, baseados na padronizagao de uma politica
habitacional segregacionista e excludente, cuja maior doenga se transmite pela
grande corrupgao que assola o pais, em todas as esferas de poder. Além do virus,
a corrupgao torna-se a doenga mais severa e escancarada pela priorizagao do
capital, que entrega os recursos publicos como fonte inesgotavel de riqueza para
0 mercado, destina a moradia somente aos privilegiados que podem pagar bem
de maior valor aquisitivo, gerando especulagao imobiliaria.

Esse pensamento, além de ser o predominante por grande parte dos estu-
diosos em planejamento urbano e historiadores, é abordado também em artigo do
eminente Prof. Edésio Fernandes: “A crise sanitaria em curso é essencialmente a
crise da cidade, isso &, a crise das dinamicas da producao do espaco nas cidades
e do modelo hegemonico de ordenamento territorial”.*

Nessa perspectiva, a evolugao da legislacao que regulamenta a regularizacao
fundiaria foi lentamente sendo forjada a custa de sangue, suor e lagrimas, como o
poeta Castro Alves ja denunciava no século passado com o seu O navio negreiro,
no qual ele realga as qualidades do seu pais, a luta pela liberdade e toda a es-
peranga que reside na nagao, mas destaca que naquela época se fez manchada
pelo trafico de escravos:?

Auriverde pendao de minha terra, que a brisa do Brasil beija e balan-
¢a, estandarte que a luz do sol encerra. E as promessas divinas da
esperanca... Tu que, da liberdade apds a guerra, foste hasteado dos
herodis na langa. Antes te houvessem roto na batalha, que servires a
um povo de mortalhal...

1 FERNANDES, Edésio (org.). Direito Urbanistico e politica urbana na América Latina: licoes para o Brasil I.
Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2021, p. 11.
2 ALVES, Castro. O navio negreiro: tragédia no mar. Global, 2008.
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1 Evolucao do marco legal de regularizacao fundiaria no
Brasil

O primeiro sistema juridico de regularizagao fundiaria que vigorou no Brasil
foi o sistema das sesmarias, no qual a terra na colonia era concedida pela Coroa
Portuguesa para sua exploragao agricola, sempre com 0 escopo de pilhagem, com
uma visao voltada ao lucro.

Decorrido longo tempo, foi somente no século XIX, com a chamada Lei de
Terras (Lei n® 601 de 1850) e seu Regulamento n? 1.318, de 1854, que houve
um efetivo tratamento da posse de terras e de seu registro, o qual era efetuado
pela Igreja na tentativa de diferenciar dominio plblico de particular, a partir de
entao torna-se importante a efetivagao da busca em Cartorios de Imbveis quando
iniciamos o procedimento de regularizagdo em algumas areas, especialmente no
interior e em regides mais afastadas dos grandes centros urbanos. Entre varios
aspectos, o que determinara efetivamente o instrumento legal a ser utilizado para
a regularizacao da area a ser trabalhada seréa o estudo detalhado, incluindo os re-
gistros cartoriais para determinar o instrumento juridico a ser utilizado, tais como:
usucapido extraordinario, usucapido administrativo ou coletivo, entre outros.

Ainda no século XIX surgiu um registro de iméveis com atribuigoes de trans-
crever propriamente as transmissoes e instituicoes de dnus sobre imoveis. A partir
de entdo as transcricoes imobiliarias passaram a ser necessarias para operar
efeitos para terceiros. Com o Codigo Civil de 1916, essas transcricoes passaram
a significar efetiva aquisi¢cao do direito de propriedade dentre outros registros de
onus hipotecarios, e estabeleceu-se a obrigatoriedade do registro de transmissoes
mortis causa, refletindo o carater individual da propriedade caracteristica das Cons-
tituicoes de 1824 a 1967.

De outro lado, no que tange a matéria de ordenagdo e divisao do solo em si,
o primeiro texto legislativo federal foi editado somente em 1937. O Decreto-Lei n2
58 e seu regulamento, o Decreto n? 3.079 de 1938, apesar de ainda nao conterem
disposicoes urbanisticas, trataram pela primeira vez do parcelamento do solo, estabe-
lecendo que quando houvesse intencao do proprietario em subdividir seu imovel para
venda em prestagoes, por oferta plblica, ele tinha o dever do registro do loteamento,
depositando em cartorio planta e memorial assinados, exemplar do contrato-tipo de
compromisso de compra € venda e demais documentos exigidos pela lei.

Em relagao aos condominios edilicios, a Lei n® 4.591, de 1964, ainda em
vigor, passou a exigir registro prévio e uma série de condigoes para alienacao de
unidades imobilidrias futuras em construgado, cabendo ao registrador imobiliario a
verificagao dessas condigoes.

A Lei n? 6.015 de 1973 consolidou o sistema registral, com a implantagao
do sistema das matriculas, que substituiu os livros de transcrigoes, simplificando
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sobremaneira a formalizagao dos negocios juridicos imobiliarios. Em decorréncia
disso, estabelece-se a mercantilizacao dos atos e servigcos notariais, contribuindo
com a burocratizacao do sistema.

A Lei de Parcelamento do Solo, Lei n® 6.766, de 1979, em vigor até os dias
atuais, foi um marco importante, uma vez que surgiram as regras mais importantes
a respeito do loteamento e parcelamento do solo, com grande prioridade urbanis-
tica, porém sem preocupagao em trazer formas de resolugao para o problema da
ocupacao informal. Foi essa lei que previu parcela minima da area loteada a ser
destinada ao Poder Plblico para implantagdo de equipamentos pablicos urbanos,
comunitarios e area de circulagdo; vedou parcelamento em determinadas areas,
como, por exemplo, areas alagadicas, sujeitas a inundagoes, com declive acen-
tuado e em areas de preservagao ambiental; e entre outras medidas determinou
a observagao de aprovagoes urbanisticas e ambientais rigidas.

O direito @ moradia como direito basico somente passou a ser uma garantia
constitucional no ano de 2000, através da Emenda Constitucional n¢ 26, ou seja,
doze anos depois da promulgacao da Constituigao Cidada, em 1988.

O Estatuto da Cidade, no ano de 2001, inicia 0 processo de criacao da politica
habitacional no Brasil, e estabelece varios parametros reafirmando os principios
basicos estabelecidos pela Constituicao da Unido, preservando o carater munici-
palista, a centralidade do plano diretor como instrumento basico da politica urbana
e a énfase na gestao democrética.

Muito embora seja uma grande evolugao como ferramenta de planejamento
urbano, o Estatuto da Cidade apenas estabelece principios e objetivos que reafir-
mam a Constituicdo Federal, mas, em termos praticos, ndo ofereceu muito além
do que ja existia.

E essencial lembrar que a solucdo para os imdveis irregulares nao deve passar
apenas por conferir titulo de propriedade. Este € um erro histérico gravissimo em
termos de politica plblica de regularizagao fundiaria que trata apenas da situagao
registraria, sem nenhuma relagcao de melhoria de qualidade de vida da populagao.
Assim, aLein?211.977, de 2009 (alterada pela Lei n212.424, de 2011), conhecida
por instituir o Programa Minha Casa Minha Vida, mudou completamente o trata-
mento da regularizacao fundiaria, causando significativo avango no tratamento da
matéria, na medida em que implementou uma sistematizagao de procedimentos em
nivel nacional, apresentando uma politica pdblica consistente, com procedimentos,
critérios e instrumentos proprios.

Apesar de varios assentamentos irregulares terem sido regularizados sob a
égide da Lei n? 11.977, de 2009, outros tantos ficaram completamente abando-
nados quando ela foi revogada pela Medida Provisoria n® 759, de 2016, a qual foi
convertida na Lei n? 13.465, de 2017, atualmente em vigor.
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Conclui-se, assim, que além de diversos outros fatores, a lenta evolucao
legislativa que trata de organizacgao territorial e de regularizacao fundiaria propria-
mente dita é diretamente relacionada com a vasta quantidade de imoveis irregulares
existentes em nosso pais, uma vez que a situacao é tratada descolada da realidade
da qualidade e do desenvolvimento do local, e sem participacao popular.

2 0O direito de propriedade e a funcao social da propriedade

O verdadeiro fundador da sociedade civil foi o primeiro que, tendo cer-
cado um terreno, lembrou-se de dizer isto é meu e encontrou pessoas
suficientemente simples para acredita-lo.’

O Brasil pode ser equiparado como um espelho das desigualdades. O nosso
ordenamento juridico reflete os contrastes, como, a Lei n? 601, de 18 de setembro
de 1850, amplamente conhecida como a Lei de Terras. Sob o prisma da obra de
Rousseau, a propriedade privada foi a fundadora do estado da sociedade e o marco
inicial da busca de poder e riquezas, provocando a desigualdade entre os homens.

A propriedade é inerente ao espirito do ser humano, e a histbria é contada
por narrativas que a circundam. A nocao de propriedade como direito fundamental
tem a sua medula no lluminismo. John Locke ja dizia que: “Cada homem tem uma
propriedade em sua propria pessoa; a esta ninguém tem qualquer direito senao
ele mesmo”.* Desse modo, ha inicio de um pensamento no qual cada individuo
possui a liberdade do exercicio da sua propriedade, ou seja, todo fruto produzido
a partir do seu trabalho serd a sua propriedade. Com a concretizagdo da garantia
desse direito, ela se torna o principal instrumento do estimulo ao desenvolvimento
econdmico, mais especificamente ao trabalho.

Do ponto de vista juridico, a positivacao do direito de propriedade ganha um
contorno maior na Carta-Constitucional Americana (1787), e na Declaracao dos
Direitos do Homem e do Cidadao (1789) ele se torna um direito absoluto, impres-
critivel e inalienavel.

A historia e os movimentos refletem diretamente nas Constituicoes do Brasil.
Assim, as Constituicdes de 1824 e de 1891 seguiram 0s passos dos pensamentos
liberais, garantindo o Direito de Propriedade em toda a sua plenitude. Apds o periodo
turbulento das grandes guerras mundiais, surge o Estado Social de Direito, de tal

% ROUSSEAU, Jean-Jacques. A origem das desigualdades entre os homens. 1. ed. Sdo Paulo: Penguim-
Companhia, 2017.
4 LOCKE, John. Segundo tratado sobre o governo civil. Sdo Paulo: IBRASA, 1963, p. 20.
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modo que a Constituicao de 1946° traz um importante avango social, € no seu art.
141 é posta a possibilidade de desapropriacao por interesse social.®

No periodo da ditadura militar, apesar de autoritaria e centralizadora, nasce
a ideia da fungao social da propriedade na Constituicao de 1967,” art. 153, §22.8
Além disso, é nesse periodo militar que ocorre a disposicao do Estatuto da Terra,
que traz restricoes ao direito da propriedade em prol do desenvolvimento.

Nota-se que o conceito de direito de propriedade até a evolugao da fungao
social da propriedade transporta-se junto a mudancas sociais e politicas da época.
Assim, como explicita o Professor José Afonso da Silva:

Demais, o carater absoluto do direito de propriedade, na concepgao
da Declaragao Universal dos Direitos do Homem e do Cidadao de
1789 (segundo a qual seu exercicio ndo estaria limitado sendo na
medida em que ficasse assegurado aos demais individuos o exercicio
de seus direitos) foi sendo superado pela evolugao, desde a aplica-
¢ao da teoria do abuso do direito, do sistema de limitacdes negati-
vas e depois também de imposicoes positivas, deveres e dnus, até
chegar-se a concepgao de propriedade como fungao social, e ainda a
concepgao de propriedade socialista, hoje em crise.®

Inseridos em um mundo capitalista, o direito de propriedade € moldado con-
forme a ordem social vigente, tornando certos direitos mais frageis do que outros,
ja que no pddio sempre esta a figura do lucro.'® A expansao da ideia de um Estado

5 BRASIL. Constituicao (1946). Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil. Brasilia: Planalto do Governo. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm. Acesso em: 4 jul. 2020.

6 “Art. 141 — A Constituicao assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes:
8§16 — E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriagao por necessidade ou utilidade
publica, ou por interesse social, mediante prévia e justa indenizagdo em dinheiro. Em caso de perigo
iminente, como guerra ou comogao intestina, as autoridades competentes poderao usar da propriedade
particular, se assim o exigir o bem publico, ficando, todavia, assegurado o direito a indenizagao ulterior”.

7 BRASIL. Constituicao (1967). Constituicdo da Replblica Federativa do Brasil de 1967. Brasilia: Planalto do
Governo. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao67.htm. Acesso
em: 4 jul. 2020.

8  “Art. 153. A Constituicao assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
dos direitos concernentes a vida, a liberdade, & seguranca e & propriedade, nos termos seguintes: §22. E
assegurado o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriacao por necessidade ou utilidade plblica
ou interésse social, mediante prévia e justa indenizacao em dinheiro, ressalvado o disposto no artigo
161, facultando-se ao expropriado aceitar o pagamento em titulo de divida pablica, com clausula de exata
correcdo monetaria. Em caso de perigo publico iminente, as autoridades competentes poderdo usar da
propriedade particular, assegurada ao proprietario indenizagao ulterior”.

9 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 117.

10 MASCARO, Alysson Leandro. Introdugdo ao estudo do Direito. 4. ed. Sao Paulo: Atlas, 2013, p. 96. Assim,
explicita o autor: “o direito € compreendido como uma forma normativa porque os Estados, no capitalismo,
assumem o papel de garantir politicamente a reprodugao social tornando-se distintos daqueles que dominam
economicamente a sociedade. Os Estados operam normativamente. No entanto, ndo é a norma que fez o
direito. A norma é uma vestimenta pela qual o direito se exprime, mas a forma de sua constituicao e de
sua operacionalizagao advém diretamente de estruturas sociais concretas”.
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Democratico Social de Direito, aliada as dolorosas lembrancas da ditadura militar,
trouxe na Constituicao de 1988 mudancas principalmente no ambito das garan-
tias de direitos fundamentais. O direito de propriedade também absorveu essas
transformacgodes, sendo necessario que a propriedade exerca a sua fungao social,
ou seja, foi colocado um limite nas agoes do proprietario.

3 Os avancos e lacunas da Lei n® 13.465/2017

Considera-se aspecto positivo a centralizagao que a Lei n® 13.465 traz de todo
o procedimento de regularizagao fundiaria no municipio, atuando como protagonista
e responsavel pela gestao do espacgo urbano na cidade, pois a lei reconhece o
principio constitucional da autonomia municipal respeitando a regionalizagdo do
territorio e toda sua especificidade e peculiaridades. Por outro lado, estabeleceu-se a
dificuldade de estar vinculado ao poder politico local de carater transitorio, e sujeito
a seus interesses particulares, que por vezes nao assumem o passivo deixado por
governos anteriores dessas areas irregulares por décadas abandonadas, o que gera
custo tanto financeiro bem como de responsabilidade ambiental.

A conciliagao prevista no art. 34 da Lei n? 13.465, como resolugao de conflitos
fundiarios, apresenta-se como uma boa proposta de solugao que poderia agilizar
os procedimentos, mas sem implementacao na pratica, pois 0 municipio necessi-
ta de recursos financeiros para estruturar as Camaras de Prevencao e resolucao
administrativa de conflitos.

Na realidade atual nao se tém recursos financeiros nem para producao de
unidades habitacionais, nem para a implantagao de Camaras de Mediagao, de
modo que a tendéncia desses procedimentos sera judicializar a questao seguindo
para a Corregedoria de Justica de cada cidade.

Por outro lado, a Lei n? 13.465/2017 trouxe uma inovagao consideravel em
matéria de desapropriagao de imoveis, utilizando, por sua vez, da conciliagao, o
que possibilitou a renlncia da propriedade no caso de concordancia, reduzida a
termo, do expropriado condicionada ao levantamento de 100% (cem por cento) do
depodsito prévio. A lei altera e insere o artigo 34-A ao Decreto-Lei n? 3.365, de 21
de junho de 1941, responsavel pelas diretrizes da desapropriacao ainda em vigor:

Art. 104. O Decreto-Lei n? 3.365, de 21 de junho de 1941, passa a
vigorar acrescido do seguinte art. 34-A:

Art. 34-A. Se houver concordancia, reduzida a termo, do expropriado, a
decisao concessiva da imissao provisoria na posse implicara a aquisi-
¢ao da propriedade pelo expropriante com o consequente registro da
propriedade na matricula do imdvel.

§12 A concordancia escrita do expropriado nao implica rendincia ao seu
direito de questionar o prego ofertado em juizo.
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§2° Na hipdtese deste artigo, o expropriado podera levantar 100%
(cem por cento) do depdsito de que trata o art. 33 deste Decreto-Lei.

§32 Do valor a ser levantado pelo expropriado devem ser deduzidos
0s valores dispostos nos §§12 e 22 do art. 32 deste Decreto-Lei,
bem como, a critério do juiz, aqueles tidos como necessarios para o
custeio das despesas processuais.'*

Em outras palavras, o decreto consagra o principio da conciliagao utilizado
largamente na Justica do Trabalho, e que desde a entrada em vigor da Lei n2 13.105,
de 16 de marco de 2015, novo Codigo de Processo Civil, trata da conciliagao e
mediacao de conflitos, sendo o formato previsto o da criagcao de centros judiciarios
de solugao consensual de conflitos. Porém, num pais continental como o Brasil,
sem recurso em orgcamento, ndo se discute a importancia do acesso gratuito a
justica nem da estruturagao desses centros.

Nas palavras de Candido Rangel Dinamarco, em seu livro Instituicoes de
Direito Processual Civil I

A implantagao da audiéncia de conciliagdo ou de mediagao logo no
inicio do procedimento comum constitui natural projecao de um dos
pontos basilares do modelo processual desenhado pelo Codigo de
Processo Civil, representado pelo incentivo as solugdes consensuais
dos conflitos.*?

Dessarte, a solucao juridica da conciliagdao e mediagao como mecanismo
viavel de economicidade para o Poder Judiciario esbarra na dificuldade de falta de
orcamento puablico, assim o Juiz adstrito a causa sempre privilegia o direito a pro-
priedade do expropriado, que nunca contribuiu com a fungao social daquela terra
enquanto sob sua posse, e que de forma irreversivel nunca tera de volta o imovel
ao estado anterior, porqguanto os conjuntos habitacionais ou unidades habitacionais
implantados nao podem ser regularizados, causando o transtorno de gerar um
passivo de irregularidade e condenando grande parte da populacao de baixa renda
a aguardar por décadas o seu direito.

A utilizagao da legitimacao fundiaria como instrumento juridico de areas com
destinagao de interesse social como norteador de pacificagcao de conflitos fundia-
rios em areas consolidadas, mesmo que irregulares, ainda é um obstaculo para
garantir o direito real de propriedade a populacao de baixa renda sem condigoes
de adquirir outro imovel, impedindo que esses habitantes encontrem condigoes
para inser¢ao na cidade legal.

11 BRASIL. Lei n? 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_
at02015-2018/2017/lei/113465.htm. Acesso em: 3 abr. 2020.

12 DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicoes de Direito Processual Civil. 9. ed. Vol. 1. Sao Paulo: Editora
Malheiros, 2017.
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4 Possibilidade de regularizagao de areas somente com a
imissao provisdria na posse pela legitimacao fundiaria

- Conjunto Habitacional Cruzélia A:

A cidade de Cruzalia faz parte da regiao noroeste do interior de Sao Paulo e
localiza-se a 480 km do centro da cidade de Sao Paulo. O municipio se estende
por 149,1 km? e contava com 2.073 habitantes no Gltimo Censo do ano de 2010.
A densidade demografica é de 13,9 habitantes por km? no territorio do municipio,
que tem como vizinhos 0s municipios de Pedrinhas Paulista, Maracai e Primeiro de
Maio. Cruzdlia situa-se a 41 km a sudoeste de Assis, a maior cidade nos arredores.
Segundo dados do Gltimo censo realizado no ano de 2010, o percentual da populagcao
com rendimento nominal mensal per capita de até meio salario minimo era igual a
32,1%, sendo a nota nos anos finais do ensino fundamental igual a 4,6. Outros indices
importantes para entender um pouco melhor o0 municipio encontram-se na Tabela 1.

Tabela 1 — Dados adicionais de Cruzalia

PIB per capita [2018] R$13.109,17
Percentual das receitas oriundas de fontes externas [2015] 86,2%
indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) [2010] 0,761

Fonte: IBGE, 2010.

0 Conjunto Habitacional de Interesse Social Cruzalia A1/A2 (Figura 1) € com-
posto pelo loteamento do terreno inserido dentro da area da gleba da matricula
sob 0 n? 4.574 — Livro n? 2 do Cartorio de Registro de Iméveis da Comarca de
Maracai — SP, e subsequente construgao de casas, conforme Plantas Aprovadas
e Certidoes emitidas pela Prefeitura Municipal de Cruzalia/SP. A gleba tem uma
area de 89.078,00 m2.

Figura 1 — Conjunto Habitacional Cruzalia A.

Fonte: Google Earth.
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O Empreendimento foi implantado em éarea de propriedade da Prefeitura
Municipal de Cruzalia, objeto da Matricula n¢ 6.579, de origem no Cartorio de Re-
gistro de Imdveis da Comarca de Maracai/SP, cuja imissao provisoria na posse foi
decretada em 22.11.2019 (R-3).

Apbs o desmembramento da Matricula n® 6.579, a area do conjunto habitacio-
nal Cruzalia C1/C2 foi destinada para a CDHU, por Escritura Plblica de Cesséo da
Posse gerando, conforme R-5, a Matricula 6.894, com area total de 51.558.64 m>.

O Empreendimento Conjunto Habitacional Cruzalia C1/C2 possui projetos
aprovados pelo municipio na data de 18 de fevereiro de 2021. Esta inserido no
perimetro urbano do Municipio de Cruzalia. A Certiddo de Regularizagdo Fundiaria
n2 001/2021 foi emitida pela Prefeitura Municipal de Cruzalia, expedida na data de
10.03.21, conforme a Lei n2 13.465,/2017. Foram aprovados a planta e memoriais
para 118 unidades habitacionais de 35,72 m? cada uma, totalizando 4.214,96 m?.

0 terreno onde esta localizado no Conjunto Habitacional pertence atualmente
a Companhia de Desenvolvimento Habitacional Urbano do Estado (CDHU) de Sao
Paulo, por cessao de posse, que por sua vez foi concedida em imissao provisoria,
conforme o registro n? 5 da Matricula n2 6.894 do Cartorio de Imoveis de Maracai.

Muito embora o dominio seja da CDHU, nesse caso, sem ter adquirido a pro-
priedade total do imovel, a Lei n® 13.465/2017 permite a regularizagao fundiaria,
mesmo em imodveis plblicos ou privados, destinando a unidade imobiliaria como
forma originaria de aquisigao de direito real:

Art. 23. A legitimagao fundiaria constitui forma originaria de aquisicéo
do direito real de propriedade conferido por ato do poder publico,
exclusivamente no ambito da Reurb, aquele que detiver em area pu-
blica ou possuir em area privada, como sua, unidade imobiliaria com
destinacao urbana, integrante de nicleo urbano informal consolidado
existente em 22 de dezembro de 2016.*3

Assim, com fundamento na Lei n¢ 13.465,/2017, com todas as pegas técnicas
e todos os documentos exigidos e aprovados pela Prefeitura Municipal de Cruzalia,
gue expediu a Certiddo de Regularidade Fundiaria conforme determinado no artigo
41, solicitamos ao Oficial do CRI de Maracai a manifestagao sobre a procedéncia
e o cabimento dessa regularizagao fundiaria, formalizando o questionamento sobre
a utilizacao de varios mecanismos da lei, especialmente qual o titulo a ser utilizado
para o registro. Seria possivel utilizar o contrato de financiamento habitacional e
a regularizacao do Conjunto Habitacional e da edificagdo em nome do mutuario, ja

13 BRASIL. Lei n? 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_
at02015-2018/2017/lei/113465.htm. Acesso em: 3 abr. 2020.
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que a CDHU nao havia obtido a propriedade da area, bem como o ex-proprietario
nao se interessou em manifestar sua anuéncia?

Além disso, cada mutuario ja tem um contrato padrdo com a CDHU, ha mais
de quarenta anos aguardando o final do processo de desapropriacao, e alguns
quitaram sua divida, apenas aguardando a regularizacao do imoével para obter a
escritura definitiva.

O expropriado foi notificado por edital, e houve tentativa de conciliagao e
mediacao, conforme determina a Lei n? 13.465/2017, pelo CEJUSC (Centros
Judiciarios de Solugao de Conflitos e Cidadania) de Sao Paulo, sem que houvesse
nenhuma manifestacao.

No processo judicial de desapropriacao foi solicitada a manifestagao sobre a
regularizacao do conjunto habitacional, porém o ex-proprietario apenas reivindicou
0 pagamento da indenizagao, que sera feito pelo pagamento de precatorios com
inicio a partir do ano de 2022, sem nenhuma manifestagao ou chamamento a con-
ciliacdo, permanecendo um impasse ao processo de regularizagado fundiaria, cuja
prefeitura municipal havia aprovado dentro de todos os parametros urbanisticos,
isento de problemas ambientais, com toda a infraestrutura adequada e saneamento
implantado com os mutuarios e suas familias morando naquele local por pelo
menos duas geracgoes.

a) Da eficacia da notificagdo (mediacdo via CEJUSC) e edital sem contestagdo —
Instrumentos de publicidade ao ato, previstos na Lei n® 13.465/2017);
A Lein?13.465/2017 determina a notificacao de interessados e confrontantes
para que os terceiros interessados tenham conhecimento, e seja dada publicidade
ao ato de regularizagao, uma vez que consiste em matéria de interesse publico:

Art. 31. Instaurada a Reurb, o Municipio devera proceder as buscas
necessarias para determinar a titularidade do dominio dos imoveis
onde esta situado o nicleo urbano informal a ser regularizado.

§1¢ Tratando-se de imdveis plblicos ou privados, caberd aos Munici-
pios notificar os titulares de dominio, os responsaveis pela implantagao
do nlcleo urbano informal, os confinantes e os terceiros eventualmen-
te interessados, para, querendo, apresentar impugnacao no prazo de
trinta dias, contado da data de recebimento da notificagdo.'*

Nesse sentido foi realizada a notificacao pelo Tribunal de Justica de Sao
Paulo do proprietario do imovel e simultaneamente do confrontante, pois se trata
dos mesmos titulares de direito real, ou seja, os herdeiros do proprietario, vide
protocolo realizado em 15.01.2020, e também por edital, publicado por 6rgao de

14 BRASIL. Lei n? 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_
at02015-2018/2017/lei/113465.htm. Acesso em: 3 abr. 2020.

R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 7, n. 13, p. 183-201, jul./dez. 2021 193



MARINA DE SOUSA LIMA ARAUJO, JULIA YUMI MATSUMAE MIYABARA

imprensa oficial da cidade. Nao houve manifestagao alguma por parte dos herdei-
ros sobre a discordancia do procedimento de regularizagao fundiaria do Conjunto
Habitacional Cruzalia A, apenas pugnando pelo pagamento da indenizagédo, o que
ndo é condicdo ou causa que possa impedir a regulariza¢ao.

Dessa forma, além de cumprirmos todos os requisitos de publicidade pre-
vistos na Lei n? 13.765/2017, foram feitas tentativas de conciliacao para que o
expropriado tivesse oportunidade de concordar com a regularizagao fundiaria do
projeto de parcelamento ou negé-la. Entdo, decidiu-se fazer o procedimento de
Consulta Prévia ao Cartorio de Imobveis de Maracai, responsavel pelos registros
cartorarios da circunscrigao.

b) Do instrumento de regularizagdo fundiaria — Legitimacdo fundiéaria

Cabe salientar nesse caso que o instrumento juridico que possibilita a aqui-
sigao do direito real trata-se de contrato de financiamento habitacional, ainda em
vigor entre as partes. No entanto, nem todos os mutuarios haviam realizado o
pagamento final, sem conseguir atingir a quitacao final do débito. Assim, certos
de que a Lei n? 13.465/2017 poderia solucionar o problema da titularidade do
bem, foi feita a proposta ao Cartorio de Registro de Iméveis de Maracai, para que
adotassemos a legitimacao fundiaria conforme o artigo 23, que estabelece ser a
“legitimacao fundiaria” o mecanismo de reconhecimento da aquisi¢cao originaria
do direito real de propriedade sobre unidade imobiliaria objeto da Reurb-S, onde o
Poder Plblico entregara um titulo reconhecendo a propriedade do ocupante sobre
determinada parcela do terreno.

Sendo instrumento de reconhecimento de aquisi¢ao originaria de direito real,
mesmo areas de origem apenas de posse podem ser regularizadas e destinadas
com direito real de propriedade aos mutuarios.

Contudo, este ainda é um instituto discutivel, tendo em vista a limitagao ao
direito de propriedade, pois existem Agoes Diretas de Inconstitucionalidade que
contestam a efetividade da medida, primeiro porque nao esta inserido no rol dos
direitos reais do art. 1.225 do Cadigo Civil, e segundo porque nao poderia ser criado
por medida provisoria ou lei ordinaria.*®

5 Regularizacao fundiaria de areas em desapropriacao ainda
sem o0 pagamento integral por precatdrios
- Conjunto Habitacional Indiana B:

O distrito foi criado com a denominacao de Indiana, por Decreto n? 6.638, em
31 de agosto de 1934, naquela época fazendo parte do municipio de Presidente

15 LEITE, Luis Felipe Tegon Cerqueira; MENCIO, Mariana. Regularizagdo fundiaria urbana: desafios e perspectivas
para aplicagdo da Lei n? 13.465/2017. In: TIERNO, Rosane. Legitimagao de posse e legitimagao fundiaria
na Lei 13.465/2017. Sao Paulo: Letras Juridicas, 2019.
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Prudente. Em divisoes territoriais datadas de 31.12.1936 e 31.12.1937, Indiana
permanecia localizado no distrito judiciario do municipio de Presidente Prudente.
Alguns anos depois, conforme o Decreto-Lei Estadual n® 9.073, de 31 de margo
de 1938, o Distrito de Indiana passou a fazer parte do municipio de Regente Feijo,
passando ainda a pertencer ao termo e comarca de Presidente Prudente.

Elevado a categoria de municipio com a denominagao de Indiana, por Lei
Estadual n? 233, de 24 de dezembro de 1948, foi desmembrado de Regente
Feijo. Constituido do distrito sede, sua instalacao verificou-se no dia 17 de margo
de 1949.

Até o ano de 1906, as bacias do Rio Feio, Rio do Peixe, Santo Anastacio e o
Baixo Paranapanema figuravam nos mapas de Sao Paulo como “zona desconhe-
cida e desabitada”. A fronteira com o Mato Grosso encontrava-se nas mesmas
condigoes, e 0s habitantes do sul de ambos os Estados, s6 podiam alcancar a
Capital de Sao Paulo e o Rio de Janeiro pelo Rio Paraguai ou por Uberaba/MG.
Havia, portanto, grande e premente necessidade de abrir-se comunicacao entre
esses dois Estados.

Conta-se na regiao que um tal Dr. Francisco Tibirica, Paulista empreendedor,
entrou em contato com 0s Governos de Sao Paulo e Mato Grosso e obteve conces-
sao para abrir uma Estrada de Rodagem que partiria de Sao Matheus, na comarca
de Campos Novos do Paranapanema (SP), atravessando o Rio Parana, e sairia em
Vacaria (MT). Para o empreendimento, o Dr. Tibirica formou uma sociedade com o
Coronel Arthur de Aguiar Diederichsen, proprietario de grandes fazendas de café
na regiao de Ribeirao Preto, tido como homem de agao. A firma tomou o nome de
“Diederichsen & Tibirica”, iniciando os trabalhos em maio de 1906. Para chefiar
esses trabalhos, foi contratado o Capitao Francisco Whitaker. Vé-se que essas
terras tém origem de latifindio.

No inicio da construcao, a area era habitada em sua totalidade pelos indios
Coroados, Guaicurus, Terenos, Tupis, Guaranis e Tupiniquins, com 0s quais foi
necessario manter contato para que nao houvesse lutas. Para esses contatos,
foram utilizados os conhecimentos do Sertanista Coronel Francisco Sanches de
Figueiredo. Inicialmente, foi aberto o “Porto Tibirica”, para recebimento e partida de
tudo que seria utilizado na construcao da Estrada. Foi estabelecido nos campos de
“Laranja Doce” um posto de recursos. Para dirigi-lo, foi chamado Alonso Junqueira,
que construiu o primeiro rancho coberto com zinco, no local onde hoje se encontra
0 centro de Indiana.

0 nome “Indiana” decorre dos inlmeros grupos indigenas que habitavam a
regiao. O povoado que nasceu serviu como base da Cia. Viagao Sao Paulo — Mato
Grosso, a fim de controlar a Estrada da Boiadeira de Sao Matheus, que ligava
Campos Novos a Porto Tibirica, que hoje se encontra desativada.
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A cidade de Indiana faz parte da regiao noroeste do interior de Sao Paulo, e
localiza-se a 554 km do centro da cidade de Sao Paulo. O municipio se estende
por 126,6 km? e contava com 4.885 habitantes no Censo de 2010. A densidade
demogréfica é de 38,6 habitantes por km? no territdério do municipio. Tem como
vizinhos os municipios de Regente Feijo, Martindpolis e Rancharia. Indiana situa-se
a 8 km a sudoeste de Martindpolis, a maior cidade nos arredores. Segundo dados
do dltimo censo realizado no ano de 2010, o percentual da populagdo com rendi-
mento nominal mensal per capita de até meio salario minimo era igual a 32,1%,
sendo a nota nos anos finais do ensino fundamental igual a 5,8. Outros indices?®
importantes para entender um pouco melhor o0 municipio encontram-se na Tabela 2.

Tabela 2 — Dados adicionais de Indiana

PIB per capita (2018) R$13.109,17
Percentual das receitas oriundas de fontes externas (2015) 86,2%
indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) (2010) 0,761
Fonte: IBGE.

O Conjunto Habitacional de Interesse Social denominado Jardim Primavera | &
composto da seguinte forma: Matricula n2 9.098, parte doada em nome da CDHU
com area total de 13.410 m?, e parte doada em nome da prefeitura municipal,
com area total de 8.246,06 m?, pelo Cartdrio de Registro de Imbveis da Comarca
de Martindpolis/SP, com subsequente construgdo de casas, conforme plantas
aprovadas e certidoes emitidas pela prefeitura municipal de Indiana/SP.

Na area cujo imdvel € objeto de agao de desapropriacao encontra-se instalado
0 conjunto habitacional para populagao de baixa renda construido pela CDHU, no
caso, o Conjunto Jardim Primavera |, este, por sinal, finalizado e entregue aos res-
pectivos mutuarios ha aproximadamente 40 (quarenta) anos, e ainda se encontra em
situagao irregular, visto que a imissao provisoria na posse, anteriormente concedida,
nao permite o registro legal do empreendimento, o que gera enorme inseguranga
aos moradores mutuarios de 82 (oitenta e duas) unidades habitacionais existentes,
muitas das quais com seus financiamentos imobiliarios totalmente quitados, porém
impossibilitados de receber o registro imobiliario de sua tdo sonhada casa propria.

Constam dois autos de imissao na posse, emitidos no dia 28 de dezembro
de 1989 e 12 de maio de 1989, expedidos nos autos processos n%s 395/89 e
218/89, respectivamente, ambos de desapropriacoes propostas em face da Fepasa

16 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Cidades e Estados. Disponivel em: https://
www.ibge.gov.br/cidades-e-estados/sp/indiana.html. Acesso em: 20 jul. 2020.
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pela Prefeitura Municipal de Indiana referentes a parte da area do empreendimento
Indiana B (8.246,06 m? e 13.410,00 m?) (Figura 2).

A area de 13.410,00 m? registrada na matricula sob o nimero 9.080 do CRI
de Martindpolis ja foi desapropriada por processo judicial e, devidamente doada,
estd em nome da CDHU.

Figura 2 — Conjunto Habitacional Indiana B

Fonte: Google Earth.

Todavia, a area de 8.246,06 m” ainda nao tinha sido doada, pois a Prefeitura
Municipal de Indiana aguardava a carta de sentenga dos autos de desapropriagao
para poder se imitir na posse e concluir a doacao.

Consta Lei Municipal n? 1.191, de 1990, autorizando a alienacao das duas
areas via doagdo para a CDHU.

A Transcricao n? 82.045 do 82 CRI da capital, datada de 10 de agosto de
1972, cuja area total resulta em 13.410,00 m?, compoe a maior parte do conjunto.
Apods exaustiva busca para subsidiar a agao de desapropriacado, concluiu-se que a
Empresa de Ferro Sorocabana, incorporada a FEPASA, adquiriu da Fazenda do Estado
de Sao Paulo uma série de imodveis necessarios ao funcionamento do servigo de
transporte, incluindo essa gleba sem identificacao de perimetro.

Em apartada sintese do historico do processo de desapropriacdo, dessa parte
que pertence a FEPASA, o municipio de Indiana ingressou com a agao de desapro-
priacao objetivando a incorporacao do imdvel descrito, por interesse social devido a
implantagao de conjunto habitacional, sendo a imissao provisoria na posse deferida
e cumprida de acordo, conforme consta do Decreto Municipal de Desapropriacao
n2 133 de 18 de dezembro de 1989.

Por ocasiao da prolagao da primeira decisao no caso concreto, o pedido for-
mulado pela prefeitura municipal foi julgado procedente na data de 22.06.1992,
ocorrendo o transito em julgado na data de 05.04.1993, e instaurado o devido
a incidente processual de precatorio, de modo que o crédito oriundo da presente
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desapropriacao foi devidamente inserido no Mapa Orgcamentario da DEPRE (Dire-
toria de Execugoes de Precatorios e Calculos) perante o E. Tribunal de Justica do
Estado de Sao Paulo, sob o Processo n? EP 3872/93, integralmente quitado em
data de 28 de margo de 2014.

Ocorre que a Uniao Federal, alegando equivocos na elaboragao dos calculos de
atualizacao junto ao DEPRE, requereu a decretacao de insuficiéncia dos pagamentos
realizados para quitagao do Precatdrio n® EP 3872/93, bem como a homologacao
do calculo atualizado, ou seja, havia discussao de diferenca de pagamento de
precatorio, inclusive com determinagao para expedigao de precatorio suplementar,
sendo necessario esclarecer que o municipio de Indiana aderiu ao Regime Especial
de Pagamento de Precatdrios, nos termos da EC n? 99/2017, com pagamento
previsto a quitacao até 31 de dezembro de 2024.

Dessa forma, considerando que o Municipio faria o pagamento da diferenca
até o ano de 2024 para quitar seus precatorios, e sendo esse crédito devido a
Unido Federal, expropriada ou ex-proprietaria, no caso, referia-se apenas a diferenca
de calculo em atualizagdo monetaria nao aplicada pelo DEPRE, inclusive constan-
do como pagamento de precatorio suplementar, foi proposto a Procuradoria do
Municipio, com base na Lei n® 13.465, demonstrar em pedido formal a solugcao
juridica que inseriu no Decreto de Desapropriagao n¢ 3.365/1941, elencado no
artigo 34-A, o qual prevé que a imissao provisoria na posse implicard aquisicao
da propriedade pelo expropriante com 0 consequente registro da propriedade na
matricula do imovel, se houver concordancia.

Assim, entende-se que nao haveria risco de a Prefeitura Municipal nao efetuar
0 pagamento, uma vez que 0 municipio faz parte do sistema de pagamento de
precatodrio, e a Uniao Federal nao adimpliu o respectivo precatdrio suplementar.

O municipio de Indiana, por orientacao da CDHU, solicitou a expedicao de
carta de sentenca para efetivagdo dos respectivos registros imobiliarios e averbacao
do conjunto habitacional, com base em uma importante alteragao que em data de
11.07.2017 passou a ter validade, quando foi promulgada a Lei Federal n? 13.465,
a qual, dispondo sobre a regularizagao fundiaria rural e urbana, tem por objetivo
desburocratizar e destravar os procedimentos para alcancar o direito a moradia,
fundamental ao cidadao. De acordo com a redagao, acrescentou o artigo 34-A ao
Decreto-Lei n? 3.365, de 21 de junho de 1941, que dispoe:

Art. 34-A- Se houver concordancia, reduzida a termo, do expropria-
do, a decisao concessiva da imissao provisoria na posse implicara a
aquisicao da propriedade pelo expropriante com o consequente regis-
tro da propriedade na matricula do imével.*”

17 BRASIL. Decreto-Lei n® 3.365, de 21 de junho de 1941. Dispoe sobre desapropriacoes por utilidade publica.
Brasilia: Planalto do Governo. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del3365.
htm. Acesso em: 12 de julho de 2021.
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O Poder Judiciario reconheceu a importancia desse dispositivo em decisao
prolatada em 21.08.2020:

Autos com (Conclusao) ao Juiz em 21/08/2020 p/ Despacho/
Decisdo - Sentenca/Despacho/Decisao/Ato Ordinatorio — Fls.
1.812/1.818 e 1.820/1.821 — O Municipio informa fato ndo trazido
anteriormente, qual o de que sobre o imével desapropriado foi esta-
belecido um conjunto habitacional, com 82 unidades, entregue aos
mutuéarios ha mais de 30 anos, o qual necessita de regularizagao.
Ocorre que a execucao se arrasta desde 1993, quando ocorreu o
transito em julgado, ao passo que o pagamento do precatério ori-
ginario se deu em 2014. A pendéncia atual se refere a encargos
entdo ndo contabilizados, de onde a expedicdo de precatdrio suple-
mentar, enviado nesta data ao e. Tribunal para inclusao no orgamen-
to e pagamento apenas em 2022. E possivel supor que os mQtuos,
pelo tempo, ja podem estar quitados; possivel também imaginar o
transtorno que a irregularidade registraria dos iméveis loteados vem
representando ao longo desses anos para esses mutuarios, em regra
pessoas que podem ter dificuldade de acesso a informagdo e a de-
fesa de seus interesses, ao passo que o0 pagamento ora cadastrado
ainda vai demorar pelo menos dois anos. E verdade que o dispositivo
invocado pela Unido (art. 29 do Decreto-lei n¢ 3.365, de 1941) prevé
a transmissao da propriedade apds o pagamento integral. Todavia,
nao se trata de regra absoluta, porquanto, de acordo com o art. 34-A,
se houver concordancia do expropriado, é possivel desde logo proce-
der ao registro. Portanto, s6 depende da concordancia da Unido, néo
sendo o registro da transferéncia incompativel com o estégio atual do
processo. O dispositivo mencionado (art. 29) evidentemente que se
destina a evitar que o cidadao que venha a ter um bem desapropriado
perca sua propriedade — qui¢ca o Gnico bem que possua — sem nada
receber, dada inclusive a previsao constitucional de justa e prévia
indenizagao. Entretanto, no caso presente, tem-se dois entes publi-
cos, sendo o credor inclusive 0 economicamente mais poderoso, nao
parecendo que a imediata transferéncia da propriedade possa lhe
causar prejuizo consideravel. Ainda que possa demorar a receber,
é certo que o pagamento ocorrerd. O mesmo nao se diga, porém,
guanto aos mutuarios, que estao experimentando longo periodo sem
poderem ter seus bens regularizados. Desse modo, a recusa, neste
caso, em especial pela situagdo peculiar de envolvimento de inme-
ros terceiros, passa a ser abusiva. Assim, hei por bem revogar o
despacho de fl. 1.807, para o fim de determinar o imediato regis-
tro imobilidrio da transferéncia da propriedade. Expeca-se oficio ao
Cartério de Registro de Imdveis, fazendo acompanhar os documen-
tos apontados no petitorio do Municipio, a fim de que providencie
o registro da transferéncia de propriedade, rogando informar opor-
tunamente o cumprimento do ato, com envio de copia da matricula.
Desnecessaria a expedicdo de “carta de sentenca”. Intimem-se. SAO
PAULO (Estado). Tribunal Regional Federal da 32 Regiao. Processo
n" 0001526-96.2008.4.03.6112. Ato Ordinatdrio em: 28/08/2020.
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Em decisado inédita, o Juizo Federal entendeu que por ser uma situagao
irreversivel e para preservar o direito a moradia e resguardar o direito a propriedade
dos mutuéarios, concedeu a Carta de Sentenga para que a prefeitura municipal
possa fazer a doagao da parte faltante a CDHU, que por sua vez possa realizar a
averbacao do loteamento ou Conjunto Habitacional Indiana.

6 Conclusao

Num pais cujo déficit habitacional aumenta a cada ano, chegou a 5,876
milhdes de moradias em 2019, conforme estudo da Fundagao Joao Pinheiro,*® a
possibilidade de regularizagao fundiaria, em areas consolidadas por décadas em
decorréncia de politicas pablicas excludentes e mercantilistas, tem que ser levada
em consideracao, vez que se trata de um passivo de irregularidade fundiaria pela
perspectiva da renda domiciliar, e observa-se em ambito nacional em quase metade
dos domicilios concentrados na faixa de renda de até trés salarios minimos. Desde
gue sejam preservados 0s principios previstos no Estatuto da Cidade e destinando a
propriedade a fungdo social, as populacdoes em vulnerabilidade domiciliar s6 teriam
a ganhar com a resolucao desses impasses.

Conforme abordado durante todo o texto, denotam-se avangos no marco legal
estabelecido pela Lei n? 13.465/2017, porém este ainda é deficiente em termos de
participagao popular, entre outros aspectos negativos, e é de dificil implementacao,
pois algumas circunstancias nao previstas continuam na invisibilidade, aumentando
o déficit habitacional, contribuindo com a desigualdade, sem implementacao efetiva,
o que reforga a exclusao da populagao mais carente. Contudo, sendo preservada
a funcao social plena da propriedade de terras em todos os aspectos, é possivel
realizar e garantir o direito a moradia.

The land property regularization of housing sets according to law 13.465/2017 and the social
function of the property

Abstract: This article brings an analysis of cases using the legislation of Land Regularization in force
in the country, in order to propose legal solutions to solve conflicts and assign the social function of
property to ensure the right to housing. The work aims to reflect on the advances and gaps that Law
13.465/2017 brought as the main tool in land regularization in irregular areas for over forty years in
the State of Sdo Paulo. However, as it does not foresee all the hypotheses or let the regularization for
another moment, it has been used in conjunction with other laws, and articulations with local actors
from various spheres of power, which can compromise the progress of regularization depending on the
priorities of the local power. It is intended to demonstrate solutions in order to avoid the judicialization
of procedures for the formation of persuasion of those involved in the land regularization procedure. We
also intend to discuss which their responsibilities are, and how the interference of the various spheres
of local power, especially the Real Estate Registry Offices, can delay or accelerate the processing of
irregular assets in the municipalities, generating land litigation liabilities in cities, increasing the housing
deficit and aggravating the situation of social exclusion and poverty of the low-income population.

8 FUNDAGAO JOAO PINHEIRO. Déficit habitacional no Brasil (2016-2019). Belo Horizonte: FJP, 2021.
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Resumo: O presente artigo busca analisar brevemente as perspectivas do Direito dos Desastres en-
quanto aporte tedrico de enfrentamento aos eventos extremos que tém atingido o Brasil e informar
sobre as atualizacdes da legislagao brasileira sobre esse tema. O artigo trata do tema do Direito dos
Desastres e aspectos conceituais de vulnerabilidades, riscos e gestao de riscos e da Politica Nacional
de Protegdo e Defesa Civil, e as recentes alteragoes no Estatuto da Cidade (Lei n¢ 10.257,/2001) e no
Decreto n? 10.692, de 3 de maio de 2021. Por fim, discute a necessidade de efetivar as medidas de
preven¢ao e mitigacao de danos de desastres a partir da atualizagao dos planos diretores municipais
que constem no Cadastro Nacional de Municipios com Areas Suscetiveis & Ocorréncia de Deslizamen-
tos de Grande Impacto, Inundacdes Bruscas ou Processos Geolodgicos ou Hidrologicos Correlatos,
como possivel forma de controle e mitigagao destes processos.

Palavras-chave: Direito dos Desastres. Lei n2 12.608 de 2012. Estatuto da Cidade. Cadastro Nacional
de Municipios.

Sumario: Introducdo — 1 Do direito dos desastres e suas interfaces — 2 A Politica Nacional de Protegdo
e Defesa Civil, as alteracoes do Estatuto da Cidade e o Decreto n2 10.692, de 3 de maio de 2021 -
3 Conclusodes — Referéncias

Introducao

Nao obstante o consenso cientifico em todo 0 mundo incansavelmente alertan-
do para mudancas climaticas no planeta, somente com a ocorréncia de tragédias
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socioambientais urbanas é que a humanidade comeca a pensar em mecanismos
de controle ou mitigagdo de eventos catastroficos.

No Brasil, a crenca de que o pais era inume a desastres perpetuou durante
muitas décadas, lembra Carvalho. Isso, segundo o autor, gerou uma cultura de baixa
sensibilidade a necessaria prevengdo aos riscos de desastres.* As consequéncias
dessa crenca erronea sao os diversos desastres socioambientais que o pais vem
sofrendo com 0s eventos extremos cada vez mais recorrentes, a saber, secas
intermitentes, chuvas torrenciais que causam deslizamentos de terra, ciclones
extratropicais, entre outros.

Consoante o relatorio de danos materiais e prejuizos decorrentes de desas-
tres naturais no Brasil (de 1995 a 2019),? elaborado pelo Centro de Estudos e
Pesquisas em Engenharia e Defesa Civil da Universidade Federal de Santa Catarina,
em parceria com Banco Mundial, no periodo delimitado, “dos 5.570 municipios
brasileiros, 4.755 (85,4%) fizeram algum registro com danos materiais ou prejuizos,
contabilizando um total de R$333,36 bilhoes de perdas com desastres”.®

0 relatério também demonstra que os desastres mais frequentes no Brasil
sao os hidrologicos e climatologicos. Os que causam maiores prejuizos sao os de-
correntes de secas e estiagens. Contudo os desastres com inundagdes, enxurradas
e vendavais também somam uma quantia gigantesca de prejuizos.

Diante dessa realidade & possivel verificar que o Brasil necessita com ur-
géncia de regulamentagdes ambientais que sejam efetivas. E imperioso salientar
que, conforme leciona Leite e Cavedon, o desenvolvimento de um marco juridico
e institucional das catastrofes no Brasil ganhou impulso a partir das enchentes
e deslizamentos de terra no Vale do Itajai, Santa Catarina, em 2008, e na regiao
serrana do Rio de Janeiro, em 2011.4

Ademais, a legislacao brasileira sobre desastres enfatiza o planejamento
urbano nao por acaso. Segundo Leite e Cavedon, “a intensificagdo das catastrofes
no Brasil esta intimamente ligada a degradacao de ecossistemas importantes” que

1 CARVALHO, Délton Winter de. Desastres ambientais e sua regulacdo juridica: deveres de prevengao, resposta
e compensacao ambiental. 2. ed. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020, p. 19.

2 Relatdrio de danos materiais e prejuizos decorrentes de desastres naturais no Brasil: 1995-2019/Banco
Mundial. Global Facility for Disaster Reduction and Recovery. Fundagdo de Amparo a Pesquisa e Extensao
Universitaria. Centro de Estudos e Pesquisas em Engenharia e Defesa Civil. [Organizagdo Rafael Schadeck].
2. ed. Floriandpolis: FAPEU, 2020. Disponivel em: https://ftp.ceped.ufsc.br/danos_e_prejuizos_versao_
em_revisao.pdf. Acesso em: 01 ago. 2021.

3 Relatorio de danos materiais e prejuizos decorrentes de desastres naturais no Brasil: 1995-2019/Banco
Mundial. Global Facility for Disaster Reduction and Recovery. Fundagao de Amparo a Pesquisa e Extensao
Universitaria. Centro de Estudos e Pesquisas em Engenharia e Defesa Civil. [Organizacdo Rafael Schadeck].
2. ed. Florianépolis: FAPEU, 2020, p. 145.

4 LEITE, José Rubens Morato; CAVEDON, Fernanda Salles. A justica ambiental como paradigma para o direito
das catastrofes: por uma abordagem ética e ambiental da gestdo dos riscos de catastrofes ecologicas. In:
FARBER, Daniel A.; CARVALHO, Délton Winter de (org.). Estudos aprofundados em direito dos desastres:
interfaces comparadas. 2. ed. Curitiba: Appris, 2019, p. 419.
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diminuem a capacidade de prestar servicos ambientais. Além disso, “existe uma
relacao entre o descumprimento e a falta de efetividade de algumas normas ambien-
tais”. Mais, “a situagao de desastre é agravada pela ocupacao de zonas de risco por
populagoes pobres, ja vitimadas por mdltiplas vulnerabilidades socioecondmicas”.®

Frente a tais consideragoes, o objetivo deste artigo € analisar brevemente as
perspectivas do Direito dos Desastres enquanto aporte teérico de enfrentamento
aos eventos extremos que tém atingido o Brasil e informar sobre as atualizagoes
da legislacao brasileira sobre esse tema.

0 artigo se divide em duas segoes, sistematicamente interligadas: na primeira
secao, trata-se do Direito dos Desastres e aspectos conceituais de vulnerabilidades,
riscos e gestao de riscos; na segunda secao, aprofunda-se na Politica Nacional de
Protecao e Defesa Civil, com foco nas alteragoes recentes no Estatuto da Cidade (Lei
n210.257/2001) e nas normas do novo Decreto n? 10.692, de 3 de maio de 2021.

Por fim, como resultado, verifica-se que o Direito dos Desastres esta inti-
mamente relacionado com as mudancgas climaticas, e o Brasil ndo esta imune a
elas, devendo tornar efetivas as medidas de prevengao e mitigacao de danos de
desastres a partir da exigéncia rigorosa de atualizagao dos planos diretores dos
municipios que constem no Cadastro Nacional de Municipios com Areas Susceti-
veis a Ocorréncia de Deslizamentos de Grande Impacto, Inundagdes Bruscas ou
Processos Geologicos ou Hidrologicos Correlatos, como possivel forma de controle
e mitigagcao desses processos.

1 Do direito dos desastres e suas interfaces

O conceito mais recente de desastre foi dado pelo Decreto n® 10.593 de de-
zembro de 2020, em seu art. 29, inciso VII, gue o define como sendo “o resultado de
evento adverso decorrente de acao natural ou antropica sobre cenario vulneravel que
cause danos humanos, materiais ou ambientais e prejuizos econdémicos e sociais”.®

Segundo Carvalho, considera-se um desastre natural aquele proveniente de
circunstancias naturais (condigoes climaticas, hidrologicas, geologicas, entre outras),
e um desastre antropolégico quando as circunstancias que o causaram forem de

5 LEITE, José Rubens Morato; CAVEDON, Fernanda Salles. A Justica ambiental como paradigma para o direito
das catéastrofes: por uma abordagem ética e ambiental da gestao dos riscos de catastrofes ecoldgicas. /n:
FARBER, Daniel A.; CARVALHO, Délton Winter de (org.). Estudos aprofundados em direito dos desastres:
interfaces comparadas. 2. ed. Curitiba: Appris, 2019, p. 419.

6 BRASIL, Decreto n? 10.593, de 24 de dezembro de 2020. Dispoe sobre a organizagao e o funcionamento
do Sistema Nacional de Protecao e Defesa Civil e do Conselho Nacional de Protecao e Defesa Civil e
sobre o Plano Nacional de Protecao e Defesa Civil e o Sistema Nacional de Informacdes sobre Desastres.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02019-2022/2020/Decreto/D10593.htm#art44
Acesso em: 10 mar. 2021.
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cunho tecnoldgico, sociopolitico, etc.” No entanto, para o mesmo jurista, tais dis-
tingdes doutrinarias sao inaplicaveis na pratica, uma vez que € quase impossivel
um desastre natural nao ser também antropoldgico. Isso porque, “um desastre
nao se desencadeia em razao apenas de uma ou outra causa, mas da conjungao
das duas circunstancias (eventos naturais e vulnerabilidades antropogénicas)”.8

No mesmo sentido, Aragao afirma que mesmo que um evento eminentemen-
te natural tenha desencadeado uma série de sinistros, a dimensao de catastrofe
sera atingida por fatores humanos de amplificagdo, vulnerabilidade, agravamento
ou acumulagao. Significa que “riscos naturais podem potencializar os riscos an-
tropogénicos, bem como eles detém condicoes de amplificar aqueles”.® Podemos
concluir, portanto, que um desastre tem como elementos essenciais “riscos” e
“vulnerabilidades”.

Em breve sintese, “risco é a possibilidade de dano, abrange um iminente
perigo, mas com ele nao se confunde, pois esse tem o perfil de causar ou contri-
buir para que o risco acontega”.*® Os riscos resultam da “probabilidade que um
fendmeno ameacador (natural ou antropico) atua sobre um sistema socioecondmico
com certo nivel de vulnerabilidade, resultando num desastre”.** Geralmente sao
classificados em riscos naturais e riscos tecnologicos.

Para Aragao, os riscos naturais sao “0s riscos excepcionais, concentrados e
heterogéneos e, por isso, mais dificilmente seguraveis”. Ja os riscos tecnologicos
sao “estatisticamente mais frequentes, mais disseminados no tempo e no espaco e
relativamente homogéneos, logo, mais seguraveis”. Ainda, a mesma autora chama
de riscos climéticos, os riscos naturais cumulados com 0s riscos tecnologicos e
salienta que sao 0os mais frequentes na era em que se vive.'?

Ja as vulnerabilidades sao as condicoes estabelecidas por fatores ou proces-
sos fisicos, sociais, econdmicos e ambientais, que aumentam a suscetibilidade
de uma comunidade ao impacto dos riscos e perigos.'® As vulnerabilidades sao

7 CARVALHO, Délton Winter de. Desastres ambientais e sua regulagao juridica: deveres de prevencao, resposta
e compensacao ambiental. 2. ed. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020, p. 51.

8 CARVALHO, Délton Winter de. Desastres ambientais e sua regulagao juridica: deveres de prevencao, resposta
e compensacao ambiental. 2. ed. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020, p. 52.

9 ARAGAO, Alexandra. Principio da precaucdo: manual de instrucdes. RevCEDOUA, Coimbra, v. 11, p. 9-57,
jan./2008, p. 13. Disponivel em: http://hdl.handle.net/10316.2/8833. Acesso em: 12 dez. 2020

1 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Os desastres ambientais e a acao civil pdblica. /n: FARBER, Daniel A.;
CARVALHO, Délton Winter de (org.). Estudos aprofundados em direito dos desastres: interfaces comparadas.
2. ed. Curitiba: Appris, 2019, p. 377.

11 FRAGOSO, Maria de Lourdes de Carvalho. Desastre, risco e vulnerabilidade socioambiental no territorio
da Mata Sul de Pernambuco/Brasil. 2013. 133 f. Dissertacao (Mestrado em Desenvolvimento e Meio
Ambiente) — Universidade Federal de Pernambuco, Recife. p. 47-48.

12 ARAGAO, Alexandra. Principio da precaucdo: manual de instrucdes. RevCEDOUA, Coimbra, vol. 11, p. 9-57,
jan./2008, p. 13. Disponivel em: http://hdl.handle.net/10316.2/8833. Acesso em: 12 dez. 2020

13 UNITED NATIONS INTERNATIONAL STRATEGY FOR DISASTER REDUCTION (UNISDR). Living with risk. A global
review of disaster reduction initiatives. Geneva: United Nations, 2004. Disponivel em: http://www.unisdr.
org/files/657_Iwrl.pdf. Acesso em: 15 jul. 2020.
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as fragilidades encontradas em lugares ou em pessoas que as fazem sentir um
desastre de maneiras diferentes.

A lei que institui a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC) (Lei n®
12.187/2009, art. 29, X), conceitua vulnerabilidade como sendo:

o grau de suscetibilidade e incapacidade de um sistema, em fungao
de sua sensibilidade, capacidade de adaptagao, e do carater, magni-
tude e taxa de mudanca e variagdo do clima a que esta exposto, de
lidar com os efeitos adversos da mudanca do clima, entre 0s quais a
variabilidade climéatica e os eventos extremos.®

Damacena explica que durante muito tempo pensou-se vulnerabilidade a
desastre como sendo apenas as circunstancias fisicas, como viver em locais
propensos a inundagodes, terremotos, deslizamentos, etc. Contudo, nao se pode
olvidar que existe também a vulnerabilidade social, a qual se desdobra em fatores
como baixa renda, baixo nivel cultural, pouca ou quase nenhuma influéncia politica,
entre outros.® Portanto, a vulnerabilidade & produto de uma sociedade desigual,
que desrespeita a legislagao vigente, com destaque para os diplomas normativos
que estruturam o Direito Ambiental e o Direito dos Desastres.

Na mesma frente, Cutter vé a vulnerabilidade social como sendo o potencial
para a perda. Nas palavras da geodgrafa:

A vulnerabilidade social € o conceito que traduz a propensao da po-
pulagao para os impactos negativos dos perigos e dos desastres.
Ela identifica as caracteristicas da populagao que aumentam ou dimi-
nuem a sua capacidade de preparagao para resposta a e recuperagao
de um acontecimento perigoso ou de um desastre. A vulnerabilidade
social ajuda também a compreender a distribuicdo dos riscos e das
perdas potenciais, ou seja, a relagdo existente entre as populagoes
vulneraveis e os ambientes naturais vulneraveis.’

0 que se infere é que os desastres acabam se sobressaindo mais grave-
mente sobre as pessoas que ja estao expostas a riscos ambientais, econdmicos,

14 DAMACENA, Fernanda Dalla Libera. Limites e possibilidades da prestagao jurisdicional na reducao da
vulnerabilidade. /n: FARBER, Daniel A.; CARVALHO, Délton Winter de (org.). Estudos aprofundados em direito
dos desastres: interfaces comparadas. 2. ed. Curitiba: Appris, 2019, p. 446.

15 BRASIL. Lei n? 12.187 de 29 de dezembro de 2009. Institui a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima
— PNMC e dé outras providéncias. Brasilia, DF: 30 dez. 2009. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L12187.htm. Acesso em: 05 jul. 2020.

16 DAMACENA, Fernanda Dalla Libera. Limites e possibilidades da prestagao jurisdicional na reducao da
vulnerabilidade. /n: FARBER, Daniel A.; CARVALHO, Délton Winter de. (org.) Estudos aprofundados em direito
dos desastres: interfaces comparadas. 2. ed. Curitiba: Appris, 2019, p. 447.

17 CUTTER, Susan L. A ciéncia da vulnerabilidade: modelos, métodos e indicadores, Revista Critica de Ciéncias
Sociais, Coimbra, n. 93, p. 59-69, out. 2012.
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sociais, raciais entre outros. Também é importante salientar que a vulnerabilidade
a desastre atinge tanto a capacidade comunitaria de resistir a um impacto imediato
quanto a capacidade de retomar a vida apos ele, ja que a reconstrugao demanda
capital que muitos nao tém. A vulnerabilidade social é tao relevante que o grau
de destruicao causado por um mesmo evento extremo depende das diferentes
fragilidades daqueles que sao atingidos.

Por tudo o que foi dito, consolidou-se no Direito dos Desastres uma teoria
chamada de Teoria Geral dos Desastres, a qual defende que o desastre € uma
construcao social, tendo como assoalho a tese de que nao existe desastre
exclusivamente natural, pois, embora desencadeados por fendmenos fisicos, a
sua ocorréncia acontece quando ha riscos e vulnerabilidade.*®

Soma-se a tudo isso, o déficit de regulamentacao prévia de riscos. Farber
lembra que os desastres também sao quase sempre causados, ou pelo menos
agravados, em virtude de falhas regulatérias e de falhas fiscalizatérias.*®* Pensamento
uniforme é o de Carvalho, o qual menciona que “caréncias e brechas normativas e
auséncias de condutas por parte do estado da azo para que o homem desrespeite
a legislacao e fagca uso das areas que deveriam ser protegidas”.?°

Portanto, para o Direito dos Desastres, 0s riscos e principalmente as vulne-
rabilidades, sejam fisicas, sociais ou econdomicas, sao fatores a serem analisados
com o fim de serem sanados, ja que sao definitivos em um desastre.

Nesse interim, segundo Carvalho, “o Direito dos Desastres se destina a chamar
atencao da humanidade para a crise ambiental que se vive”, mas também a estudar
todas as condigoes para a ocorréncia de uma tragédia, a saber: as mudancas cli-
maticas, as vulnerabilidades, os riscos, os fatores antropogénicos. Seu objetivo é
buscar uma regulamentagado sensivel aos riscos e as incertezas da ocorréncia de
desastres. Para isso, se organiza na forma de um gerenciamento circular de riscos
de desastres, também denominado ciclo dos desastres.?

O ciclo é compreendido como 0 processo sistematico de uso de diretrizes
administrativas, organizacionais, habilidades e capacidades operacionais para im-
plementar estratégias e politicas para melhor enfrentar os perigos. A doutrina de
Carvalho divide o gerenciamento em Gestao de riscos (fase pré-desastre) e Gestao
de Crise (ap6s o desastre ocorrer).??

18 CARVALHO, Délton Winter de. Desastres ambientais e sua regulagdo juridica: deveres de prevengao, resposta
e compensacao ambiental. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020, p. 60.

19 FARBER, Daniel. Disaster Law and Emerging Issues in Brazil. Revista de Estudos Constitucionais — (RECHTD),
v. 4,n. 1, p. 2-15. jan./jun. 2012, p. 6.

20 CARVALHO, Délton Winter de. Desastres ambientais e sua regulagao juridica: deveres de prevencao, resposta
e compensacao ambiental. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020, p. 36.

21 CARVALHO, Délton Winter de. Desastres ambientais e sua regulagao juridica: deveres de prevencao, resposta
e compensacao ambiental. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020, p. 17-18.

22 CARVALHO, Délton Winter de. Desastres ambientais e sua regulagao juridica: deveres de prevengao, resposta
e compensacao ambiental. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020, p. 18-19.
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A fase anterior a um desastre se subdivide em agdes preventivas e mitiga-
torias e acoes de preparo e de construgao de respostas urgentes caso ocorra um
desastre. Ja a fase pos-desastre inclui as agoes de resgate e salvamento imediatos
(com posterior avaliacao dos danos, responsabilizacao) e compensacao das vitimas.
Por Gltimo, a quarta fase do ciclo se destina a recuperagao da area destruida e sua
reconstrucao dentro do possivel.

Ou seja, o ciclo de desastres propoe um conjunto de agoes preventivas/miti-
gatdrias, emergenciais, compensatorias e reconstrutivas de um desastre.

Além disso, &€ importante dizer que os riscos de danos causados por desastres
nao estdo fora do controle estatal. Pelo contrario, muitos desastres sao plenamente
previsiveis e bastariam politicas pUblicas para impedi-los. Nesse sentido, “a omissao
€ causadora de dano injusto e o Estado Constitucional ndo pode chegar tarde”.?> Em
outras palavras, para danos evitaveis nao se justifica a omissao estatal. Mais, segundo
Milaré “os danos ambientais sao normalmente irreversiveis ou de dificil recuperacgao,
podendo ser até compensaveis, mas técnica e cientificamente irreparaveis”.2*

Os desastres e os danos irreparaveis por eles deixados nos Gltimos anos
fazem concluir que a Gestdo de Riscos ndo esta sendo atendida com o devido
rigor no Brasil. Segundo a Confederacao Nacional de Municipios (CNM), no ano de
2020, o governo federal liberou mais de R$234 milhoes para reparagao de danos
causados por desastres e apenas R$200 mil para politicas de prevencao. Os
Municipios gastam muito mais com agoes de respostas, sendo que a prevengao
deveria ser o foco de todo governo.?®

Com efeito, & necessario desconstruir o entendimento de que indenizagoes e
compensacgoes resolvem tudo, quando se sabe que nao € verdade. Deve-se substituir
a ideia de reparagao do dano pela de prevencao dos riscos. Desastres socioam-
bientais nao podem mais acontecer, sobremaneira, porque a reparagao do dano e
a compensacao das vitimas nunca serao suficientes e nao observam a equidade.

2 A Politica Nacional de Protecao e Defesa Civil, as
alteracoes do Estatuto da Cidade e o Decreto n® 10.692,
de 3 de maio de 2021

Como medida legislativa de prevengao ou mitigacao de desastres, a Lei n®
12.608 de 2012, institui a Politica Nacional de Protecao e Defesa Civil (PNPDEC),

23 FREITAS, Juarez. Omissao administrativa e o teste de proporcionalidade. Porto Alegre, Interesse Publico,
v. 78, abr. 2013, p. 15-27.

24 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. 10. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. /n: WEDY, Gabriel.
MOREIRA, Rafael Martins Costa. Manual de Direito Ambiental: de acordo com a jurisprudéncia dos Tribunais
Superiores. Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 57.

25 Portal CNM - Confederacao Nacional de Municipios. Noticia de 04/05/2021. Disponivel em: https://www.
cnm.org.br/comunicacao/noticias/uniao-publica-decreto-que-institui-o-cadastro-nacional-de-municipios-com-
areas-suscetiveis-a-desastres-como-deslizamentos-e-inundacoes Acesso em: 14 jul. 2021.
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que dispds sobre o Sistema Nacional de Protecao e Defesa Civil (SINPDEC) e o
Conselho Nacional de Protecao e Defesa Civil (CONPDEC); também autorizou a
criacao de sistema de informacoes e monitoramento de desastres, alterando o
Estatuto da Cidade para obrigar a edi¢cdo de planos diretores para 0s municipios
incluidos no cadastro nacional de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia
de deslizamentos de grande impacto, inundagoes bruscas ou processos geoldgicos
ou hidroldgicos.

O artigo 41 do Estatuto da Cidade incluiu como obrigatorio o plano diretor
para cidades incluidas no cadastro nacional de municipios com areas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagoes bruscas ou processos
geologicos ou hidrologicos correlatos:

Estatuto da Cidade — Lei n? 10.257 de 10 de julho de 2001

Art. 41. O plano diretor é obrigatério para cidades:

| — com mais de vinte mil habitantes;

Il — integrantes de regidoes metropolitanas e aglomeracdes urbanas;

IIl — onde o Poder Plblico municipal pretenda utilizar os instrumentos
previstos no §42 do art. 182 da Constituicao Federal;

IV — integrantes de areas de especial interesse turistico;

V —inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades
com significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional.

VI — incluidas no cadastro nacional de Municipios com areas susce-
tiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagoes
bruscas ou processos geologicos ou hidrologicos correlatos. (Incluido
pela Lei n? 12.608, de 2012)

Conforme o artigo 42-A do Estatuto da cidade, 0s municipios incluidos no ca-
dastro nacional de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos
de grande impacto, inundagodes bruscas ou processos geologicos ou hidrologicos
correlatos devem incluir uma série de elementos técnicos no texto do plano diretor.2®

O primeiro deles é a definicao de parametros de parcelamento, uso e ocupagao
do solo, de modo a promover a diversidade de usos e a contribuir para a geragao
de emprego e renda. O segundo inciso do mesmo artigo trata do mapeamento
contendo as areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundagoes bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos. Ja o inciso
terceiro refere ao planejamento de agdes de intervencao preventiva e realocagao
de populacao de areas de risco de desastre.

26 BRASIL. Lei n2 10.257 de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicao Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Brasilia, DF: 11 jul. 2001. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm. Acesso em: 07 jun. 2020.
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Estatuto da Cidade — Lei n2 10.257 de 10 de julho de 2001

Art. 42-A. Além do contelido previsto no art. 42, o plano diretor dos
Municipios incluidos no cadastro nacional de municipios com areas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inun-
dacdes bruscas ou processos geologicos ou hidrolégicos correlatos
devera conter: (Incluido pela Lei n¢ 12.608, de 2012)

| — parametros de parcelamento, uso e ocupacao do solo, de modo
a promover a diversidade de usos e a contribuir para a geragao de
emprego e renda; (Incluido pela Lei n2 12.608, de 2012)

Il — mapeamento contendo as areas suscetiveis a ocorréncia de desli-
zamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geold-
gicos ou hidrologicos correlatos; (Incluido pela Lei n® 12.608, de 2012)

Il - planejamento de agoes de intervengao preventiva e realoca-
¢do de populagdo de areas de risco de desastre; (Incluido pela Lei
n2 12.608, de 2012)

IV — medidas de drenagem urbana necessarias a prevengao e a mitigagao
de impactos de desastres; e (Incluido pela Lei n¢ 12.608, de 2012)

V — diretrizes para a regularizagao fundiaria de assentamentos urbanos
irregulares, se houver, observadas a Lei no 11.977, de 7 de julho de
2009, e demais normas federais e estaduais pertinentes, e previsao
de areas para habitacdo de interesse social por meio da demarcagao
de zonas especiais de interesse social e de outros instrumentos de
politica urbana, onde o uso habitacional for permitido. (Incluido pela
Lei n? 12.608, de 2012)

VI — Identificagao e diretrizes para a preservagao e ocupagao das
areas verdes municipais, quando for o caso, com vistas a reducao da
impermeabilizagado das cidades. (Incluido pela Lei n¢ 12.983, de 2014)

§12. A identificacdo e o mapeamento de areas de risco levardo em
conta as cartas geotécnicas. (Incluido pela Lei n® 12.608, de 2012)
§22 0 conteldo do plano diretor devera ser compativel com as disposi-
¢oes insertas nos planos de recursos hidricos, formulados consoante
a Leino 9.433, de 8 de janeiro de 1997. (Incluido pela Lei n? 12.608,
de 2012)

§32. Os Municipios adequarao o plano diretor as disposicoes deste
artigo, por ocasiao de sua revisao, observados 0s prazos legais.
(Incluido pela Lei n2 12.608, de 2012)

§42. Os Municipios enquadrados no inciso VI do art. 41 desta Lei e
que nao tenham plano diretor aprovado terdao o prazo de 5 (cinco)
anos para o seu encaminhamento para aprovacao pela Camara Muni-
cipal. (Incluido pela Lei n? 12.608, de 2012)

Bastante complexo e de dificil aplicagdo, certamente essa definicdo de pa-
rametros, 0 mapeamento e o planejamento das acoes preventivas nao tém sido
realizados na maioria dos municipios brasileiros. O inciso quarto refere as medidas
de drenagem urbana necessarias a prevencao e a mitigacao de impactos de de-
sastres, enquanto o inciso quinto refere a estabelecer “novas” diretrizes para a
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regularizacao fundiaria de assentamentos urbanos irregulares previstos na Lei n?
11.977/2009.7"

Muitos municipios ainda ndo adaptaram os planos diretores municipais, mesmo
porque, embora a previsao da criagdo do Cadastro Nacional de Municipios com
Areas Suscetiveis a Ocorréncia de Deslizamentos de Grande Impacto, Inundacdes
Bruscas ou Processos Geoldgicos ou Hidrologicos Correlatos tenha sido previsto em
2012, sua regulamentacao e implantagao s6 se deu recentemente com o Decreto
n2 10.692, de 3 de maio de 2021.

O decreto em questdo instituiu o Cadastro Nacional de Municipios com
Areas Suscetiveis & Ocorréncia de Deslizamentos de Grande Impacto, Inundacoes
Bruscas ou Processos Geologicos ou Hidrologicos Correlatos com a finalidade de
dar publicidade as informagodes relativas aos municipios inscritos sobre a evolugao
das ocupacgoes em areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto, inundagoes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos
Nnos municipios.?®

A norma trouxe conceitos sobre o que vem a ser deslizamentos de grande
impacto, inundagoes bruscas, areas de risco e plano de contingéncia de prote¢do
e defesa civil, como se infere do artigo abaixo:

Art. 22, Para fins do disposto neste Decreto, considera-se:

| — Deslizamentos de grande impacto — 0s movimentos gravitacionais
de massa, caracterizados pelo escorregamento de materiais sélidos,
solos, rochas, vegetacao ou materiais de construcao ao longo de
terrenos inclinados, com probabilidade de provocar danos humanos e
materiais relevantes, além de graves prejuizos econdmicos e sociais
em decorréncia da exposi¢cdo de comunidades vulneraveis;

Il — Inundacdes bruscas — os transbordamentos de agua da calha
normal de rios, de lagos e de acudes e o volume de agua que escoa
na superficie de terrenos caracterizados pela grande magnitude e pela
rapida evolugdo, com probabilidade de provocar danos humanos e
materiais relevantes, além de graves prejuizos econdmicos e sociais
em decorréncia da exposicdo de comunidades vulneraveis;

27 BRASIL, Lein211.977, de 7 de julho de 2009. Dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida — PMCMV
e aregularizagdo fundiaria de assentamentos localizados em areas urbanas; altera o Decreto-Lei n°3.365,
de 21 de junho de 1941, as Leis n°s 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 Provisoria no
2.197-43, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L11977.htm. Acesso em: 25 jul. 2021.

28 BRASIL, Decreto n® 10.692, de 3 de maio de 2021.

Institui o Cadastro Nacional de Municipios com Areas Suscetiveis & Ocorréncia de Deslizamentos de Grande
Impacto, Inundagdes Bruscas ou Processos Geoldgicos ou Hidrologicos Correlatos. Artigo 12 e paragrafo
(nico. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2021/Decreto/D10692.htm.
Acesso em: 30 jul. 2021.
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Il — Areas de risco — as areas suscetiveis a ocorréncia de desastres,
caracterizadas pela relevancia dos elementos expostos a danos hu-
manos, materiais e prejuizos econdmicos e sociais; e

IV — Plano de contingéncia de protegao e defesa civil — o conjunto de
medidas preestabelecidas destinadas a responder a desastres de
forma planejada e intersetorialmente articulada, com o objetivo de
minimizar os seus efeitos.

Em seu artigo terceiro, incisos | e Il, tratou do meio de inscrigao dos muni-
cipios no Cadastro Nacional, a qual deve ocorrer por solicitagao do municipio ou
por indicacao do Estado ou da Unido. Além disso, a inscri¢cao fica condicionada a
comprovacao da existéncia de areas de risco de desastres por meio de inventario
ou de outros documentos expedidos por orgaos ou entidades federais, estaduais
ou municipais.?®

No segundo paragrafo no mesmo artigo, o legislador permite que tal compro-
vacgao possa ser efetuada também por meio de documentos gerados por agentes
privados legalmente habilitados, desde que seja aplicada metodologia adotada por
orgaos ou entidades da Unido, dos Estados ou dos Municipios.

No que tange ao inventario, o decreto estabelece que nele deve ser incluido o
cadastro ou a relagao georreferenciada dos imoveis e das infraestruturas expostas
ao alto impacto na area de risco considerada.*

Para além da inscricdao, 0s municipios que se inscreverem no Cadastro
Nacional de que trata esse decreto, deverao, segundo o artigo 52 do Decreto n®
10.692/2021, e com apoio orgamentario e financeiro da Unido e dos Estados,

| — Instituir 6rgaos municipais de defesa civil, de acordo com os pro-
cedimentos estabelecidos pelo 6rgdo central do Sistema Nacional de
Protecao e Defesa Civil;

Il — Elaborar mapeamento das areas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos
geologicos ou hidrologicos correlatos, com limites georreferenciados;

Ill — elaborar, no prazo de um ano, contado da data de inclusao no
Cadastro Nacional, plano de contingéncia de protegao e defesa civil,
observado o disposto no §72 do art. 3%A da Lei n? 12.340, de 2010;

29 BRASIL, Decreto n2 10.692, de 3 de maio de 2021. Institui o Cadastro Nacional de Municipios com Areas
Suscetiveis a Ocorréncia de Deslizamentos de Grande Impacto, Inundagdes Bruscas ou Processos Geoldgicos
ou Hidrologicos Correlatos. Artigo 32. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-
2022/2021/Decreto/D10692.htm. Acesso em: 30 jul. 2021.

30 BRASIL, Decreto n? 10.692, de 3 de maio de 2021. Institui 0 Cadastro Nacional de Municipios com Areas
Suscetiveis a Ocorréncia de Deslizamentos de Grande Impacto, Inundagdes Bruscas ou Processos Geoldgicos
ou Hidrologicos Correlatos. Artigo 32, §3¢. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-
2022/2021/Decreto/D10692.htm. Acesso em: 30 jul. 2021.
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IV — Elaborar plano de implantagao de obras e servigos para a reducao
de riscos de desastre;

V — Criar mecanismos de controle e de fiscalizagao para evitar a edifi-
cagdo em areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrologicos
correlatos;

VI — Elaborar carta geotécnica de aptidao a urbanizagao e estabelecer
diretrizes urbanisticas com vistas a seguranga dos novos parcelamentos
do solo e ao aproveitamento de agregados para a construgao civil; e

VIl — atualizar anualmente o Cadastro Nacional sobre a evolugao das
ocupagoes em areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de
grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hi-
droldgicos correlatos.

A elaboragao desses planos de contingéncia, de obras e servicos, mapeamentos
e cartas nao deve ser genérica. A exemplo dos planos diretores municipais, deve
enfrentar a realidade do municipio com a elaboragao de um adequado diagndstico
dos problemas existentes, as necessidades a atender e os tipos de atuacao a
desenvolver para atendimento dessas necessidades.3! Evidentemente ndo é tarefa
facil e exige compromisso com a problematica dos desastres.

Mais adiante, o artigo 72 salienta que, independentemente das agoes de
monitoramento desenvolvidas pelos Estados e pelos Municipios, o 6rgdo central do
Sistema Nacional de Protecao e Defesa Civil publicara, anualmente, informagoes
sobre a evolugdo das ocupacoes em areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos
de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrologicos
correlatos nos Municipios inscritos no Cadastro Nacional de que trata esse decreto.
Além disso, os paragrafos determinam que:

§12 A informacao acerca da evolugao das ocupagoes em areas susce-
tiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagoes
bruscas ou processos geoldgicos ou hidrologicos correlatos sera
prestada por meio da publicagao da atualizagcao anual do cadastro e
do inventario a que se referem os §12 e §32 do art. 32

§22 As informagdes de que trata o caput serao encaminhadas, para
conhecimento e adogao de providéncias, aos Poderes Executivo e
Legislativo dos respectivos Estados e Municipios e ao Ministério Pablico.

§32 Os Municipios deverao manter em banco de dados os registros
de suas andlises e as informacdes necessarias ao atendimento de
requisicoes e de solicitagdoes de subsidios procedentes dos 6rgaos de
controle interno e externo e do Ministério PUblico quanto as informagoes
de que tratam o caput e o inciso VII do caput do art. 52.

31 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico brasileiro. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 87.
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O Ministério Pablico tem as ferramentas necessarias para auxiliar a con-
cretizacao de uma efetiva gestao de riscos de desastres, induzindo a elaboragao
e implementacgao de politicas de adequado ordenamento territorial e em prol da
efetivacao do direito de moradia e do direito a cidade.®?

Consoante manifestacao da Confederagao Nacional de Municipios (CNM,
2021), o objetivo do decreto é fazer com que a Unido e os Estados, no ambito de
suas competéncias, apoiem 0s municipios nas agoes de mapeamento de areas de
risco, elaboragao de planos de implementagao e implantacao de obras e servigos
para a reducao de riscos de desastres. Além de auxiliar na criacao e manutengao
dos 6rgaos municipais de defesa civil, entre outras acdes de prevencao, monitora-
mento e preparagao e resposta a desastres.3

E imperioso informar que é urgente a efetividade das diretrizes e dos
mandamentos desse decreto, posto que afeta a economia do pais todo. Conforme
estudos da Defesa Civil da Confederacao Nacional de Municipios (CNM), no ano de
2020, os desastres naturais no Brasil, como ciclones, tempestades, inundagoes,
alagamentos, deslizamentos, secas e incéndios florestais, totalizaram R$62,5
bilhdes em prejuizos. Valor que representa um crescimento de 68,5% em relacao
ao ano anterior.3*

Além disso, 0 mesmo estudo revelou que no ano passado foram feitos 13.065
decretos de Situagao de Emergéncia (SE), sendo que a Secretaria Nacional de
Protecao e Defesa Civil do Ministério do Desenvolvimento Regional (Sedec/MDR)
reconheceu 9.348 deles, outros 3.432 estao sob analise e 285 decretos nao foram
reconhecidos.3® Com o Cadastro Nacional de Municipios, espera-se que a analise
dos decretos de Situacao de Emergéncia torne-se menos burocratica e mais célere.

Por derradeiro, o artigo 82 do Decreto n? 10.692, determina que o Ministério
do Desenvolvimento Regional dispora do prazo de 120 dias, contado do dia 4 de
maio de 2021, para disponibilizar ferramenta informatizada a ser utilizada para
operacionalizar o Cadastro Nacional.

32 MINISTERIO PUBLICO DO RIO GRANDE DO SUL. O uso e ocupagéo do solo urbano em areas de risco
ou suscetiveis a desastres: reflexdes e propostas de atuacao do Ministério Plblico, por Débora Regina
Menegat, Promotora de Justiga, Coordenadora do Centro de Apoio Operacional da Ordem Urbanistica e
Questoes Fundiarias, p. 7 Disponivel em: https://www.mprs.mp.br/media/areas/urbanistico/arquivos/
cartilha_areas_risco.pdf. Acesso em: 8 ago. 2021.

23 Portal CNM — Confederagao Nacional de Municipios. Noticia de 04/05/2021. Disponivel em: https://www.
cnm.org.br/comunicacao/noticias/uniao-publica-decreto-que-institui-o-cadastro-nacional-de-municipios-com-
areas-suscetiveis-a-desastres-como-deslizamentos-e-inundacoes Acesso em: 14 jul. 2021.

34 Portal CNM — Confederagao Nacional de Municipios. Noticia de 04/05/2021. Disponivel em: https://www.
cnm.org.br/comunicacao/noticias/estudo-com-os-danos-causados-por-desastres-em-2020-e-detalhado-
durante-bate-papo-com-a-cnm Acesso em: 15 jul. 2021.

% Portal CNM — Confederagao Nacional de Municipios. Noticia de 04/05/2021. Disponivel em: https://www.
cnm.org.br/comunicacao/noticias/uniao-publica-decreto-que-institui-o-cadastro-nacional-de-municipios-com-
areas-suscetiveis-a-desastres-como-deslizamentos-e-inundacoes. Acesso em: 14 jul. 2021.
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3 Conclusoes

O objetivo deste artigo foi 0 de analisar brevemente as perspectivas do Direito
dos Desastres e apresentar e discutir as recentes atualizagoes na legislacao urba-
nistica e ambientais sobre o tema, especificamente na Politica Nacional de Protecao
e Defesa Civil, nas alteragoes no Estatuto da Cidade e no recentemente aprovado
Decreto n? 10.692/2021, que instituiu o Cadastro Nacional de Municipios com
Areas Suscetiveis & Ocorréncia de Deslizamentos de Grande Impacto, Inundacoes
Bruscas ou Processos Geoldgicos ou Hidroldgicos Correlatos.

Sob a perspectiva do Direito dos Desastres foi possivel concluir que as mu-
dangas climaticas atingem tanto os paises com historico geoldgico de catastrofes
ambientais, mas também paises como o Brasil, sem noticias de desastres ambientais
até algumas décadas atras. Diante desse cenario, se impde que o gerenciamento de
riscos, pensando por esse novel ramo do direito, seja introduzido na mente dos legis-
ladores brasileiros para que se possa pensar em politicas pUblicas e leis que atentem
para as vulnerabilidades e riscos inerentes a cada ambiente, a cada Estado, a cada
municipio. O melhor instrumento pensado até o momento séo os planos diretores.

Cumpre ressaltar que o Estatuto da Cidade, aprovado em 2001 e completando
20 anos esse ano, é a lei nacional de desenvolvimento urbano que prevé que 0s
municipios devem elaborar planos diretores com o envolvimento e participagao das
comunidades e preocupados com o desenvolvimento econdmico e social e com a
protegao ambiental.

Ocorre que o processo de elaboragao, revisao e principalmente a gestao dos
planos diretores a partir das diretrizes do Estatuto da Cidade nem sempre tem
ocorrido de forma a contemplar a preocupacao social e ambiental. As alteracoes
promovidas no Estatuto da Cidade pela Lei n¢ 12.608/2012 até o momento nao
surtiram efeitos em razao da inexisténcia até maio deste ano do Cadastro Nacional
de Municipios com Areas Suscetiveis @ Ocorréncia de Deslizamentos de Grande
Impacto, Inundacgoes Bruscas ou Processos Geoldgicos ou Hidrologicos Correlatos.

Resta saber, se com a edicao do cadastro e das novas obrigacdes estabeleci-
das havera a disposicao para a atualizagao dos planos diretores municipais. A falta
de informacoes e dados disponibilizados, bem como o desmonte das estruturas
do governo federal na area urbana e ambiental com a extingao do Ministério das
Cidades e esvaziamento do Conselho Nacional das Cidades pode contribuir para este
descaso com a questao do controle e monitoramento dos desastres pelos municipios.

The law of disasters and Brazilian urban legislation: the Nacional Policy for Civil Defense and
Protection, the City Statute and Decree n® 10.692/2021

Abstract: This article seeks to briefly analyze the perspectives of Disaster Law as a theoretical
contribution to confront the extreme events that have hit Brazil and provide information on updates
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to Brazilian legislation on this topic. The article deals with the theme of Disaster Law and conceptual
aspects of vulnerabilities, risks and risk management and the National Policy for Civil Defense and
Protection, and the recent amendments to the City Statute (Law 10,257/2001) and Decree No.
10,692, of May 3, 2021. Finally, it discusses the need for effective measures to prevent and mitigate
damage from disasters by updating the municipal master plans that appear in the National Register of
Municipalities with Areas Susceptible to the Occurrence of Landslides of Great Impact , Flash Floods
or Related Geological or Hydrological Processes, as a possible way of controlling and mitigating these
processes.

Keywords: Right to Disasters. Law 12.608 of 2012. City Statute. National Register of Municipalities.
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Sumario: Introducao — 1 Poderes do proprietario de imdvel, em sua peculiar situagdo relativamente ao
entorno urbanistico. Possivel “graduagao de eficacia de tais poderes” — 2 A propriedade privada urbana
e sua compatibilidade (ou incompatibilidade?) com as fungdes sociais da cidade, aqui identificadas
com o “bem coletivo” — 3 A propriedade privada urbana e sua compatibilidade ou incompatibilidade com
a satisfacao da necessidade vital de morar dos nao proprietarios, satisfacao essa aqui identificada
como a principal funcao social da cidade — Conclusdo — Referéncias

Na divulgada concepgdo de Samuelson, uma economia é chamada a
responder trés questdoes fundamentais. Havera que resolver os pro-
blemas de saber que bens produzir, como os produzir € para quem 0s
produzir. As duas primeiras questdes, os critérios de eficiéncia permi-
tem dar resposta, embora ndo fixem uma solugao Unica. Por tabela,
essa resposta vem a determinar uma certa distribuicao dos bens
entre os agentes econdmicos, mas, eventualmente, ela sera inacei-
tavel a luz de qualquer critério de justa reparticdo. Por seu turno, es-
tes critérios visam proporcionar uma solugao para a Ultima daguelas
questoes. Reflexamente, tal solugao impoe uma resposta aos dois
primeiros problemas, nao sendo de excluir que esta seja inteiramente
insatisfatoria. Eis, pois, o dilema entre a eficiéncia e a justi¢a social.?

1 Este artigo foi publicado originalmente no Livro Direito & moradia e Seguranga da Posse e o Estatuto da
Cidade. Diretrizes, Instrumentos e Processos de Gestao, organizado por Betania Alfonsin e Edésio Fernandes,
publicado em 2004 pela Editora Forum. Pela importancia das reflexdes apresentadas e atualidade da
temética, optou-se por republicar o texto original, seguindo o objetivo desta sec¢do Baul do Direito Urbanistico
de revisitar artigos relevantes.

2 SANTOS, Jorge Costa. Bem-estar social e decisao financeira. Coimbra: Aimedina, 1993, p. 141, grifos do autor.
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Introducao

Este apontamento procura colocar em debate questao relacionada com dois
“sentidos” da palavra propriedade, naquilo em que eles possam gerar efeitos sobre
o solo urbano, considerada a possivel relagao dialética que possa existir entre as
fungoes sociais da cidade e as fungoes sociais das propriedades privadas nela
situadas.

As “referéncias” de tais sentidos, porém, como abaixo se podera verificar,
sao bem diferentes. Espera-se contribuir, talvez, com todo o esforgo hermenéutico
que se tem desenvolvido no pais para garantir ao principio constitucional da fungao
social das cidades e do direito de propriedade urbana os efeitos politico-juridicos
que dele esperam todas as vitimas do historico desrespeito com que 0 mesmo
principio tem sido tratado.

E que, do ponto de vista da eficicia de tais efeitos, a partir da forma de dis-
tribuicdo do espacgo urbano como ela se da hoje, aqui no Brasil, confrontada com
0 nosso ordenamento juridico, particularmente aquele expresso na Constituicao
Federal, no Estatuto da Cidade e no novo Codigo Civil, correm o risco de ndao serem
alcancados, na hipotese de a interpretacao de tudo quanto esta implicado em tais
funcoes ficar reduzida ao puro raciocinio técnico que, diante da expressao mesma
fungdo social, ignora o conteldo axiolégico do “social” da funcdo e da “fungao”
do social.

O que ai parece um mero jogo de palavras tenta denunciar como impropria,
no minimo, uma postura ideoldgica corriqueira, em matéria de interpretacao de
principios, particularmente esse da funcao social, avessa a valores sem 0s quais
aqueles nunca chegam a “principiar” nada — passe a redundancia — limitados a um
papel que, em vez de legitimar o exercicio de um direito na concretude fatica das
suas consequéncias — as vezes tragicas — sobre outras pessoas e sobre o territorio
das cidades, legitima a sua ineficacia, quase sempre reduzida a intengao, promessa
ou programa, nao tanto pela vagueza do seu enunciado, mas, muito mais, pela
estreiteza daquela cultura privatista que entende como “normal” sua forma de ver
“sujeitos de direito” e “coisas” de forma conceitual e abstrata.

Tal cultura é incapaz de superar a aparente contradicao existente entre o
direito-poder de alguém que esta autorizado a excluir do territério desse poder
todas as outras pessoas (erga omnes, dimensao quantitativa) e um poder-dever
de somente exercer aquele direito-poder sob a condicao de incluir o interesse e,
ou, os direitos alheios (dimensdo qualitativa).®

2 Inspirados em Eduardo Novoa Monreal e outros juristas, ja nos dedicamos ao desembaraco dessa dificil
questao, em estudo anterior, O acesso a terra como conteldo de direitos humanos fundamentais a
alimentagdo e a moradia (Porto Alegre, Sergio Fabris, 2003), cuja complexidade, se nao for enfrentada com

220 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 7, n. 13, p. 219-244, jul./dez. 2021



A FUNCAO SOCIAL DA CIDADE E DA PROPRIEDADE PRIVADA URBANA COMO PROPRIEDADES...

Dai chamar-se o direito de propriedade, como o fazem varios juristas, de um
“direito-funcao”.

Assim, a palavra “propriedade” vai ser usada aqui com um duplo sentido:
primeiro, o de direito real, cuja referéncia nao ignore a capacidade que esse direito
tem de violar direitos alheios; segundo, um sentido de adequacao (coisa apropriada
para um determinado fim) de uma fungao capaz de, senao impedir de todo, pelo
menos inibir ao maximo aquela violagao.

Desse modo, evita-se que 0 possessivo “da” — como quando se diz fungao
social “da” cidade ou “da” propriedade (aqui entendida como direito) —, inviabilize
a mensuracgao da “propriedade” (aqui entendida como adequacao tanto da cidade
como do direito de propriedade privada aos seus fins legais e justos), justamente
para evitar-se que a interpretacao do “social” da funcao nao fique cerceada pela
interpretacao da “funcao” do social. Como se esse tipo de fungao, ao contrario de
qualquer outra, nao “funcionasse” (!), ou seja, nao gerasse adequados deveres e
responsabilidades impostos em favor da garantia e alcance dos seus resultados
em favor daqueles “todos” excluidos do objeto da propriedade privada.

Uma adverténcia prévia, porém, deve ser feita desde logo. Esse esforgo inter-
pretativo ndo guarda nenhuma ilusao quanto aos conhecidos limites do ordenamento
juridico capitalista, relativamente a eficacia que ele reconhega aos direitos humanos
fundamentais frente a propriedade privada, como condi¢cao de eficacia da fungao
social da Ultima. Por mais dura que seja a critica de Marilena Chaui, por exemplo,
quando ela examina os efeitos juridicos do direito de propriedade, sua licdo deve
ser lembrada aqui, para que tudo o mais que se segue neste apontamento, nao
seja visto como divergéncia ao seu pensamento, mas sim como uma tentativa a
mais de descobrir-se, no proprio exercicio desse direito, alguma chance juridica de
ele nao gerar tantos maleficios:

vivemos em sociedades onde esse direito ndo pode, por natureza e
por definicao, ser cumprido nem respeitado. Mais do que isso: em
nossas sociedades, a lei e o Estado, que devem proteger a proprie-
dade privada, porque essa é um direito do homem e do cidaddo, s6
poderao defendé-la contra os sem-propriedade, de forma que a defe-
sa do direito de alguns significa a coergao, a opressao, a repressao
e a violéncia sobre outros, no caso, sobre a maioria. Em outras pa-
lavras, a partir do momento em que a propriedade privada € definida
como um direito que, abstratamente, € de todos e, concretamente,
exclui desse direito a maioria, a exclusao faz com que a propriedade
privada se ache ameagada, e ndo sera casual que o crime (violagao

um cuidado maior, ou pode desaguar na negacao do direito subjetivo, como o proprio Leon Duguit entendia a
propriedade como fungao social, ou pode cair na maliciosa armadilha ideologica que, queira-se ou ndo, serve
de desculpa para neutralizar a possibilidade de a fun¢ao (instrumento) alcancgar sua finalidadede (resultado).
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do direito) em nossa sociedade seja preferencial e primordialmente
definido como crime contra a propriedade (...) Assim, somos for¢gados
a reconhecer que as declaragdes modernas dos direitos humanos
tragam consigo a violéncia e produzam o medo. Sao fonte de medo,
em lugar de serem fonte de emancipagao.*

Diante desse realismo cru, vale a pena continuar estudando a fungao social
do direito de propriedade, pois o desafio estd em demonstrar que essa realidade
se deve, em boa parte pelo menos, ao descumprimento de uma fungcao que ele,
historicamente, nao respeital

Partindo da aparente contradi¢cao exclusao-inclusao, acima enunciada, tem-se
de responder a pergunta-chave desse debate: E possivel entender-se a funcao
social como inserida em direitos de cujo objeto 0s mesmos somente podem excluir
pessoas, de forma indeterminada, sob a condigao de incluir interesses e, ou, di-
reitos alheios, como dever proprio e de forma determinada?

Pelo sim, pelo ndo e pelo talvez, ha de se encontrar explicacao e justificativa,
0 que, por si s6, demonstra a dureza da terra em que estamos arando.

Para sustentar o sim ou, quando menos, o talvez, escolhemos trés caminhos
que estao abaixo separados, mas todos convergindo na mesma diregao.

Primeiro, examinar-se-a a extensdo do poder juridico do direito de proprieda-
de, para reafirmar que a exigéncia de ele respeitar sua fungao social decorre do
fato de que 0 mesmo nao sb6 se exerce sobre coisas, no caso, imoveis urbanos,
como sobre pessoas, no caso, toda uma multidao de ndo proprietarios, conforme
a adverténcia de Chaui acima transcrita, os quais, dependendo da obediéncia ou
nao do proprietario a dita funcao, estao legitimados a se adjudicar, justamente, ao
mesmo espaco urbano titulado por aquele direito.

Depois, estudar-se-a o chamado “bem coletivo”, o “bem-estar dos cidadaos”,
como referéncia obrigatoria do exercicio do direito de propriedade privada urbana,
ja em consonancia com o disposto no caput do art. 182 da CF e o seu paragrafo
22 além do art. 12, paragrafo Unico do Estatuto da Cidade (Lei n? 10.257/2001).

Finalmente, examinar-se-a0 as necessidades vitais alheias ao do proprietario
urbano, cuja satisfagao traduz direitos humanos fundamentais de nao proprieta-
rios — particularmente o da moradia, segundo o art. 62, caput da CF, na redagao
que ao mesmo deu a Emenda Constitucional n® 26/2000, e, igualmente, o art. 39
do Estatuto da Cidade — que correm o risco de serem inviabilizados, no caso de
descumprimento da fungao social desse direito.

Como se observa, esses trés caminhos dirigem-se a um “territério” urbano,
no qual o espago “apropriado” pelo direito de propriedade nao se constitua num

4 Direitos humanos e medo. Sao Paulo: Brasiliense, 1989, p. 25, grifo da autora.
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espaco inapropriado a dignidade humana de todos os cidadaos que ali residam;
que eles possam viver em harmonia tanto pessoal quanto territorial com ela, o
que implica dizer que, ndo raro, em matéria de solo urbano, a chamada autonomia
privada esta, mesmo, é “privada” de autonomia, se essa for entendida, como
acontece frequentemente com a chamada liberdade de iniciativa, sob chave de

leitura exclusivamente econdmica.®

1 Poderes do proprietario de imovel, em sua peculiar
situacao relativamente ao entorno urbanistico. Possivel
“graduacao de eficacia de tais poderes”

Nao ha dlvida sobre o fato de que o tratamento juridico do solo rural, destinado
a producao vegetal e a criagcao de animais, é bem diferente do solo urbano. O que
nao se pode deixar de considerar, entretanto, &€ que o suporte fisico de ambos, a
terra, contém potencialidades indispensaveis a vida, e a vida de todas as pessoas,
nao somente a dos proprietarios, coisa que frequentemente escapa a cogitagao
dos intérpretes das leis e dos fatos:

0 solo é incomensuravel em seu valor, tanto para os particulares
como para o povo em seu conjunto. Nele se radicam a fonte de ali-
mentagao das gentes, as riquezas criadoras dos instrumentos ele-
mentares para a satisfagdo das incontaveis necessidades vitais, e
todo sistema habitacional dos seres humanos. Dele se extraem as
substancias curativas e de fortalecimento, as possibilidades inesgo-
taveis de recreio e lazer e, sobretudo, nele se exerce, basicamente,
a liberdade essencial do homem de ir e vir. O solo é toda a hipdtese
e possibilidade de vida.®

Encarado sob o ponto de vista do poder juridico atribuido ao direito de proprie-
dade, ninguém pde em dlvida a extraordinaria capacidade que esse direito tem de
inviabilizar aqueles destinos, por permitir uma concentracao aleatoria de espacgo
urbano na mao de quem maior poder econdmico tiver para tanto. Assim, quando
a um tal poder impde-se um vinculo social, nao necessariamente interessante ao
seu titular, justamente no sentido de garantir tais destinos em favor de terceiros
necessitados, a dificuldade em ultrapassar-se a lembrada antinomia exclusao-inclu-
sao parece poder ser superada (?), justamente pelo exame dos graus de poderes
juridicos que, em cada um daqueles termos, o direito reconhece.

5 Veja-se, adiante, no rumo da conclusao deste apontamento, a diferenca entre “oykonomia” e crematistica”.
6 HEDEMANN, Justus Wilhelm. Tratado de derecho civil: derechos reales. Madri, 1955, /n: CHALUB, Melhim
Namem. Propriedade imobilidria, fungdo social e outros aspectos. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p.1.
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Quando se diz “o direito reconhece”, pode-se esquecer que a propria aplicagao
do ordenamento juridico, em matéria de propriedade privada de terra, frequente-
mente ignora os limites da sua propria “politizacao de poder”, supervalorizando um
grau de eficacia que ele, de fato, nem tem, como Nyklas Luhmann adverte, com
mais um oportuno realismo:

Na medida em que um sistema politico é diferenciado, mostra-se que
ele possui outro poder além de si — primeiramente o de outras socie-
dades, outros sistemas politicos, mas também o da propriedade da
terra e mais tarde, sobretudo, o poder financeiro.”

“Outro poder além de si.” Tomando posi¢ao inspirada na comparacao de
algumas licoes antigas com outras mais recentes que, embora conscientes daqueles
“limites de politizagao do poder”, reflitam a possibilidade de o direito de propriedade
privada urbana se adequar a sua propria fungao e a funcao das cidades, tentar-se-a
enfrentar o problema dos conflitos que nascem entre esses poderes.

1.1 Os direitos como linhas em movimento que se cruzam,
de acordo com a intensidade de poder que 0s conforma

Usando uma imagem fisica muito ao seu estilo, afirma Pontes de Miranda que
os direitos se movimentam, langam-se como linhas que demarcam as sociedades
e os lugares onde elas vivem: “Todo o direito subjetivo é linha que se lanca em
certa direcao. Até onde pode ir, ou até onde nao pode ir, previsto pela lei, o seu
conteldo ou o seu exercicio, dizem-nos as regras limitativas, que sao regras que
configuram, que tragam a estrutura dos direitos e da sua exercitacao. O contetdo
dessas regras sao as limitagcoes. Aqui, principalmente nos interessam as limitagoes
ao conteldo. O dominio nao é ilimitavel. A lei mesma estabelece limitagcdoes. Nem
€ irrestringivel”.®

Independentemente da insuficiéncia historica de ordenamento juridico cobrir
todas as lacunas, independentemente do debate que se trava sobre a diferenga
entre as limitagdes administrativas (cuja imposicao cabe ao Estado) e a funcao
social da propriedade (dever ou obrigacao do proprietario), se tais linhas represen-
tarem os poderes dos proprietarios privados, pode-se dizer que a velocidade do
seu movimento e a extensao que elas podem percorrer estao definidas, quando
menos do ponto de vista da sua “qualidade” juridica, pelo que a Constituicao Federal
chama de “pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade” e da garantia
do “bem-estar de seus habitantes” (art. 182 da CF).

Poder. Tradugdo de Martine Creusot de Rezende Martins: Brasilia, UNB, 1985, p. 76.
8 Tratado de Direito Privado, v.11. Rio de Janeiro: Borsoi, 1971, p. 18.
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A mesma Constituicao, agora seguida pelo Estatuto da Cidade e pelo novo
Cadigo Civil, tratou de fornecer alguns instrumentos legais e referéncias tipicamente
externas ao direito de propriedade privada, cuja aplicacao traduzisse essas duas
finalidades (Plano diretor, sangoes diversas ao desuso e abandono dos imoveis
urbanos, IPTU progressivo, edificagdo e parcelamento compulsorios, desapropriacao
paga em titulos da divida pablica, prazo de usucapiao reduzido, inclusive para ser
usado de forma coletiva, etc...).

O principio constitucional da fungao social da propriedade urbana, nesse
quadro, pode bem significar o ponto de intercessao dessas linhas juridicas que se
cruzam, nao havendo como se afastar, portanto, a perspectiva de possiveis conflitos
politico-juridicos pela escolha que o intérprete das leis e dos fatos fizer, com com-
peténcia para isso, sobre a prevaléncia, ou nao, de uma linha sobre outra, isso nao
pode ser feito sem reexaminar-se, como abaixo pretende-se fazer, o tratamento até
aqui dispensado ao chamado direito adquirido de propriedade privada sobre solo.

Contudo, o que precisa ficar assente desde agora é o fato de que, exami-
nados em detalhe os arts. 182 e 183 da CF, com todos os seus paragrafos, bem
como todos os instrumentos de disciplina do solo urbano baixados com 0 novo
Estatuto da Cidade e o novo Codigo Civil, € impossivel deixar-se de constatar que
0 solo urbano sob dominio privado esta todo ele direcionado, hoje, para fins trans-
cendentes ao titulado por aquele direito, pelos quais é responsavel o proprietario,
independentemente das muitas limitagcdoes administrativas a que esta sujeito esse
direito hoje, algumas delas acima lembradas.®

Quando e onde tais fins, decorrentes da funcao social do direito de proprie-
dade privada urbana, temperam o poder “quantitativo” do seu titular para excluir,
em favor do dever “qualitativo” de incluir interesses e direitos de nao proprietarios
e das fungoes sociais da cidade, convergentes sobre o proprio objeto do direito de
propriedade, € coisa que exige analise mais atenta aos lugares e aos modos pelos
quais esse direito exprime gozo e exercicio.

Essa exigéncia, que poderia parecer completamente dispensavel por sua
obviedade, tem amargado historica desconsideragcao, quem sabe até pela maioria
dos intérpretes das leis e dos fatos que envolvem problemas urbanos, pela cir-
cunstancia de produzirem o seu trabalho hermenéutico num “lugar social” de onde
€ impossivel a vista alcancgar toda a tragédia humana que pode ser causada por
aqueles gozo e exercicio.

Convém examinar-se mais de perto, pois, as causas pelas quais essa dis-
tancia tem de ser encurtada, para que a convergéncia das linhas em movimento

9 Baseados em Stefano Rodota, ja examinamos a fungao social da propriedade como o concreto modo
desses fins transcendentes serem alcangados. op. cit. p. 177 e seguintes.
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entre os direitos que se cruzam sobre as cidades e as pessoas garanta a fungao
social desses constituir-se em uma fungao “apropriada”.

1.2 Possiveis efeitos juridicos decorrentes da diferenca entre
capacidade de gozo e capacidade de exercicio, presentes
no direito de propriedade privada

Os antigos manuais de Direito Civil, como, por exemplo, o de Serpa Lopes,
dedicavam uma atengdo maior a diferenca juridica perceptivel na conduta dos cha-
mados sujeitos de direito, em relagao aos bens patrimoniais, que eram decisivas
para medir o poder dos mesmos, especialmente para a celebragao de negbcios
juridicos. Essa diferenca separa a capacidade de gozo da capacidade de exercicio
do direito.

E 0 que se depreende do seguinte texto: “A primeira — capacidade de gozo —
é conatural ao homem. O proprio Codigo Civil declara-o no seu art. 22 (o autor se
refere ao Codigo de 1916): todo homem é capaz de direitos e obrigagcoes na ordem
civil. No mundo moderno nao ha mais espago para uma incapacidade de gozo, num
sentido geral. S6 a incapacidade de exercicio & que pode tomar esse aspecto geral,
compreendendo a vedacao da pratica de qualquer ato, como sucede nas incapacida-
des que atingem o louco ou 0 menor de 16 anos. Portanto, a incapacidade de gozo
somente pode ser entendida num sentido especial.” (...) “Isto, que se denomina
capacidade de gozo, passou a ser chamado, modernamente, legitimacao, fenomeno
nao recente, refere Carnelutti, mas que, nada obstante, permaneceu na penumbra
por longo tempo, confundido com a capacidade de gozo. Carnelutti traga, entao, a
diferenga entre a nogao de capacidade (de gozo) e a de legitimacao. A primeira—a
capacidade — depende de uma qualidade, quer dizer, de um modo de ser do sujeito
em si, enquanto que a legitimagao resulta de uma posicao sua, isto €, de um modo
de ser seu em relagdo com 0s demais. Em resumo: para Carnelutti, a legitimacao
consiste no dever ser ou ndo ser o agente, ou igualmente o paciente, sujeito de
uma relacao juridica relativamente ao bem sobre o qual se desenrola o fato. Para
que este produza determinadas consequencias de direito.” “E porque pode atingir
tanto o poder de dispor como o de adquirir, legitimagao pode ser tomada quer num
sentido ativo quer no passivo. Enquanto a capacidade &€ um pressuposto subjetivo
do negobcio juridico, a legitimagao € um pressuposto subjetivo-objetivo”.*°

Dessa licao podem ser retiradas outras para o que, aqui, nos ocupa. A primeira
é a de que, diferentemente do direito de propriedade privada, uma das capacidades

10 SERPA LOPES, Miguel Maria. Curso de Direito Civil. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1988, v. I, p. 268 e
seguintes. Grifos do autor.
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de gozo de direitos “conaturais” as pessoas e que “legitimam” as suas defesas
perante outros direitos que, porventura, entrem em conflito com elas é a da satis-
facao de necessidades vitais, como as de alimentagao e moradia, por exemplo.
Nenhum sentido faz uma capacidade de gozo de tais direitos, que nao encontre
espaco completamente desobstruido na capacidade de exercicio.

A segunda é a de que essa “legitimacao” é reconhecida a um sujeito por sua
“posican”, um modo de ser frente aos demais sujeitos, o que, por si so, talvez
seja suficiente para advertir quao equivocados se encontram aqueles defensores
da propriedade privada que continuam repetindo “antigas licoes” (Geraldo Vandré
cantou isso de maneira genial) do tipo que reafirma o poder erga omnes dos direitos
reais, como se 0 gozo desses direitos dispensasse seus titulares de ignorarem
as consequéncias inerentes ao seu exercicio, sobre interesses e direitos alheios.

A terceira, é de que essa legitimacao esta situada, tem de ser aferida num
determinado lugar, o que significa, no contexto da propriedade privada urbana, ter
de compatibilizar o “subjetivo” do proprietario que goza do seu direito, com o “ob-
jetivo” do exercicio do seu mesmo direito, condicionado por um entorno de outros
sujeitos, com outros interesses e direitos, de um territorio com outras exigéncias
nao exclusivamente privadas.

Na perspectiva de que, pelo menos no sistema econdmico capitalista vigente em
nosso pais, o direito que mais conflita com aqueles “conaturais” direitos humanos
é justamente o direito de propriedade, a ponto de tal conflito ser reconhecido como
permanente, como explica Paulo Renato Souza, quando retrata o chamado “exército
industrial de reserva”,'* parece l6gico que a fungdo social desse direito somente
alcanca alguma chance de eficacia se a capacidade de gozo inerente ao mesmo
nao obtiver poder igual ao de inviabilizar, na ponta da capacidade de exercicio,
qualquer possibilidade de espaco para quem nao titule propriedade imobiliaria.

Entdo, a possivel mas pouco provavel futura imposicao do chamado “modulo
maximo” de propriedade privada sobre solo urbano, limite de expansao do direito
sobre espago que ja conta com tantas propostas no ambito do Direito Agrario, teria
de ser examinada agora, sob as diferengas que esse solo impoe, estudo esse que,
pela sua complexidade e relevancia, nao caberia ser feito aqui.

Em todo o caso, parece claro que, se o poder de excluir for prevenido na
esfera de gozo do direito (sob a condicéo de...) e o dever de incluir prevalecer no

1 Em O que sdo emprego e salarios, Sao Paulo, Brasiliense, 1981, p. 42/43, esse autor afirma que “em
sua expansdo, o nlcleo capitalista da economia esta permanentemente gerando seu exército industrial
de reserva” (grifo do mesmo). Nao é preciso grande capacidade de discernimento para identificar-se ai,
além de uma das causas visiveis da luta de classes, o contingente das muitas vitimas de violacdo da
fungao social da propriedade que, por sua condi¢cao de pobreza ou miséria, somente consegue garantir o
seu direito de morar nas cidades, por exemplo, fora dos lugares admitidos como “legais”, justamente pelo
valor do saléario que recebe.
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seu exercicio (com a finalidade de...), essa aparente antinomia de exclusao-inclusao
pode perder muito do seu apelo racional, ja que, se o “social” nao for separado do
g0z0 e se a fungao nao for separada do exercicio, tanto a autorizagao para excluir
ja nascera limitada no gozo, quanto o dever de incluir ja nascera instrumentalizado
no exercicio.

A proposito, no que se refere a propriedade imobiliaria da terra, Franz Wieacker
chega ao ponto de afirmar que, pela funcao dessa espécie de direito de propriedade,
ela esta “determinada enquanto ao seu conteldo, por um proceder apropriado a
coisa”, nao passando de “uma atribuicao de administracao fiduciaria”.*? De forma
Juridica, pois — e ndo de todo estranha ao novo Estatuto da Cidade, reconheca-se
— 0 autor demonstra a possibilidade significativa de a fungao social ser garantida
pela “propriedade da fungcao”.

Alids, a exclusado sob a condi¢ao da inclusao é muito frequente no gozo e no
exercicio de outros direitos gravados por funcao. Considere-se o voto, por exemplo,
um direito-fungao dos mais relevantes para marcar o regime democratico de qualquer
estado de direito; o eleitor exclui todos os candidatos que nao quer ver eleitos para
incluir aqueles que ele quer; considere-se uma simples reunidao de condominio, na
qual os condominos o que mais fazem €& excluir comportamentos inadequados a
boa vizinhanga, para incluir posturas que melhor garantam o bem-estar de todos.
Considerem-se os relevantes direitos implicados nas discussoes dos orgamentos
participativos; ali, os participantes das assembleias excluem a destinagao das
verbas que consideram nao prioritarias para incluir as prioritarias. Considere-se
até a sentenca judicial: o (a) juiz (a) exclui a argumentagao e a prova de uma das
partes para incluir a argumentagao e a prova de outra...

1.3 O cumprimento da fungao social da propriedade privada
como responsabilidade objetiva do titular desse direito

Visto o cumprimento da fungao social do direito de propriedade privada, de
outro lado, como responsabilidade do seu titular, e tendo em conta as balizas
constitucionais que, tanto para o meio urbano, quanto para o meio rural, estao
previstas para 0 gozo e exercicio desse direito, parece claro que tal responsabili-
dade é objetiva, seja para afericao dos efeitos juridicos que ela desencadeia, no
plano do direito material, seja para a distribuicao do 6nus da prova, no plano do
direito processual.

Outra licao antiga, a respeito, também de Pontes de Miranda, esclarece o
ponto. Na época em que o volume 5 do seu conhecido Tratado veio a lume em 32

12 In: RAISER, Ludwig et al. Tratado de Derecho Civil (Derecho de Cosas). Tradugao de Blas Pérez Gonzalez
e José Alguer. Barcelona: Casa Editorial Bosch, v. |, 1970, p. 327.
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edicao (Rio, Borsoi, 1970), quando os interesses difusos feridos por maus exer-
cicios do direito de propriedade ainda nao tinham recebido tratamento adequado
de defesa, como a agao civil pdblica, por exemplo, quando o Codigo de Defesa do
Consumidor nem tinha sido promulgado, ele ja fazia referéncia aos atos danosos
que um determinado titular de direito poderia praticar contra terceiros, independen-
temente de se investigar da sua culpa: “Ainda que se tenha de chegar a conclusao
de que o dever de indenizar nada tem com o dever das pessoas sujeitos passivos
totais, é preciso que, na investigagao se examine o que se encontra no mundo
juridico, como fato sem culpa que obriga a indenizagdo. Tem-se levado em conta,
em demasia, 0 ser em tais atos ligados a indUstrias ou atividades ilicitas (?). Ora,
ja ai ha confusao, e grave, entre a periculosidade da ind(stria ou atividade e a
ilicitude do fato sem culpa., ocorrido dentro dessa indUstria ou atividade. Se se
passa a outra espécie, que é a das indenizacoes por haver interesse puablico, ou
privado, de importancia maior, bem a mostra fica que algo preexiste ao ato sem
culpa algo a que se tem de atender e por conseguinte se ha de reparar o dano.
Tanto ali quanto aqui, ha esfera juridica alheia, ha direitos, quase sempre, de su-
jeitos passivos totais a que se causa dano. A infracao de quem explora a indUstria
perigosa, se ocorre dano, é do dever de nao lesar o direito, em que o explorador de
tal indUstria € sujeito passivo: responde pelo fato sem culpa, porque a causa esta
na exploracao da inddstria; a ofensa é a relagao juridica do direito lesado, e ndo ha
relagao juridica da permissao publicistica da indUstria. Nao é o direito privado que
permite a indUstria perigosa; é o direito plblico. De modo que a ofensa ao direito
privado esta a base da responsabilidade pelo fato sem culpa, porque é anterior a
esse e independente desse; ha, antes desse fato sem culpa, o dever de pessoa
que esta incluida na totalidade das pessoas sujeitos passivos da relagao juridica
de que é conteldo ou efeito o direto lesado. A discussao sobre o fundamento da
regra juridica de reparagao pode variar sem que varie o fundamento da outra regra
juridica, que sugeriu a regra juridica de reparacao. Essa é assunto dos atos ilicitos
e fatos ilicitos; aquela, a respeito do dever”.*®

A partir daquela expressao oportuna “De modo que a ofensa ao direito privado
esta a base...” e a partir do dever que o autor sublinhou na parte final desse texto,
nao ha como afastar-se o fato de que tal licdo se aplica, exatamente, aos efeitos
do descumprimento da fungao social da propriedade.

O risco desse descumprimento e as consequéncias que ele provoca sobre
toda a cidade e a sociedade que nela vive, ndo por se verificarem sem a visibilidade
da indUstria perigosa, deixam de ser até mais danosos do que essa.

13 Tratado de Direito Privado.Rio de Janeiro: Borsoi, 1970, v. 5, p.434/35.
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Talvez ai tenha habitado algumas das razoes pelas quais Leon Duguit, sempre
lembrado em matéria de fungao social, tenha negado a propriedade privada até o
seu carater de direito. Eduardo Espinola e Eduardo Espinola Filho recordam-no: “De
uma maneira geral, toda situacao juridica subjetiva €, em verdade, uma afetagao
de uma certa riqueza (objeto material, execucao de um trabalho) a um fim deter-
minado, individual ou coletivo, afetacao garantida por uma via de direito.” (...) “A
propriedade é protegida pelo direito; mas ela nao € um direito; ela € uma coisa,
uma utilidade, uma riqueza.” (...) “Ou bem, o proprietario coloca-a em uso e em
g0z0 sem encontrar resisténcia e entdo a sangao nao intervém. Ou bem ele encon-
tra uma resisténcia, e entao, a sangao social intervém sobre a sua demanda para
remover o obstaculo. A propriedade, € a coisa ela mesma.” (...) “Uma situagao de
direito objetivo...uma situacao de fato: a afetacao de uma utilidade total da coisa
a um fim determinado.”**

Sem saudosismo, pela teoria positivista tao antiga desse conhecido pensa-
dor do direito, parece que os arts. 12, paragrafo Gnico, e 39 do novo Estatuto da
Cidade dao-lhe quando menos razao parcial, se se considerar que a coisa solo
urbano consistente em utilidade e riqueza, tem dois fins bem determinados que
vao analisados adiante: 0 bem coletivo e as necessidades dos cidadaos.

Para Duguit, a funcao social se exprime no fato de que “todo individuo tem na
sociedade uma certa funcao a cumprir, uma certa obra a executar. E ai se encontra
precisamente o fundamento da regra de direito que se impoe a todos, grandes e
pequenos, governantes e governados”.'®

Algumas péginas antes, o equilibrio tdo procurado entre direito-poder e poder-
dever, dizem os Espinola: “A realidade, segundo DUGUIT, é que ‘a regra objetiva’,
por isso mesmo que existe, implica para todas as vontades individuais, e isso hos
mesmos termos e na mesma medida, quaisquer que sejam os titulares dessas
vontades, um poder de querer um efeito de direito, um pouvoir-vouloir, um Wollen-
durfen. Inversamente, um dever de querer se impoe a toda vontade individual; uma
vontade individual, qualquer que seja, deve nao querer (doit ne pas vouloir) uma
coisa que seria contraria a solidariedade social, deve ndo formar uma vontade, que
seria determinada por um fim nao reconhecido pela regra de direito”.*®

Ora, conforme tanto se tem insistido aqui, esse “direito-poder” de propriedade
ja nasce com a sua capacidade de gozo vinculada a solidariedade social e aquela,
conforme esclarece a licao acima, somente pode exercer aquele direito-poder sob
o dever-poder de nao querer outras finalidades desse direito-poder que nao a do
bem coletivo e do respeito as necessidades dos outros cidaddos.

14 ESPINOLA, Eduardo; Eduardo ESPINOLA FILHO. Tratado de Direito Civil brasileiro, v. IX, Dos Direitos Subjetivo.
Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1941, p.83/ 84, trad. livre, nossa, do francés transcrito pelo autor.

% Op. cit., p. 76.

% QOp. cit., p. 69.
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Existe, pois, uma resposta sim ou, quando menos, talvez, a possibilidade
de o principio da funcao social traduzir-se por uma “propriedade” no sentido de
apropriada a mesma fungao.

Casuisticamente, para prevenir ou remediar conflitos que envolvam o direito
de propriedade e posses nao tituladas, bastara ao Poder PUblico, ai incluido o
Judiciario, aproximar o seu exame da “situacao da coisa”. Sob o instrumental do
plano diretor, ha de se convir, por exemplo, que um vazio urbano situado dentro de
uma ZEIS jamais podera oferecer defesa ao seu proprietario, pois sinaliza por sua
propria visibilidade uma auséncia completa de “solidariedade social”.

1.4 Poder de uso e poder de troca sobre fragoes do
solo urbano. Relevancia dessa diferenca para o fim
de conferir-se eficacia a funcao social do direito de
propriedade privada urbana no seu exercicio. Limites
politico-juridicos do Plano Diretor

Para que o exercicio do direito de propriedade privada urbana harmonize sua
funcao social com as da cidade, por tudo o que se observou até aqui, & de grande
significagao juridica a diferenca sublinhada por Marx entre o valor (poder) de uso
e o valor (poder) de troca de que sao dotados os bens, para que as auséncias tao
comuns das garantias de acesso das pessoas aos (ltimos, como ocorre com a
moradia, nao encontrem “justificativa” na desigualdade econdmica que nos aflige,
como se essa, pela pobreza e miséria que reflete, devesse ser aceita como fatalidade.

Naquele raciocinio, a palavra valor pode ser aproveitada pela interpretagao
juridica, com sentidos diversos quando a sua referéncia for o uso e quando a sua
referéncia for a troca. No primeiro caso, a sua expressao pode ser reconhecida
uma caracteristica axioldgica, capaz de julgar o uso como mais adequado ou menos
adequado aos fins sociais que um determinado espaco territorial, por exemplo,
possibilite; no segundo caso, essa interpretagao raramente passa de um horizonte
mercadologico, no qual o exame de interesse do proprietario consulta, apenas, a
sua conveniéncia em alienar ou nao alienar o mesmo espago, por um prego maior
ou menor.

Isso significa que sao os latifindios, 0s espagos urbanos que seus proprieté-
rios ja destinam a troca, originalmente, (as vezes, até pela forma especulativa da
simples “reserva de valor” em vazios territoriais) aqueles de quem se deve exigir o
cumprimento da fungao social. Se qualquer fungao somente se justifica pela sua
“propriedade”, no sentido de adequagao a uma determinada finalidade, a obtengao
nao meramente hipotética de um determinado resultado, parece claro que, no solo
urbano, o principal obstaculo a extensao do direito de morar para todos (funcéo
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social) é representado pelo valor de troca que preside o direito de propriedade
privada sobre ele (preco).

Assim, o poder de uso desse espaco fica “privado”, apenas, para quem tem
poder econdmico de adquiri-lo. Ninguém questiona isso, embora aqui se encontre,
talvez, a principal razao pela qual, dos trés principais direitos impostos pela burgue-
sia triunfante na revolucao francesa, o da propriedade antecipadamente reservada
para alguns — “em fungao” do seu poder econdmico — negou, e cada vez com for¢ca
maior, a “fungao” da liberdade e da fraternidade para os demais.

E ingrata, pois, a tarefa de tornar “apropriada” a fungao social da propriedade
privada, se ela ja nasce contrariando essa poderosa realidade anterior, um dado
que, introjetado e geralmente aceito por toda a cultura ocidental, acentua e reclama
muito mais a defesa da propriedade ja adquirida, a pretexto de que ela é que é a
verdadeira garante da liberdade (liberdade de iniciativa identificada com liberdade
econdmica de mercados), do que 0 acesso de todos a bens indispensaveis a vida
como é o caso da terra. Por isso, a privatizacao da agua vem por ai a galope e,
talvez, até a do ar venha permitir no futuro a sua mercancia.

O tom apocaliptico que tem marcado todo o discurso juridico e ético-politico
que denuncia as dramaticas violacoes de direitos humanos praticadas pelo mau
uso do direito dessa propriedade reduzida ao seu poder de troca esta muito longe
de abalar essa forma de distribuicao do espacgo, conforme advertiu, de maneira
irretorquivel, Boaventura de Souza Santos no seu Pela mao de Alice. O social e o
politico na pés-modernidade.*”

A enormidade de tal desafio, multiddes de pessoas sem-teto e de sem-terra tém
respondido com ocupagdes massivas de solos sobre 0s quais os correspondentes
direitos de propriedade estao bem ou mal exercidos. Em contexto ja identificado
por Marilena Chaui (nota 3, supra), as reagoes a tais gestos de defesa de direitos
humanos fundamentais divergem segundo o lugar social donde elas partem, mas,
de ambos os lados, com poderosos argumentos de ordem juridica: dos proprietarios,
cujas terras foram “invadidas” ou “ocupadas”, trata-se de crime passivel de pena;
dessas multidoes, trata-se de defesa legitima do direito a vida delas ou, na pior das
hipoteses, gestos excluidos de ilicitude por configurarem estado de necessidade.

A primeira reagao esta sustentada preferencialmente pelo poder (valor) de
troca da terra, € a segunda, inquestionavelmente, pelo valor (poder) de uso desse
bem. No momento em que tudo isso sobe as hipdteses legais que descrevem essa
realidade, portanto, nao é que as fungoes sociais da propriedade privada urbana
encontrem-se sem fundamento suficiente e compativel com as da cidade. E que

7“0 segundo axioma (o autor esta se referindo a axiomas da modernidade) é o da legitimidade da propriedade
privada independentemente da legitimidade do uso da propriedade.” Sao Paulo: Cortez, 1999, p. 321.
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a ponderacgao dos “valores”, ai principiais, axiolégicos, de tais fungdes, ndao pode
ser afastada do horizonte de qualquer intérprete da lei e dos fatos.

Isso &€ motivo suficiente para convencer de que a instrumentagao constitucional
da fungao social da propriedade privada urbana, se tem que ser prevista no Plano
Diretor, nao sera aferida e, muito menos garantida, pelo Plano Diretor.

Entendimento contrario transformaria o meio em fim, dando ao tijolo, que ndo
distingue valor de uso nem de troca, poder independente da mao, consagrando-se
erro denunciado por Eros Roberto Grau: “nao se interpreta a Constituicao em tiras,
aos pedacgos”.'® Para 0 que nos interessa aqui, isso significa que, se o art. 182,
paragrafo 22, aponta o plano diretor como o instrumento basico de disciplina da
funcao social do direito de propriedade, o art. 52 inciso XXIII, por estar inserido no
capitulo dos direitos e deveres individuais e coletivos, adverte qualquer intérprete
de que existe precedéncia de vinculagao adequada da propriedade privada urbana,
sob a chave de leitura das condigoes de eficacia daqueles direitos, grande parte
deles, como se sabe, em crise permanente de efetividade material, justamente
por se encontrarem em conflito com o direito de propriedade.

As dificuldades inerentes a exata configuragdo da fungdo social do direito de
propriedade, entao, condenariam-na ao limbo da ineficacia, se ela se reduzisse ao
desenho abstrato do plano, sem conferir poderes de uso e de troca que o exercicio
daquele mesmo direito que ela vincula provoca sobre o solo urbano, coisa que o
bem-estar coletivo e as necessidades dos cidadaos previstas no Estatuto da Cidade
desmentem categoricamente, submetendo a fungao social do direito de propriedade
as funcoes sociais da cidade onde ele se exerce.

De resto, se a fungao social desse direito tivesse de ser aferida, apenas, con-
forme o plano diretor, poder-se-ia chegar a conclusao, sem davida absurda, de que
todas as milhares de cidades brasileiras que nao dispusessem de uma lei desse
tipo, teriam ficado sem a possibilidade, antecipada e automaticamente, de exigir
de todos os proprietarios privados residentes nos seus territérios, o cumprimento
da funcao social de seu direito.*®

18 A Ordem Econbémica na Constituicdo de 1988: Sao Paulo, RT, 1990, p. 181.

19 Sobre efeitos juridicos do plano diretor, com toda a influéncia que o mesmo possa ter na investigagado do
cumprimento da fungdo social da propriedade, s&o muitos os estudos ja desenvolvidos no Brasil, alguns
anteriores, outros posteriores ao Estatuto da Cidade. Dao exemplo disso SILVA, José Afonso da. Direito
Urbanistico brasileiro, Sao Paulo: Malheiros, 1995; SAULE JUNIOR, Nelson. Novas perspectivas do direito
urbanistico brasileiro: ordenamento constitucional da politica urbana: aplicagao e eficacia do plano diretor.
Porto Alegre: Sergio Fabris, 1997; FERNANDES, Edesio (org.). Direito urbanistico e politica urbana no Brasil.
Belo Horizonte: Del Rey, 2001; FERNANDES, Edesio; ALFONSIN, Betania de Moraes. A lei e a ilegalidade
na produgdo do espaco urbano. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. LEAL, Rogerio Gesta. A fungdo social da
propriedade e da cidade no Brasil. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1998; OSORIO, Leticia Marques (org.).
Estatuto da Cidade e reforma urbana: novas perspectivas para as cidades brasileiras. Porto Alegre: Sergio
Fabris, 2002. MATTOS, Liana Portilho (org.). Estatuto da Cidade comentado. Belo Horizonte: Mandamentos,
2002.
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0 chamado “nacleo essencial” do direito de propriedade privada urbano nao
esta sendo violado pela forma com que a fungdo social desse direito frente a da
cidade esta sendo aqui considerada? Pretende-se responder negativamente a tal
questionamento a seguir, desenvolvendo-se o0 exame das referéncias que o Estatuto
da Cidade exige das fungdes sociais, para bem poder-se ajuizar das prioridades
que a lei deu ao destino do solo urbano, se sao as do valor (poder) de troca ou as
do valor (poder) de uso que nele estao presentes.

2 A propriedade privada urbana e sua compatibilidade
(ou incompatibilidade?) com as funcoes sociais da cidade,
aqui identificadas com o “bem coletivo”

Para que o nlcleo essencial do direito de propriedade privada urbano fosse
considerado ferido pelo que foi dito acima, ter-se-ia de considerar o fato de que
nao se encontra, salvo equivoco nosso, nenhuma conceituagdo ou defesa mais
eloguente ou acirrada do “nicleo essencial” daquele direito, que se compare, em
poder (1), com qualquer “ndcleo essencial” de um direito humano fundamental como
€ o da moradia, por exemplo, e, se o respeito que se deve a esse, ndao pode ser
excluido da funcao social da propriedade privada urbana, o “grau de poder eficaz”
desse direito nao pode ser maior do que “o grau de poder eficaz” daquele.

0 que esse apontamento volta a sublinhar, portanto, &€ que, com a vénia devida,
aqui se considera o direito de propriedade privada urbano, na forma como ele é
exercido sobre grandes extensoes de terra situadas nas cidades, como o principal
responsavel pela falta de espaco fisico para o exercicio de direitos humanos funda-
mentais de nao proprietarios, como o da moradia, e € justamente o cumprimento
da funcao social desse direito que tem de ser cobrado por esse estado de coisas.
Nao vai haver espago nem tempo, aqui, para se valorizar a instrumentagao legal
de hoje existente no pais além do Plano Diretor mal lembrado acima, no sentido
de somar a forga vinculativa de sua fungao social as limitagdes administrativas a
propriedade privada.

Reafirma-se, todavia, o fato de que, quando esta em debate o chamado “bem
coletivo”, “o bem-estar dos cidadaos”, de alguma forma implicados no art. 182,
caput, da CF e expressamente referidos no art. 12, paragrafo Unico, do Estatuto da
Cidade, velhissimas polémicas ideologicas estabelecidas entre os muitos modelos
de interpretagao das leis e dos fatos vém a tona, nao raro mais enfraquecendo do
que fortalecendo o principio constitucional da fungao social.

Elas sentem-se interpeladas por uma questao recidiva que decorre da propria
movimentacao econdmica que “dinamiza” o chamado mercado imobiliario, num
sistema capitalista como o0 nosso, a qual opoe o direito individual a muitos direitos
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sociais: “Um direito capaz de expansao ilimitada sobre um espagco fisico limitado,
como é o da propriedade privada sobre solo urbano, & compativel com uma fungao
social?”

Em meio ao ruido que esse debate provoca, de volume que mais ensurdece
do que esclarece, repete-se toda a discussao politicojuridica ligada as chamadas
“invasoes” ou “ocupagoes” urbanas. Os defensores da propriedade privada, espe-
cialmente a que esta sob suspeita de nao cumprir sua fungao social, sustentam
a forma com que estao exercendo o seu direito na liberdade de iniciativa prevista
pela Constituicdo Federal (art. 1.170 caput, especialmente, da CF). Ja os que
questionam aquela forma de exercicio, de regra envolvendo multidoes pobres que ja
nao encontram onde assentar o pé, exibem a sua necessidade de teto legitimados
constitucionalmente pelo direito social correspondente, previsto no art. 62 caput
da CF O curioso é que a primeira dessas posicoes, nao raro, apoia-se no mais do
que estudado “bem comum”, previsto no art. 52 da lei de Introducao ao Codigo
Civil, como se fosse possivel um bem comum num mundo que, justamente, nao
€ comum por forca das desigualdades que o direito de propriedade privada gera,
quando o seu modo de exercicio nao cumpre a sua fungao social...

E 0 caso, entdo, de retornar-se aos “limites de politizacao do poder” referi-
dos acima por Nyklas Luhmann, para tentar-se aferir em que condicdes o0 “bem
coletivo” e 0 “bem-estar dos cidadaos”, aqui identificados como o de acesso pre-
sumivelmente garantido a todas as pessoas que residem nas cidades, fazem o
sentido das fungdes sociais do direito de propriedade e das cidades corresponder,
efetivamente, as suas referéncias.

Em contexto no qual faz interagir “juridicizagao” com “democratizagao”, aquele
autor demonstra como o contrato (entenda-se a forma dinamica de reprodugao da
propriedade privada), por ter sido enclausurado em fins considerados exclusivamente
privados, acabou por ser julgado convenientemente como “apolitico”, coisa que nos
permite concluir como esse tipo de artificio, visivelmente ideoldgico, pode bloquear
a cogitacao do principio constitucional da propriedade privada para presidir qualquer
decisao administrativa ou judicial sobre solo urbano, especialmente aquelas mais
urgentes relacionadas com conflitos possessorios ou reivindicatorios ai travados:

A distingdo fatal entre direito privado e pulblico varreu com esta re-
lagdo de todo o direito com a politica, embora exatamente o direito
privado tenha sido originariamente jus civilis, isto &, direito politico.
Conseqlientemente, o Estado de Direito s6 é discutido com respeito
ao direito pUblico. Tao importante quanto o controle juridico da vio-
Iéncia politica é a atingibilidade da forma juridica no relacionamento
entre os particulares.?

20 LUHMANN, op. cit. p. 79.
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Trés importantes efeitos de ordem juridica podem ser dai retirados para
compatibilizar, quem sabe, as fungdes sociais da cidade com as da propriedade
privada: primeiro, a impossibilidade de o “bem coletivo” ou o "bem estar dos cida-
daos” ficar fora de cogitacao dos conflitos mera e aparentemente interindividuais
que eclodem sempre que estiverem em causa multidoes pobres e proprietarios de
latifandios urbanos; tais conflitos nao podem mais ser julgados e solucionados pelo
Direito Civil puramente “privado”, coisa que Pietro Perlingieri?* e Ricardo Lorenzetti??,
particularmente, também condenam com qualificadas razoes; segundo, 0 serem
aquelas mesmas fungoes devedoras do respeito devido aos direitos humanos
fundamentais de pessoas nao proprietarias urbanas, ja que “o controle juridico
da violéncia politica” tem de “atingir” o “relacionamento entre os particulares”,
violéncia essa que aparece, justamente, no desrespeito as referidas funcoes e,
consequentemente, a “eficacia horizontal” dos direitos humanos fundamentais;
terceiro, e como decorréncia logica dos dois primeiros, a justiciabilidade que deve
ser garantida aos titulares de direitos humanos fundamentais feridos pelo desres-
peito as ditas fungoes.

Quando Luhmann reclama controle sobre a violéncia politica assemelhando-o a
violéncia privada, parece provar que todos os graus de eficacia dos direitos correspon-
dentes a tais controles serao medidos de acordo com o poder que lhes emprestar o
intérprete dos ordenamentos juridicos que os disciplinam, realidade suficiente para
explicar, mas nao justificar, a grande diferenca de eficacia que se garante aos direitos
humanos civis e politicos, e aos direitos humanos sociais.

Isso seria suficiente, porém, para explicar e justificar a funcao social da
propriedade, como forma privilegiada de equilibrar tais poderes, nao s por dever
de Estado para com a dignidade da pessoa humana que nao € proprietaria, mas
como obrigacdo dos proprietarios para com o mesmo Estado e toda a sociedade
civil em fungao da qual o primeiro existe.

Alids, a dignidade da pessoa humana, tao presente nos primeiros artigos
da CF, € um valor que tem sido afastado de cogitacao no ambito interpretativo da
fungao social, nao sem razao, deve-se dizer com grande constrangimento, porque
ela transpira valores éticos, psicologicos e até sentimentais, considerados im-
pertinentes a tal horizonte. Entre os primeiros esta a solidariedade, para a qual o
direito de propriedade privada, historicamente, nunca mostrou afinidade juridica
ou, até mesmo, simpatia.

Enquanto os cidadaos (palavra com a mesma raiz de cidade...) necessitados
nao alcangarem uma consciéncia ético-politica de que a defesa da sua dignidade

2L Perfis do Direito Civil: introdugao ao Direito Civil Constitucional. Traducao de Maria C. de Cicco. Rio de
Janeiro: Renovar, 1997.
22 Fundamentos do Direito Privado. Tradugao de Vera Maria Jacob de Fradera. Sao Paulo: RT, 1998.
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propria € pessoal e espacialmente indelegavel, sem deixar de ser solidaria, territo-
rial e temporalmente improrrogavel, e enquanto os proprietarios privados urbanos
de grandes extensoes de terra ndao conseguirem compatibilizar a sua autonomia
privada com a solidariedade, toda discussao aqui desenvolvida em torno do bem
coletivo, ndo passara de um mero exercicio da razao: “Dizemos que se trata de
uma exigéncia da solidariedade porque essa € algo mais que a mera constatagao
da necessidade do outro: exige um comportamento enquanto valorizagao ética da
relagao com os demais”.?® “A solidariedade requer ndo s6 assumir os interesses do
outro como proprios, sem quebrar sua propria identidade, como também assumir
os interesses comuns do grupo (a velha intuicao romana das res comunes omnium)
assumindo também a responsabilidade coletiva.”?*

3 A propriedade privada urbana e sua compatibilidade ou
incompatibilidade com a satisfacao da necessidade vital
de morar dos nao proprietarios, satisfagao essa aqui
identificada como a principal fungao social da cidade

Uma distingao tedrica entre “crematistica” e “oykonomia” parece nao ser muito
considerada no mundo do direito, mas nao por isso, como se pode constatar em
seguida, deixa de prestar bons servicos a garantia de eficacia da fungao social do
direito de propriedade em sua relagdo inseparavel com a da cidade:

a oikonomia (1) considera o longo prazo mais que o imediato, (2) con-
sidera os custos e beneficios para toda a comunidade e nao somente
para os participantes num negocio e (3) focaliza o valor concreto de
uso das coisas e nao apenas o seu valor de troca (...). Tudo pode
ser resumido assim: “para a oykonomia existe algo como suficiéncia;
para a crematistica sempre &€ melhor o mais”, quer dizer, ela nao tem
sentido de limites ao crescimento. Qualquer pessoa de mediana cul-
tura hoje reconheceréa que a ciéncia econdmica hoje € pura crematisti-
ca. Existe em seu estudo a fé implicita de que uma riqueza crescente
sera realmente benéfica para as pessoas. Julgo que um olhar super-
ficial para 0 mundo pobre de hoje, pelo menos do ponto de vista do
“Sul”, manifesta sem dlvida que essa fé ndo se pode sustentar no
mundo real empirico em que todos comemos e procuramos abrigo.?

23 Tradugao livre nossa, do espanhol para o portugués retirada de LUCAS, Javier de. E/ Concepto de Solidaridad.
México: Distibuciones Fontamara S.A., 1998, p. 30.

24 Op. cit. p. 27/28.

25 PIXLEY, Jorge (coord.) Um apelo da biblia: lutar por uma sociedade mais humana. /In: Por um mundo diferente:
alternativas para um mercado global. Traducao de Orlando dos Reis. Petropolis, Vozes, 2003, p. 76.
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Note-se a oportunidade dessa licao, para se fazer bom juizo das relagoes que
o ordenamento juridico urbanistico brasileiro pretende garantir, entre as fungoes
sociais da cidade e as do direito de propriedade.

Se “a propriedade urbana cumpre sua fungao social quando atende as exi-
géncias fundamentais de ordenacao de ordenacao da cidade expressas no plano
diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos cidadaos, quanto a
qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades economicas,
respeitadas as diretrizes previstas no art. 22 desta Lei”, como Ié-se no art. 39 do
Estatuto da Cidade, esse texto mostra que num mundo de relagdes humanas como
esse da oykonomia e da crematistica, o movimento, a mudanca, a transformacao,
a construcao do espacgo urbano, sao continuos. Confirma-se integralmente, pois, o
ensinamento de Milton Santos, segundo o qual o solo das cidades se constitui de
um sistema de agoes combinado com um sistema de objetos, onde se separam
espacgos entre areas “luminosas”, nas quais vivem seguramente as pessoas com
capacidade econdmica para ali viverem, e “opacas”, “espacos do aproximativo e ndo
(como as zonas luminosas) espagos da exatidao, espagos inorganicos, abertos e nao
espacos racionalizados e racionalizadores, espacos da lentidao e nao da vertigem”.2¢

E evidente, entdo, num tal quadro de variacao trepidante, que a referéncia que
a propriedade privada deve as necessidades alheias, por obrigacdo inerente a sua
fungao social, nao aguenta conviver com o direito adquirido sobre terra, pelo menos
nos moldes hermenéuticos que presidem a compreensao desse direito, atualmente.

As referéncias, pois, do “bem coletivo” do “bem-estar dos cidadaos” das
“necessidades dos cidadaos”, tao enfatizadas pelo Estatuto da Cidade, nao se
separam mais do sentido que aquele direito tem, o que significa que elas merecem
ser julgadas com poder idéntico ao titular do dominio da terra urbana, que tem o seu
titulo registrado em cartorio. Alias, pelos proprios valores que explicam e justificam
essas referéncias, a sua expressao legal nao passa de declaratdria, nao parecendo
razoavel considerar-se como diminuido o poder do proprietario sobre o objeto do
seu direito. O que houve foi explicitagao de um poder cuja grandeza, justamente
por forca do descumprimento da sua fungao social, vinha sendo, historicamente,
superestimado.

Ejustamente nisso, todavia, que reside um dos maiores obstéaculos a efetiva
operacionalidade do principio constitucional da fun¢ao social da propriedade. No
viés patrimonialista, cercado de preconceito historico-cultural de interpretacao desse
direito, predomina a crematistica, associando-se a impossibilidade de questionamento
do tamanho, da intensidade, do modo de exercicio desse poder do proprietario ao
fato de ele ter pagado pelo direito: “se eu comprei, fago com isSso o0 que eu quero”.

26 Técnica espago tempo: globalizagao e meio ténico-cientifico informacional. Sao Paulo: Hucitec, 1996, p. 83.
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Basta abrir os olhos e constatar que a grande maioria do povo € pobre e
0 que nao pode, mesmo, &€ comprar, para se concluir que, na expressao acima,
ao poder aparentemente absoluto da capacidade de gozo econdmico da compra
corresponde a relatividade da capacidade de exercicio do querer, pois a falta de
limites para a primeira, em matéria de aquisicao de terras, resulta em monopodlio
do espaco, que o comprovem as estatisticas relacionadas com a concentracao da
propriedade privada no meio urbano.

Se o poder de comprar equivalesse ao estabelecimento de um poder absolu-
to, isso equivaleria a autorizacao para o proprietario nao exercer direito de dispor
sobre espacos fisicos urbanos por ele titulados, mas sim sobre vidas de pessoas,
comportamento que — embora tragicamente ainda presente nos fatos — esta vetado
pela propria letra da lei que aqui se estuda.

Assim, quando se acusa de inconstitucionais todas as atitudes da sociedade
civil em defesa da vida e dos direitos humanos fundamentais, todo ato administrativo
ou todas as sentencas que, de alguma forma, limitam ou restringem a liberdade
de iniciativa do proprietario sobre o solo urbano, esquece-se que a propriedade
privada que nao cumpre sua funcao social € ela, sim, e antes, inconstitucional,
legitimando antecipadamente os gestos de defesa contra um poder que nao é legal
nem legitimo, por mais que o poder do sistema econdmico que o sustenta supere,
de fato, o seu correspondente poder juridico.

Ninguém poe em causa, por exemplo, as disposicoes do Codigo Civil relacio-
nadas com o chamado “desforco imediato” que o proprietario ou possuidor urbano
de um determinado imdvel pode usar em defesa do seu patrimonio. Parece hora
de se conceber uma fidelidade tal ao principio constitucional da fungao social da
propriedade e das cidades, que legitime um desforco imediato em favor da digni-
dade humana dos municipes necessitados de espaco, coisa que, no atual estado
de distribuicao do solo urbano, justamente pela diferenca de poder entre a defesa
do direito de propriedade e a do direito a dignidade, explica, mas nao justifica o
amontoado de gente necessitada de moradia que reside nas zonas apelidadas de
“clandestinas”, “irregulares”, “favelas”, “vilas”.

Al se encontra mais um sinal de que a responsabilidade do proprietario privado
urbano pelo cumprimento da funcao social de seu direito tem de ser considerada,
mesmo, como objetiva, pois nao parece racional que o gesto de defesa da sa-
tisfacao de uma necessidade vital, visivel por sua propria natureza, como ocorre
nagueles espacos tidos como clandestinos e irregulares, seja tratado como ilicito
pelo direito, e o exercicio raramente visivel do descumprimento da fungao social
da propriedade seja tratado como licito.

Ao poder do desfor¢o imediato para excluir (urgéncia em favor de um direito
patrimonial que nao precisa esperar nenhum “devido processo legal”) nao pode
continuar correspondendo o nao reconhecimento de um desforgo imediato para
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incluir (urgéncia em favor de direitos humanos fundamentais a vida dos mesmos
excluidos).

A indenizacao, pois, que o poder pablico paga (portanto a leitora ou leitor
dessas linhas paga) nas desapropriacoes efetivadas sobre a propriedade privada
urbana ou rural que ndo cumpre sua fungdo social € o (nico caso, talvez, em que
o direito brasileiro reconhece como legal e justo o pagamento devido a, mais do
que um ato, uma atitude ilicita.

A proposito de desapropriagdo, por sinal, Carlos Frederico Marés mostra em
que medida pode levar a equivocos a interpretacao da fungao social da propriedade,
como reduzida a esse direito, ndo se dando a atengao devida ao objeto sobre o
qual o mesmo se exerce. Al se esconde, de novo, a relevante diferenga que existe
entre a terra como bem de producao e poder de troca e a terra como bem e poder
de uso, como acima ja se denunciou.

Dando como exemplo a fungao social do direito de propriedade no meio
rural, lembra Marés o art. 184 da CF, para demonstrar que a propria Carta Magna
sublinha ser “o imodvel rural que nao esteja cumprindo sua fungdo social” sujeito a
desapropriacao: “Na realidade, quem cumpre uma fungao social nao é a proprieda-
de, que € um conceito, uma abstragao, mas a terra, mesmo quando nao alterada
antropicamente, e a agado humana ao intervir na terra, independentemente do titulo
de propriedade que o Direito ou o Estado Ihe outorgue. Por isso a fungao social &
relativa ao bem e ao seu uso, e nao ao direito”.?”

Ora, entao € o imovel que esta vinculado ao cumprimento dessa fungao, ou
seja, como o titulo desse apontamento procura por em debate, antes da fungao
social da propriedade, é urgente estabelecer-se um minimo de consenso sobre a
“propriedade dessa fungao”. Se a fungao de um direito, exercida sobre um objeto
como é o exercido sobre espago urbano, somente pode ser aferida sob referéncias
como “bem coletivo”, “necessidades dos cidadaos”, do ponto de vista do direito
material, e “plano diretor”, em sede instrumental, ndo ha como se entender a
fungao social do direito sem a conferéncia fisica, concreta, da obediéncia e do
respeito devidos por esse espaco aquelas referéncias, sob pena de a fungao social
da propriedade nao significar “propriedade da fungao”.

Trata-se, portanto, de uma verdadeira troca. De um poder-dominagao por um
poder-servico, por mais que iSso possa causar estranheza a quem nao consiga
entender os efeitos juridicos da solidariedade, na forma advogada por Javier de
Lucas lembrada acima. Ressalvada a hipotese de se continuar perpetuando a
ineficacia do principio constitucional da fungao social, sem forca para “principiar”
0 que quer que seja, ai se encontra a relacao juridica de reciprocidade capaz de

27 A fungao social da terra. Porto Alegre: Sergio Fabris, 2003, p. 116.
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garantir o efetivo cumprimento do que dispde a parte final do art. 182, caput, da
CF, ou seja, “o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e a garantia
do bem-estar de seus habitantes”.

Por tudo isso, pode-se ter uma ideia do quanto de antissocial pode estar
embutido na interpretacao do direito adquirido sobre espaco urbano. Se esse for
confundido apenas com a fria matricula do registro de imoveis, nem a Constituicao
Federal, quando trata da politica urbana, nem o novo Estatuto da Cidade e nem o
novo Codigo Civil alcangarao qualquer efeito concreto e pratico em favor da diminuicao
das injusticas sociais que marcam o solo das cidades. Enquanto nao se interpre-
tar o direito adquirido como nao necessariamente sindbnimo de direito conservado
(1), vai-se continuar remando do mesmo e gasto lado do barco, sem sair do lugar.

E é facil comprovar-se que essa sinonimia entre adquirido e conservado nao
existe. As novas disposicoes constitucionais sobre a funcao social da propriedade
urbana, as novas disposicoes do Estatuto da Cidade e do Codigo Civil (arts. 1.228
e seguintes) comprovam-no: se o imdvel urbano de grande extensao de terra, por
exemplo, capaz de abrigar no seu espaco muitas moradias, foi legalmente adquirido
e esta registrado, mas os poderes de pertenca do seu proprietario ndo estao em
sintonia com os poderes de destino devidos por esse mesmo bem (referéncias
acima lembradas). O direito foi adquirido, é verdade, mas ja nao mais se conserva.
Nao ha nenhuma heresia juridica, portanto, em se afirmar que o direito de proprie-
dade privada urbana que descumpre sua fungao social pode ser questionado nao
sd no plano da sua validade e eficacia, como no prdprio plano da sua existéncia.

Conclusao

Nao deve ser sem alguma razao que a palavra possibilidade tem a mesma
raiz de posse. No rosto desse apontamento, transcreveu-se doutrina sobre a dificil
equacao que possa ser garantida entre eficiéncia e justica social. O estudo aqui
exposto a critica tentou demonstrar que, apesar das ambiguidades que possam
conter esses dois objetivos de qualquer agao humana, o segundo esta tendo
muito mais dificuldade de ser alcancado, justamente porque o primeiro esta cheio
de “razdes” puramente econdmicas (portanto, proprietarias), do tipo “seguranca
e liberdade para os mercados”, mesmo ao custo do medo, da inseguranca e da
auséncia de liberdade para a maioria das pessoas, aquelas que nao alcancaram
eficacia para um tao sonhado direito, como € o de viver sob um teto decente.

A eficiéncia, pois, pode muito bem “possibilitar” ou “impossibilitar” a “posse”
dos bens indispensaveis a vida pra todos, dependendo de ela ser posta “em fungdo”
de um poder de mera dominagao em favor de alguns ou ser posta “em fungao” de
um poder servigo para todos. Tentou-se provar que a fungao social da propriedade
permanecera ineficaz enquanto a sua “possibilidade” ndo traduzir uma “propriedade
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de funcao”. Todo instrumento, como 0s muitos de que se compoem o Estatuto
da Cidade, depende de uma operacionalidade adequada aos seus fins, ou seja, a
eficiéncia da atividade econdmica-politica-juridica, nunca chegara a justica social
se esses fins nao distinguirem os dois tipos de poder acima indicados.

E o poder-servico ainda precisa deixar-se interpelar pela urgéncia com que
precisa ser exercido, valha a vergonhosa situagao em que se encontra o solo urbano
distribuido. Como ensina, com muita propriedade Jorge Precht Pizarro: “a urgén-
cia, a eficiéncia e a possibilidade sao valores objetivos da realidade; sao objetos
de apreciagoes variaveis ja que significam as exigéncias do concreto, as Ultimas
determinagoes do tempo e do espacgo”.?®

O autor esclarece logo depois que nem sempre a “rapidez” € sindnimo da
“urgéncia”, o que parece reforgar a ideia de que por tras da eficiéncia pode muito
bem se esconder a velocidade da defesa de uma propriedade privada urbana que
nao cumpre sua fungdo social, que o confirmem as rapidas liminares deferidas
em favor dessa propriedade, sem questionar-se a sua responsabilidade social,
ao contrario da lentidao com que os direitos humanos fundamentais de pessoas
pobres necessitadas de moradia sao reconhecidos. As exigéncias do “devido pro-
cesso legal” de 14 (investigagado do exercicio conforme, ou ndo, a sua fungao) sao
ignoradas em favor das exigéncias do devido processo legal aqui (agao judicial,
prova, prazos, sentengas, recursos etc.)

Assim como o tijolo pode servir para a constru¢ao de uma casa, ele também
pode servir de arma para ferir uma pessoa. Com a fungao social da propriedade
privada urbana e a das cidades, ocorre 0 mesmo. Podera ela habilitar todos os
necessitados de casa desse pais a defender sua dignidade propria e seus direitos
humanos fundamentais a cidade e a moradia. De modo semelhante, porém, ela
pode servir de escudo aos titulares do dominio privado, se a instrumentagao de
sua aplicagao permanecer relegada, como acima se denunciou, ao mundo dos
conceitos, a promessa, programa, mera carta de intengao, sem afetar de maneira
bem concreta o0 gozo e o exercicio do direito de propriedade.

Melhor do que qualquer jurista, com a vénia devida, que fale sobre possiveis
efeitos juridicos da solidariedade, valor tdo presente na fungao social, essa aparece
mais frequentemente entre as vitimas da sua auséncia no exercicio do direito de
propriedade que desrespeita aquela funcao. Ela &€ muito bem traduzida pelos gestos
dessa multidao de mulheres pobres que vivem nas favelas brasileiras, em posses
nao tituladas. Para encorajar coletivamente o seu desconhecido e solidario poder-
servico, muito mais ligado a vida de todas do que a qualquer patrimonio, mas de

28 Fundamento teérico de las limitaciones impuestas al derecho de propriedad en razon de interes publico.
Santiago do Chile: Editorial Juridica de Chile, 1968, p. 148 e seguintes.
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auténtico simbolo de critica a interpretacao tradicional do Direito, dizem elas, no
encerramento das muitas assembleias que promovem discutindo solugdes para
0S seus problemas comuns, colocando as maos na testa, baixando-as ao peito e
depois estendendo-as com os bracos abertos: “de nada adianta pensar o0 servico
ca (maos na cabecga) se ele nao parte do amor-coragao daqui (maos no peito) e
ndo alcanga o gesto 1a (maos e bragos abertos) de abrir-se ao outro, necessitado,
injusticado e pobre”.
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Introducao

No ambito das redes de monitoramento, incidéncia politico-institucional, atuacao
extrajudicial e litigancia judicial concernentes aos conflitos remocionistas que envol-
vem populagao vulneravel,* a expressao “remocgao administrativa” & empregada, de

1 Essa Nota Técnica é o produto de uma construgédo conjunta que envolveu diversos parceiros, movimentos

sociais de luta por moradia, laboratorios, Universidades e pesquisadores, institutos, entre tantos outros.
E, ainda, um encaminhamento da reunido de trabalho ocorrida no dia 18 de margo de 2021, por plataforma
virtual. Posteriormente a elaboragdo desta Nota Técnica, o Conselho Nacional de Direitos Humanos editou
a Resolugao 17, de 06 de agosto de 2021, que reconhece como conduta contraria aos direitos humanos a
realizagao de despejos, remogoes e deslocamentos sem ordem judicial e dispoe sobre medidas preventivas e
solugdes garantidoras de direitos humanos. A elaboragao da minuta da Resolugao contou com a participagcao
dos autores desta Nota Técnica.
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forma critica e problematizadora, para designar a desconstituicao de nlcleos urbanos
informais,? com a consequente remocao de familias e pessoas e a demoli¢ao de
moradias estabelecidas nesses territorios, pelo Poder Plblico, sem o sustento em
mandados ou ordens elaborados pelo Poder Judiciario.® Normalmente, as remo-
¢coes nesses termos sao implementadas por municipalidades, sob o argumento de
exercicio de seu poder de policia, caracterizado pela autoexecutoriedade. Conforme
informagoes fornecidas pelo Observatorio de Remocoes (OR)*, em 2020 ao menos
630 familias foram removidas pelo Poder Plblico sem ordem judicial. Foram cinco
remocoes totais (Vitacon,® Terra da Liberdade, Padre Leo Comissari, DER SBC e
Parque da Aclimagao) e outras doze remogoes parciais. Além disso, outras 350
familias sofreram tentativas de remogao administrativa entre janeiro de 2020 e
marco de 2021 (Bananal e Jd. Regina, em Sao Bernardo do Campo, Buracana/
Quadra 10, em Sao Paulo, e Favela da 22, em Ribeirao Pires). Essas remogcoes nao
foram levadas a cabo em razao da resisténcia de moradores e da rede de apoio.

O enquadramento das remocoes administrativas como
fendmeno

As remogoes administrativas,® perspectivadas como um fendmeno, relinem
algumas particulas formativas: (a) implicam a remocao de pessoas e familias de
um determinado territdério com o qual mantém vinculos (afetivos, comunitarios, re-
ferenciais em relagao aos espacos de oportunidade de estudo e trabalho). Podem
ser acompanhadas pela demolicao de moradias, edificagcoes, estruturas, em graus
diferentes de consolidacao construtiva e de precariedades infraestruturais, ambien-
tais ou urbanisticas. As remogoes administrativas impactam, diferencialmente,

2 Entende-se por nlcleo urbano informal aquele clandestino, irregular ou no qual nao foi possivel realizar,
por qualquer modo, a titulagao de seus ocupantes, ainda que atendida a legislacao vigente a época de
sua implantacao ou regularizagao (Lei n? 13.465/2017, art. 11, inc. II).

2 Sera assim também que entenderemos as remogdes administrativas, enquanto fenémeno. Cumpre advertir,
contudo, que inexiste, ao menos na legislacao federal, o estabelecimento de um conceito auténtico que
corresponda as remogoes administrativas como sdo aqui compreendidas. Acredita-se que o investimento
em sua densificagao normativa, assim como é feita aqui, apenas seria legitima na medida em que pudesse
subsidiar um comando proibitorio ou o estabelecimento de limitagdes ou condicionamentos (ou, ao menos,
cautelas e providéncias complementares) a uma pratica que vem se difundido no Brasil sem rédeas e ja
encontra respaldo (e estimulo) em algumas legislacdes municipais. Em sentido contrario, ndo se pretende
estimular a densificacao normativa das remogdes administrativas com o objetivo de sua “legitimagao” ou
expansao, visto que, por uma perspectiva sistematica do ordenamento juridico, adotamos, no curso deste
trabalho, uma postura abolicionista ou, pelo menos, minimalista desta préatica estatal.

4 Dados ainda nao publicados, fornecidos para a elaboragdo da Nota Técnica. As pesquisadoras Talita
Gonsales e Isabella Alho, do Observatério de Remogdes e do LabJUTA-UFABC advertem que os dados foram
colaborativamente arrecadados, mas que sao caracterizados pelo subdimensionamento, da pertinéncia
territorial a Regiao Metropolitana de Sao Paulo. Desta forma, ndao tem relevancia estatistica, embora
constituam uma importante amostragem.

5 Contabilizada como remocao administrativa, o OR consigna que esta remocao foi realizada por agente privado.

6 As remogdes administrativas, tomadas em um sentido ainda mais amplo, também alcangam outras
populagoes vulnerabilizadas, como os trabalhadores e trabalhadoras ambulantes (privacao do direito ao
trabalho e impedimento de acesso a renda) e populagdo em situagéo de rua.
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determinados grupos populacionais, excluidos do mercado imobiliario formal, e
territorios caracterizados pela inseguranca possessoria, que se torna, a depender
do contexto politico-governamental, o gatilho para mdltiplas e recorrentes violén-
cias. Aproxima-se, nesse aspecto, do conceito de remogao forgada, aprofundado
no Comentério Geral n2 7 do Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
da Organizacao das Nagdes Unidas;” (b) sao remogoes extrajudiciais no sentido de
que sao realizadas ao desabrigo de uma ordem judicial especifica,® tampouco de
sua materializagao em um mandado para o fim de seu cumprimento. Segundo a
terminologia adotada para a analise do fendmeno, nem todas as remogoes extra-
judiciais sao administrativas, assim como nao sao todas as remogodes efetivadas
com apoio do Poder Plblico que podem ser enquadradas como “administrativas”.
Primeiro, ha episoddios de remogoes de pessoas, sem o alicerce em uma decisao
judicial, realizadas por diversos agentes. Tomada como uma violagao de direitos, a
remog¢ao pode ser realizada por agentes privados, na busca da satisfagao célere e
arbitraria de seus interesses ou mesmo direito.® Tem-se visto que é cada vez mais
comum o sequestro de bens, com uso de violéncia e/ou grave ameaga, por parte
de forgcas paraestatais (crime organizado em facgoes criminosas e milicias).*® Estas
sao claramente abusivas e ilegais, até mesmo para o observador menos atento.
Segundo, também ha uma percepgao de pratica corriqueira de remogoes implemen-
tadas pelo Poder Plblico sem ordem judicial. A percepg¢ao e o juizo de legalidade/
ilegalidade nesta Gltima hipdtese sao mais turvos, pois, para adogao dessa medida
extremada, afirma-se a defesa e a promog¢ao do “interesse publico”.** O interes-
se pUblico arguido € elevado a um patamar superior aos interesses e direitos da

7 Nos termos do referido Comentario Geral, remogao forgada € compreendida como remogao permanente ou
temporaria realizada contra a vontade dos individuos, familias e/ou comunidades das casas e/ou terras
que ocupam, sem o fornecimento e 0 acesso a formas adequadas de protegao legal ou de outro tipo

& Refere-se a uma ordem judicial especifica, como elemento do conceito proposto, pois ha episddios de
implementacdo de remogoes pertinentes a nicleos urbanos informais, territérios ou mesmo imoveis que
constituem objeto de relagoes juridico-processuais, mas que, a despeito da inexisténcia de uma decisao
judicial, sao implementadas, consubstanciando-se, dessa forma, evidente exercicio arbitrario das proprias
razoes e desobediéncia. Nestes casos, portanto, ha um processo judicial, mas ndo ha uma decisao nele
proferida no sentido da remogao de pessoas e da demoli¢cao de suas casas. Trata-se, pois, de uma remogao
extrajudicial e evidentemente ilegal. O Observatorio de Remogdes identifica que nos casos “Campos Eliseos”
e “Vitacon” as remocgodes foram realizadas a despeito da existéncia de processos judiciais, nos bojos dos
quais, inclusive, havia decisdo pela suspensao das ordens remocionistas.

¢ Por exemplo: locadores, na retomada forgada de seu bem, sem o ajuizamento da necesséria acao de
despejo; proprietarios, na retomada forcada de seu bem, fora da hipotese de desforgo imediato e sem o
ajuizamento da necessaria acao petitoria; herdeiros na imissdo da posse do bem herdado, em detrimento
de eventuais ocupantes.

10 CORREA, Claudia Franco. Controvérsias entre o “direito de moradia” em favelas e o direito de propriedade
imobiliaria na cidade do Rio de janeiro: o “direito de laje” em questdo. Rio de Janeiro: Topbooks, 2012.

11 Alega-se a supremacia do interesse pablico na protecao da ordem urbanistica, do meio ambiente
equilibrado, na tutela da seguranca pessoas dos ocupantes (em caso de indigitadas situagdes de risco ou
de inseguranga) ou, por vezes, a simples tutela do patrimoénio plblico, a partir de uma leitura expandida da
Stimula n? 619 do Superior Tribunal de Justiga. Consoante informagdes do Observatorio das Remogoes,
as principais justificativas mobilizadas sao: fiscalizagao territorial, area de prote¢gdo ambientais, sistema
de recuperacéo, reintegragdo de posse, obras publicas, faixa de dominio de rodovia e area de risco.

R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 7, n. 13, p. 247-260, jul./dez. 2021 249



ALLAN RAMALHO FERREIRA, RAFAEL NEGREIROS DANTAS DE LIMA, VANESSA CHALEGRE DE ANDRADE FRANCA

populacao vulneravel, com os quais concorre. Ndo ha uma justa e equitativa com-
posicao dos interesses envolvidos. Fulmina-se, por completo, um polo do conflito,
para privilegiar o interesse publico afirmado, que se mantém no plano discursivo
ou virtual. Pretende-se, aqui, desestabilizar esse senso comum; (¢) Sao remogoes
realizadas pela Administragao Plblica, normalmente municipal, sob o argumento
de exercicio de seu poder de policia e baseada na ideia de autoexecutoriedade dos
atos administrativos. O Estado, especialmente suas forgas de seguranca, é chamado
a dar apoio*? ao cumprimento forcado de ordens judiciais. As remogoes adminis-
trativas, como ja repisado, ndo se baseiam em uma decisado judicial. Originam-se
de uma decisao administrativa. Além de executora, a Administragao Plblica é a
formuladora da decisao remocionista. O Poder Plblico ancora a legalidade dessas
remogoes no exercicio do poder de policia'® e na autoexecutoriedade administrativa.
Esse € o campo técnicojuridico da disputa sobre as remogoes administrativas: a
leitura constitucional do poder de policia, com vistas a subordina-lo a requisitos e
limites, restringindo-o a excepcionalidade.

Observa-se uma difusdo da pratica do Poder Pdblico de remover sem ordem
judicial, que tem se arvorado como verdadeira “postura de combate” a formacao
de novos nlcleos urbanos informais. Esse é o politico-democratico da disputa,
consistente na oposicdo a postura de combate estruturada por algumas munici-
palidades, que criminalizam movimentos e liderancas sociais e militarizam sua
politica habitacional. Nesse campo, torna-se premente desconstituir a supremacia
do interesse plblico abstratamente alegado pela Administragao Plblica, em de-
trimento dos direitos fundamentais de moradores de nlcleos urbanos informais,
e equiparar esses sujeitos nas suas relagoes reciprocas, tudo a luz do Estado de
Direito e do principio democratico.

Poder de policia e autoexecutoriedade: o campo técnico-juridico
da disputa

O poder de policia'* é a categoria juridica invocada como o fundamento de
legalidade, pela Administracao Plblica, para a realizacao de remogoes de pessoas

12 Infelizmente, no mais das vezes, o “planejamento” do cumprimento de ordens judiciais remocionistas é
desenvolvido pela Policia Militar, que o encara como uma operacao tatica (viés militarizado), e &€ acompanhado
apenas pelo oficial de justica, que nao tem obviamente fungao jurisdicional.

13 A adjetivagao “administrativa” decorre, portanto, tanto da identificacdo do executor da remogao, como da
correspondéncia ao regime juridico-administrativo como o alegado fundamento juridico para a sua pratica.

14 Cumpre advertir que a propria expressao “poder de policia” &€, conforme Bandeira de Mello, manifestacao infeliz.
Primeiro, por reunir, no mesmo conceito, leis e atos administrativos, de modo a levar confusdes e servir como
fundamento ao (ab)uso de poderes pela Administracao Piblica, que ndo seriam concebiveis em um Estado de
Direito. Segundo, por remeter ao “Estado de Policia”, antecessor do Estado de Direito e caracterizado pela con-
centracao de prerrogativas pelo “principe”:, que impunha sua vontade em relagao aos suditos (Curso de Direito
Administrativo. 31. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014, p. 839). Ha quem prefira a utilizacdo da expressao direito
administrativo ordenador ou administragao ordenadora (SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo ordenador.
Sao Paulo: Malheiros, 2003; BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenagdo, regulagao: transformagoes
politico juridicas, econdmicas e institucionais do Direito Administrativo ordenador. Belo Horizonte: Forum, 2020).
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e de familias e a demolicao de moradias, construgcoes e estruturas, a despeito da
inexisténcia de uma ordem judicial. As ideias de poder de policia e de autoexecuto-
riedade*® constituem o campo técnicojuridico.*® Essencialmente, poder de policial”
é a atividade da Administragao Publica que impode limites a direitos e liberdades.*® A
policia, nesse sentido administrativo, &€ “o modo de actuar da autoridade administra-
tiva que consiste em intervir no exercicio das atividades individuais susceptiveis de
fazer perigar interesses gerais, tendo por objeto evitar que se produzam, ampliem ou
generalizemos danos sociais que a lei procura prevenir”.*® Tomado em um sentido
mais estrito, o poder de policia relaciona-se “com as intervencoes, quer gerais e
abstratas, como os regulamentos, quer concretas e especificas (tais as autorizagoes,
as licengas, as injungoes), do Poder Executivo destinadas a alcancar o mesmo fim
de prevenir e obstar ao desenvolvimento de atividades particulares contrastantes
com os interesses sociais”.?° A autoexecutoriedade, por seu turno, é a “aptidao
juridica, reconhecida a Administracao PUblica, de deflagrar a aplicacao executiva
de sua vontade — que, por definicao, é direta, imediata e concreta — empregando
0S seus proprios meios executivos, até a coergao, quando se faga necessaria”.?*
Contrapoe-se a nogao de heteroexecutoriedade.??

15 A Administracao PUblica formula o ato administrativo no sentido da remocao de pessoas e de desfazimento
de moradias e, imediatamente, implementa-o, por sua propria forca ou meios diretos de coercao (DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020, p. 95). Executa o proprio
auto administrativo, sem a chancela do Poder Judiciario.

16 Neste ponto, migra-se da analise de um fendmeno a partir de elementos faticos que o constituem e torna-
se possivel examina-lo como uma recorréncia percebida e experimentada na realidade, para atribuir a ele
uma interpretagao juridica. A agregacao destes elementos juridicos é importante, neste momento, para o
acabamento da definicdo de remogao administrativa que adotaremos durante todo o trabalho.

170 Codigo Tributario Nacional apresenta conceito auténtico de poder de policia (art. 78).

18 MEDAUAR, Odete. Poder de policia: origem, evolugdo, critica a nogao, caracterizagado. /n: MEDAUAR,
Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein. Poder de policia na atualidade: Anuario do Centro de Estudos de Direito
Administrativo. Belo Horizonte: Forum, 2014 (Edigdo Kindle).

19 CAETANO, Marcello. Principios fundamentais do Direito Administrativo. Coimbra: Almedina, 2010, p. 268.
Conforme Caetano, a policia administrativa esta vinculada a duas ideias predominantes, que na verdade se
desdobram em trés: prevencgao, perigo e danos sociais. O objeto da policia administrativa é “a prevengao
dos perigos causadores de danos sociais” (Principios fundamentais do Direito Administrativo. Coimbra:
Almedina, 2010, p. 271). Danos sociais sd0, por sua vez, “prejuizos causados a vida em sociedade ou
que ponham em causa a conveniéncia de todos os membros dela” (obra mencionada, p. 271),

20 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, p. 840. Por este Ultimo conceito, verifica-se que o poder de policia envolve tanto atos normativos
de ordem mais geral e abstrata (decretos, portarias), quanto atos concretos e especificos praticados pela
Administracao (os administrativistas dao alguns exemplos: fechamento de estabelecimento comercial,
interdicao de obras, dispersdo de uma reunido nao-pacifica, etc.).

21 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte geral e parte
especial. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 110. A executoriedade, assim como a coercitividade,
dos atos administrativos decorre de outro principio, que é a presungao da veracidade, da legalidade, da
legitimidade e da licitude da agao administrativa (MOREIRA NETO, obra mencionada, p. 110; MARRARA,
Thiago. Manual de Direito Administrativo. Volume 1. 2. ed. Ribeirdo Preto: Obben Educagao Ltda., 2020, p.
96). A presuncao de legitimidade ou de veracidade abrange, por sua vez, dois elementos: a certeza dos
fatos e a presuncao da legalidade, “pois, se a Administragao Plblica se submete a lei, presume-se, até
prova em contrario, que todos 0s seus atos sejam verdadeiros e praticados com observancia das normas
legais pertinentes” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2020, p. 95). A presuncao, depreende-se, € relativa, de modo a admitir prova em contrario. em qualquer
hipotese, podera o particular recorrer ao Poder Judiciario, tanto para impedir eventual pratica abusiva pela
Administracao, quanto para responsabilizar o Estado pela violacao de seus direitos.

22 Segundo Binebojim, “diz-se haver heteroexecutoriedade quando o ato administrativo, embora imperativo
e exigivel, depende do concurso do Poder Judiciario para fazer-se- cumprir no mundo dos fatos” (Poder
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Expostos os conceitos, duas questoes formam o cerne da disputa no campo
técnico-juridico: (a) a caracteristica da autoexecutoriedade faz-se presente em todos
os atos de politica administrativa? (b) quais sao os limites da autoexecutoriedade?

Respeitados os entendimentos em sentido diverso, defende-se que a autoexe-
cutoriedade nao é um atributo de todos os atos administrativos.?®* Nao sao todos
0s atos administrativos que podem ser implementados diretamente pela Adminis-
tracdo sem o crivo jurisdicional. No entanto, reconhece-se: “as medidas de policia
administrativa frequentemente sdo autoexecutorias”.?* Ha, por outro lado, requisitos
cuja observancia dispara a autoexecutoriedade dos atos administrativos. Di Pietro?®
subordina a autoexecutoriedade a previsao legal?® e a urgéncia. Bandeira de Mello?’
defende um terceiro requisito, que é a subsidiariedade. Binenbojm prefere falar em
adocao pela Administragao Plblica de medidas cautelares, “diante do risco real
ou iminente, mas sempre devidamente comprovado, de danos graves e de dificil
reparagao a coletividade”, dirigidas a eliminagdo do perigo, sendo proporcional a
sua intensidade.?® Os danos que se pretendem prevenidos sdo os “danos sociais
de carater plblico”, de modo que: primeiro, “a policia [administrativa] nao pode
ocupar-se de interesses particulares”; segundo, “tem de respeitar a vida intima e
o domicilio dos cidadaos”.?®

Ainda que exercido de acordo com 0s requisitos, o poder de policia ndo deve
se converter em abuso de direito por parte da Administracao, devendo “respeitar as
garantias e os direitos individuais previstos na Constituicao Federal, sob pena de con-
figurar atuacao arbitraria nao admitida pelo ordenamento juridico”,*° especialmente o

de policia, ordenacgao, regulagao: transformacdes politico juridicas, econdémicas e institucionais do Direito
Administrativo ordenador. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 115).

23 Nesse sentido: CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 34. ed. So Paulo:
Atlas, 2020, p. 93.

24 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 31. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014,
p. 859.

25 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020, p. 236.

26 Tavares e Bolzan admitem que a caréncia de amparo legal seja suprida “em situagdes emergenciais” e “desde
que amparadas pela ordem constitucional, com fundamento, novamente, na defesa dos direitos fundamentais”.
Contudo advertem: “nao basta a simples alegagao de necessidade de adogao de medida urgente para a
defesa do interesse plblico, sem a comprovagao de um plus, aqui representado por um direito fundamental
constitucionalmente tutelado (Poder de Policia: da Supremacia do Interesse Plblico a Primazia dos Direitos
Fundamentais. /n: DALLARI, Adilson et al. (coord.). Tratado de Direito Administrativo. Sao Paulo: saraiva, 2013,
v. 2, p. 393). No mesmo sentido, Binebojim: “as hipdteses em que se admite a execugdo administrativa
devem estar previstas expressamente na lei ou podem decorrer, de forma razoavelmente implicita, da logica
do sistema normativo” (Poder de policia, ordenagdo, regulagdo: transformagdes politico juridicas, econdmicas
e institucionais do Direito Administrativo ordenador. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 115).

27 BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. Curso de Direito Administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014,
p. 859.

28 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenagao, regulagao: transformagdes politico juridicas, econdmicas
e institucionais do Direito Administrativo ordenador. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 109.

29 CAETANO, Marcello. Principios fundamentais do Direito Administrativo. Coimbra: Almedina, 2010, p. 276.

%0 ALMEIDA, Fabricio Bolzan de. Manual de Direito Administrativo. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2020, p. 319. Em
outros termos, “o emprego imediato de meios extremos contra ameagas hipotéticas ou mal desenhadas
constitui abuso de autoridade”, de modo que “tem de existir proporcionalidade entre os males, a evitar
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devido processo legal®* (Constituicao da Republica, art. 52, inc. LIV). Nesse sentido,
Nohara® afirma que esta conciliagcao entre a autoexecutoriedade e o devido processo
legal se da tanto no aspecto formal-procedimental,®® no sentido de observancia de
garantias processuais como possibilidade de defesa®* e contraditorio,*® quanto no
aspecto material ou substantivo, ou seja, a observancia da razoabilidade. Como
prefere Pires (2013, p. 6), além da observancia estrita da lei, a medida tomada pela
Administrativa deve ser adequada e proporcional ao dano que esta sendo causado.¢

No primeiro aspecto do devido processo legal, o formal, importa destacar um
elemento importante: em qualquer hipotese, podera o particular recorrer ao Poder
Judiciario, tanto para impedir eventual pratica abusiva pela Administragao, quanto
para responsabilizar o Estado pela violagao de seus direitos. Evidentemente, para
acessar a Justica, o administrado deve ter algum tempo, que podera ser concedido
por meio de uma notificagao prévia a atividade administrativa executoria — uma
acao avassaladora inviabilizara, por completo, qualquer chance de acionamento do
Poder Judiciario para a defesa de direitos fundamentais.

No segundo aspecto do devido processo legal, o substancial, exige que a
Administracao Plblica aja com razoabilidade ou proporcionalidade.®” Ao revés do

e 0s meios a empregar para a sua prevengao” (CAETANO, Marcello. Principios fundamentais do Direito
Administrativo. Coimbra: Almedina, 2010, p. 278).

31 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 34. ed. Sao Paulo: Atlas, 2020, p. 93.

32 Direito Administrativo. 10. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020, p. 154.

33 Devera o procedimento administrativo: “i) ter suas decisdes devidamente motivadas, até para facilitar
eventual controle judicial; ii) admitir recursos na esfera administrativa, sem exigéncia de depdsito prévio
ou arrolamento de bens ou valores para a sua admissibilidade; iii) ser gratuito, uma vez que representa
restricdo ao exercicio de direitos; iv) ser célere, levadas em consideracdo a complexidade da demanda
e a atuagao das partes; v) ser impulsionado por autoridade oficial competente; vi) facultar e admitir a
defesa técnica por advogado; vii) facultar a utilizagao de todos os meios de provas admitidos; viii) intimar
pessoalmente em regra todos os interessados da existéncia de procedimento administrativo oriundo da
policia administrativa, bem como de suas decisoes” (TAVARES, André Ramos; BOLZAN, Fabricio. Poder
de policia: da supremacia do interesse publico a primazia dos direitos fundamentais. /n: DALLARI, Adilson
Abdre et al. (coord). Tratado de Direito Administrativo. Sdo Paulo: saraiva, 2013, v. 2, p. 393).

34 Cumpre mencionar, como exemplo, o procedimento administrativo previsto pelo art. 3.%B, inciso |, do art.
3.2B, da Lei n? 12.340/2.010.

35 Este deve ocorrer sempre, ainda que de forma diferida, ou seja: “a situagado de emergéncia pode até legitimar
uma atuacao isenta de um procedimento administrativo prévio, mas todas as garantias serao asseguradas
ao particular afetado pela medida de policia no momento oportuno” (TAVARES, André Ramos; BOLZAN,
Fabricio. Poder de policia: da supremacia do interesse piblico a primazia dos direitos fundamentais. In:
DALLARI, Adilson et al. (coord.). Tratado de Direito Administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 2013, v. 2, p. 393).

% Bandeira de Mello arremata: “Mormente no caso da utilizagdo de meios coativos, que, bem por isso,
interferem energicamente com a liberdade individual, é preciso que a Administragdo se comporte com
extrema cautela, nunca se servindo de meios mais enérgicos que 0s necessarios a obtengao do resultado
pretendido pela lei, sob pena de vicio juridico que acarretara responsabilidade da Administragdo. Importa que
haja proporcionalidade entre a medida adotada e a finalidade a ser atingida” (Curso de Direito Administrativo.
31. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014, p. 861). O eventual excesso, complementa apresenta dois modos: a)
a intensidade da medida € maior que a necessaria para compulsao do obrigado; b) a extensao da medida
€ maior que a necessaria para a obtencao dos resultados licitamente perseguiveis.

37 A proporcionalidade, como principios, mas também como dever do Estado, desdobra-se em trés elementos:
“(i) adequacao (exigéncia de que a medida restritiva seja apta a promover razoavelmente o direito fundamental
ou o objetivo de interesse geral contraposto); (ii) necessidade (exigéncia de que a medida restritiva nao
possa ser substituida por outra que cumpra a mesma finalidade de forma razoavel, mas de maneira menos
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que muitas vezes afirma o Poder PUblico, ndo esta posto apenas um interesse,
chamado como publico, como, por exemplo, a protecao do meio ambiente equili-
brado ou a ordem urbanistica. Também estao em jogo direitos fundamentais das
pessoas vulneraveis, diferencialmente expostas as remogoes administrativas.3®
A decisdo administrativa deve ponderar (atribuir pesos) todos esses interesses.
Essa ponderagao encontra limites; nao pode, de forma alguma ferir o conteldo
essencial dos direitos fundamentais. Por isso, diz-se que os direitos fundamentais
possuem uma eficacia bloqueadora do poder de policia: “pode-se definir o contedido
essencial como o0 ambito de protecao do direito fundamental que € inviolavel a acao
ordenadora”.®® Dessa forma, uma agao do Poder Plblico que desabrigue pessoas,
sem qualquer atendimento (ainda mais em uma pandemia) ou que submeta a po-
pulagcao removida a um tratamento desumano ou degradante (CRFB, art. 59, inc.
Ill) certamente ndo superara qualquer teste de proporcionalidade.

Supremacia do interesse publico: 0 campo
politico-democratico da disputa

Ha um campo de disputa mais amplo, chamado aqui de politico-democratico.
A disputa nesse campo envolve, visceralmente, a compreensao de interesse pulblico
e de sua supremacia em relagdo aos demais interesses. A Administracao PUblica
parte da ideia de que o direito por ela afirmado é o que deve sempre prevalecer.
Por muito tempo vigorou uma posi¢ao de supremacia abstrata do interesse pablico
sobre o particular. Essa posi¢cao vem sendo contrastada. Muitos autores partem de
uma “teoria estrita da supremacia dos direitos fundamentais”, que, por sua vez,
impediria a “conclusdo de prevalecimento cego ou a priori do interesse pablico”
afirmado pela Administragao Plblica.*® Alguns até mesmo sustentam a incompa-
tibilidade da ideia de supremacia do interesse plblico com o constitucionalismo
democratico.** A desestabilizagdo do preceito da supremacia do interesse pablico

gravosa ao direito restringido; e (iii) proporcionalidade em sentido estrito (exigéncia de que, consoante algum
critério valido de analise de custo-beneficio, seja possivel afirmar que o grau de importancia da promogao do
direito fundamental ou do objetivo de interesse geral justifique a gravidade da restricao imposta ao direito em
questdo” (BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenagdo, regulagado: transformacdes politico juridicas,
econdmicas e institucionais do Direito Administrativo ordenador. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 125).

%8 Se cogitassemos haver ilegalidade (conduta contraria a lei), certamente seria uma “ilegalidade de duas
pontas”. Se, por um lado, alega-se que a formagao de nicleos urbanos informais ofendem a ordem
urbanistica ou o planejamento urbano; por outro, as pessoas que ali se inserem sao credoras de direitos
fundamentais sonegados pelo Estado, notadamente os direitos sociais, como é a moradia adequada.

% BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenagéo, regulagao: transformagdes politico juridicas, econdmicas
e institucionais do Direito Administrativo ordenador. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 128.

40 TAVARES, André Ramos; BOLZAN, Fabricio. Poder de policia: da supremacia do interesse publico a primazia
dos direitos fundamentais. /n: DALLARI, Adilson et al. (coord.). Tratado de Direito Administrativo. Sao Paulo:
Saraiva, 2013, v. 2, p. 393.

41 Binenbojm apresenta trés razdes basicas para aderir a esta posicao: “(i) a protegao de posigoes juridicas
individuais irredutiveis, identificadas, de modo geral, com o conteGdo essencial dos direitos fundamentais
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afeta sensivelmente a ideia de poder de policia, baseada em uma relacao hierar-
quizada entre Administracao Plblica e administrados.

Machete contrapoe dois modelos para entender as posigoes juridicas reciprocas
entre Administracao Pdblica e particulares: (a) pelo modelo da unilateralidade, o
Estado € pensado como anterior a Constituigdo. O Direito Constitucional estabelece
a organizacao do Estado, que perde seu referencial monarquico, porém continua
a deter poder de autoridade, elevando-se em relagao ao povo.*? Trata-se de uma
relacao hierarquizada e de sujeicao do povo. O poder de policia apresenta uma
génese monarquica e &€ endémico de regimes nao democraticos*® ou democrati-
cos de baixa intensidade; (b) pelo modelo da reciprocidade, a Constituicao é que
constitui (ordenagao objetiva) e legitima (ordenagao subjetiva) o poder e, portanto,
o Estado. Essa nocao de Estado de Direito reposiciona constitucionalmente os
poderes constituidos. O Poder Executivo € limitado pela legalidade constitucional
e a observancia de direitos fundamentais — o ser humano é o centro do sistema
juridico, e nao o Estado. O principio democratico, que encontra o Estado de Direito
[Democratico], legitima, organiza e limita o exercicio do poder. Soma-se a essa
construcao a ideia de Estado Social, que atribui ao Estado dever de protegao e de
promocao de direitos sociais.* Dessa forma, tanto o Estado, quanto os particula-
res, sao regidos pelo direito, “apresentando-se um perante o outro como titulares
de direitos e deveres reciprocos”.*® A relacao entre esses sujeitos de direitos é
paritaria, ndo esta baseada em hierarquizagdes, tampouco sujeicoes.

Pode-se afirmar que a Constituigao do Brasil adere ao segundo modelo. Institui
um Estado Democratico de Direito. Funda-se na dignidade da pessoa humana. Prevé
uma Carta de Direitos Fundamentais, dentre os quais aqueles que exigem uma
prestacao positiva do Estado. Limita os poderes constituidos, organizando-os, em
Gltima analise, para o atendimento dos direitos fundamentais. Os administrados
sao, perante a Administracao Plblica, sujeitos de direitos, e nao meros objetos da
acao do Estado. Sao, além disso, credores de direitos, muitas vezes sonegados pelo
Estado — o direito @ moradia adequada € uma promessa constitucional descumprida.

e, particularmente, da dignidade da pessoa humana; (ii) a primazia prima facie dos direitos fundamentais
sobre metas ou aspiragoes coletivas, ainda quando admitida a ponderagao proporcional pela sistematica
constitucional; e (iii) a polivaléncia da ideia de interesse puablico, que pode abarcar, em seu conteldo
semantico, tanto a preservagao de direitos individuais como a persecucao de objetivos transindividuais, que,
de resto, se encontram invariavelmente conjugados e imbricados (Poder de policia, ordenacgdo, regulagao:
transformacgodes politico juridicas, econdmicas e institucionais do Direito Administrativo ordenador. Belo
Horizonte: Férum, 2020, p. 143)

42 MACHETE, Pedro. Estado de direito democratico e administragao paritaria. Coimbra: Almedina, 2007,
p. 101.

43 Conferir: MEIRELLES, Hely Lopes. O poder de policia, o desenvolvimento e a seguranga nacional. Rio de
Janeiro, Revista de Direito Administrativo, jul./set. 1976.

44 MACHETE, Pedro. Estado de direito democratico e administragao paritaria. Coimbra: Almedina, 2007,
p. 367-402.

45 MACHETE, Pedro. Estado de direito democratico e administragao paritaria. Coimbra: Almedina, 2007,
p. 367.
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A exigéncia de direitos fundamentais é potencializada pela organizagao de mo-
vimentos e coletivos sociais, apoiados por uma rede interinstitucional. A organizagao
social € um instrumento legitimo de luta e de disputa de interesses nas esferas de-
cisorias e na resisténcia as omissoes e retrocessos. Nao obstante, verifica-se que o
Estado, ao fugir do debate democratico, embrenha-se em uma ofensiva violadora dos
direitos fundamentais de pessoas em situacao de vulnerabilidade e precariedade.
Um dos expedientes dessa ofensiva estatal € a criminalizagao de movimentos e de
liderangas de movimentos sociais de luta por moradia e acesso a terra e moradores
de nlcleos urbanos informais. Toma-se aqui a criminalizagado em um sentido amplis-
simo: destituicao do estatuto juridico de sujeito e consequente negacao de direitos
fundamentais, substanciais ou processuais. As remogoes administrativas podem ser
entendidas como uma faceta da criminalizagao da luta por moradia. Isso se observa
pela prevaléncia dos interesses afirmados pelo Estado e a total desconsideragao
dos direitos das pessoas vulneraveis (“simplificagdo do conflito”); pela sumarizagao
do procedimento (remogao de pessoas, de forma imediata, sem prévia notificagao);
pelo acionamento exclusivo de forgcas de seguranca (falta de controle de violéncia
estatal), sem qualquer apoio habitacional ou social as pessoas removidas.

Como visto, 0s pressupostos para a autoexecutoriedade da acao adminis-
trativa estao claramente a demonstrar que a regra € a reserva jurisdicional.*®
A despeito disso, verifica-se a difusao das remocoes administrativas sob esse
fundamento. Mais que isso, hd municipios que estruturam verdadeiras “maquina
burocréaticas” para a promog¢ao de remogoes administrativas (articulagao de depar-
tamentos, previsao de procedimentos taticos e de vigilancia intensa, militarizagcao
de secretarias de habitacao). Nesses casos, a remogao administrativa deixa de
ser excepcional, vinculada e condicionada, para se tornar a regra (“normalizagao
da excecdo”), fulcrada na emergéncia e na eleicdo de inimigos.*” E emblematico
o Sistema de Recuperacao Territorial de Sao Bernardo do Campo, instituido pelo
Decreto n2 20.417/2018. Insta salientar, a guisa de nota final deste capitulo, que
as remogoes administrativas, sem o atendimento habitacional e social, traduzem-se
em crua violéncia estatal, uma vez que ndo rompem o circuito de precariedade*®
ao qual estao submetidas as pessoas removidas.

46 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenagao, regulagao: transformagdes politico juridicas, econdomicas
e institucionais do Direito Administrativo ordenador. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 115.

47 Conferir: MILANO, Giovanna Bonilha. Conflitos fundiarios urbanos e Poder Judicidrio. Curitiba: ithala, 2017.

48 Por “circuito de precariedade”, entendemos o seguinte movimento circular (1-3-1): (1) auséncia de
politicas habitacionais inclusivas = (2) moradia precaria e insegura - (3) remocao forgada. A populagao
pobre percorre esses trés estagios perseguida, a todo momento, pelo Estado-repressor (perseguicao
politico-urbanistica). Além do estado de inseguranga, ha evidentemente um estado permanente de
anglstia. O rompimento desse “/looping” ocorre apenas com o investimento estatal em politicas
habitacionais inclusivas. Assim, o desestimulo de formacao de nlcleos urbanos informais ndo envolve
apenas o exercicio do poder de policia.
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Estratégias de atuacao

A atuagao institucional em face das remogdes administrativas deve ser estra-
tégica e estruturante: estratégica no sentido de ajustar as ferramentas disponiveis
ao contexto local; estruturante no sentido de que exige um envolvimento signifi-
cativo de diversas instituicoes, coletivos, movimentos sociais e, em especial, do
Sistema de Justica. Na atuagao extrajudicial, cumpre sublinhar a importancia dos
pareceres e recomendacgoes. Os pareceres sao producdes técnicas que concatenam
fundamentos juridicos em torno de determinado tema e para certo direcionamento
de conduta — no caso das remogoes administrativas, do Poder Publico. As reco-
mendacoes, por sua vez, além de também serem fundamentadas, tém um carater
mais diretivo, além de serem uma sinalizacao da possivel judicializagdo daquela
questao. A advocacy, como incidéncia politico-institucional, significa o envolvi-
mento na propria formagao de leis e de praticas de gestao, a partir de conversas
com parlamentares e formuladores de politicas plblicas — no caso das remogoes
administrativas, a legislagdo municipal sera determinante para sua compreensao,
limitacao e condicionamento. A incidéncia perante comissoes e cortes de direitos
humanos também € crucial, tanto para obter, eventualmente, medidas cautelares
ou manifestagoes relativas ao mérito da provocacao, quanto para dar visibilidade
a remocao administrativa, enquadrando-a como uma violagao de direitos humanos.
A atuacao judicial pode ocorrer em casos especificos (nivel causal/emergencial),
pelo manejo de agoes civis plblicas, de manutencao de posse, interdito proibitorio,
obrigacao de nao fazer, numa perspectiva preventiva, ou pelo ajuizamento de agoes
reparatorias, numa perspectiva repressiva. A atuacao judicial pode também envolver
0 acionamento do Tribunal de Justica para o controle de constitucionalidade de
ato normativo municipal em face da Constituicao Estadual e do Supremo Tribunal
Federal, para o controle de constitucionalidade de ato normativo municipal em face
da Constituicao Federal.
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Tabela 1 — Propostas de estratégias de atuacao para a Defensoria Plblica

Atuagao Parecer Producao técnicojuridica sobre a inconstitucionalida-
extrajudicial/ de/ilegalidade de remogoes administrativas ou sua
incidéncia limitagao (contraposi¢ao a outros pareceres, normal-
politico- mente elaborados pela Administracao Pdblica, como
institucional aquele sobre a desocupacao de escolas sem necessi-

dade de ordem judicial)

Recomen- | Monitoramento de decretos municipais remocionistas
dacao e recomendagao para sua anulagao/revogacao (estra-
tégia-pré-processual)

Advocacy | Elaboragdo de notas técnicas, promog¢ao e participa-
¢ao em audiéncias pulblicas, com a finalidade de dar
visibilidade a questdo das remogdes administrativas e
impulsionar a formacao de leis e/ou politicas pdblicas
mais protetivas.

Incidéncia perante Comissoes | Aproximagdo da ‘remocao administrativa’ a8 ‘remogao
e Cortes Internacionais de forgada’, compreendida como violagao de direitos hu-
Direitos Humanos manos (Comentario Geral n® 7 — CDESC-ONU). No con-
texto da pandemia, fica mais evidente a inter-relagcao
entre o direito @ moradia e os direitos a vida e ao mais
alto nivel de salde (direito de nao ser despejado du-
rante uma pandemia como ‘minimum core’ do direito
humano a moradia adequada).

Atuacao judicial Atuacao Acdo civil pablica/ manutencao de posse / interdito/
em ca- obrigacao de nao fazer

S0S es- Precedentes positivos: 1002354-23.2020.8.26.0505
pecificos | (Ribeirao Pires); 1001882-88-2019.8.26.0268
(Itapecerica da Serra)

Juris- Controle de constitu- Precedente Negativo:
dicao cionalidade estadual TJSP, ADI 2058670-02-
constitu- | — controle de ato nor- 2020.8.26.000 (Sistema
cional mativo municipal em de Recuperacao Territorial

face da Constituicao do | de Sao Bernardo do Campo)
Estado (TJ)

Controle de constitucio- | Difusa
nalidade —controle de

ato normativo municipal | Concentrada
em face da Constitui- Precedente Positivo: Re-

¢do da Republica (STF) | curso Extraordinario com
Agravo 1.158.201-SP
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