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1 Direito urbano: decomposicao dos seus termos

Convencione-se o0 papel de “agente provocador” que se outorga ao se inten-
tar este ensaio, buscando a discussao e o debate em torno da definigao do Direito
Urbano. E que se acredita ainda cedo para conceituar o Direito de que se trata.

Ha, inegavelmente, duas fortes tendéncias no particular: uma, de acentuada
ampliagao do ambito da disciplina; a outra, oposta, de evidente minimizagao do
seu conteddo.

0 presente trabalho, insista-se, &€ uma tentativa de definicao do Direito Urbano.
Como ponto de partida se toma a expressao — Direito Urbano —em cada um dos seus
elementos componentes, decompondo-se 0s seus termos: “Direito” e “Urbano”.

a) Carater sancionatorio do Direito, como disciplina necessaria a convivéncia
social

A proposito da sujeicdo do fendmeno urbano ao Direito, ha a introducao,
famosa, de Virgilio Testa a sua consagrada obra Disciplina Urbanistica (Giufré,
Milano, 1961), quando observa, na crescente complexidade das relagées humanas,
“que acompanha o progresso da sociedade moderna, o aparecimento da realidade,

1 Texto de autoria de Claudio Vianna de Lima, originalmente publicado pelo Instituto Brasileiro de Administragao
Municipal — Ibam, em 1974, no livro O municipio e o direito urbano, que reuniu uma coletanea de textos
sobre direito urbano, fruto do Seminario sobre o tema realizado na sede do Ibam em 1973. Este capitulo
foi publicado ha cinco décadas e seu contelido se mantém relevante e atual para a disciplina do direito
urbanistico. A republicacao do texto em formato on-line tem um duplo sentido: 1) apoiar e democratizar
a circulacao de textos cuja publicagdo foi feita em formato fisico e 2) alcangar um puUblico ainda maior no
ambito do direito urbanistico que tenha interesse na qualificagao do debate sobre o assunto.
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cada vez mais clara, de que tanto se podem melhorar as condi¢oes de existéncia
dos individuos, quanto se faga atuar e consolidar diretivas racionais na organiza-
cao, do ambiente natural em que existem, e onde desenvolvem as suas atividades
os diversos ndcleos populacionais.

E pura ilusdo, acentua Testa, esperar que o individuo, se modificando na defesa
dos seus interesses, seja induzido, na utilizacdo dos proprios bens, a solugdo mais
conveniente sob o ponto de vista coletivo ou social. Seria demasiado esperar que
certos beneficios para a coletividade possam ser assegurados unicamente com
o sacrificio das pessoas beneficiadas. Ainda mesmo quando desnecessario o sa-
crificio, fazse indispensavel uma diregao segura para que os esforgos se dirijam
a solucao habil para alcangar o escopo previsto, O Estado e a autoridade local,
prossegue 0 mesmo autor, devem garantir tal segura diregao.

O instrumento de que se valem o poder plblico e mesmo o particular inte-
ressado, para a efetiva atuacao das diretivas mencionadas, é, precisamente, o
Direito — conjunto de normas de conduta, ou impostas, como 0 minimo necessario
ao pacifico desenvolvimento da vida coletiva, possibilitando a convivéncia social.

Tem o Direito, contudo, um carater meramente sancionatério, indiferente ao
conteldo que lhe da a sociedade”, conforme preleciona Pietro Cogliolo (Seritti Varii
di Diritto Privato, Il progresso del Diritto Privato nell’ultimo cinquantennio, Seitima
edizione, Milano, Giufré, 1945. p. 88).

“A sociedade quer o divorcio ou a indissolubilidade do vinculo?”, pergunta
Cogliolo, para acrescentar — “E o Direito regula aquele ou esta segundo se deseja”.
“A sociedade quer o monopdlio industrial? E nds os juristas damos a norma! Quer
a liberdade de producdo? E aqui se esta a tutelala”.

“In altri termini, il Diritto ‘regola”, ma “non crea” il fenomeno”, conclui Cogliolo.

b) O “urbano” e o “rural” (ou “ristico”)

0 segundo termo da expressao em exame — “Urbano” — se prende, no campo
do Direito, a distingdo dos imoveis rdsticos (ou rurais) e urbanos.

Desde o antigo Direito Romano, com Ulpiano, se firmou que ndo € a loca-
lizagdo, mas a natureza precipua do prédio que Ihe confere o carater urbano ou
rastico. Esta nogao dominou no velho Direito luso, e se bem que autores do tomo
de Teixeira de Freitas, Antonio Joaquim Ribas, e o proprio Tucdo a porque pouco
importariam o género da construgao e o destino do prédio, para os mesmos sendo
urbano ou rural o imével segundo a sua segundo a sua a situagao fosse dentro ou
fora dos limites das leis se administrativas para as cidades, vilas e povoagoes,
0 nosso Direito positivo Loteamentos e Condominios, vol. |, Max Limonad, 1953,
p. 242 e seguintes, se retiram essas nogoes, pdde, assim, firmar os principios
pertinentes ao ponto:
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“Nao é a situagdo que estabelece a natureza ristica ou urbana do
imével - E a sua destinagcdo precipua, que lhe estabelece a natureza
e o carater. As diretrizes legais, acima apontadas, em consonancia
com a tradicdo romanistica, deixam fora de dlvida que deve conside-
rar-se urbano o imovel, mesmo situado em zona suburbana ou rural,
que se destine a moradia e ndo, precipuamente, a exploragao agrico-
la, extrativa ou pastoril”.

No mesmo sentido o magistério de Hely Lopes Meirelles, em “O Direito de

Construir e as Responsabilidades Decorrentes das Construcoes” (Revista de Direito
da Procuradoria Geral da Prefeitura do Antigo Distrito Federal, vol. 8, 1958, p. 150),
mais precisamente a pagina 165:

“as edificagOes urbanas sao preferentemente destinadas a habitagdo
e as rurais atendem precipuamente a fins agricolas. Mas a constru-
¢do rural, quando destinada a habitacdo ou a qualquer outra utiliza-
¢ao humana, tais como escola ou recinto de recreagdo, sujeita-se as
mesmas normas de edificagdo urbana, e sofre as restricoes comuns
do direito de vizinhanca. Distingue a lei civil entre prédio urbano e pré-
dio rastico, para efeito de distancia entre as duas espécies de cons-
trugoes (art. 577), porém a expressao usada para distinguir prédios
de habitagdo dos destinados a outros fins (prédios rasticos) € infeliz,
por nao traduzir fielmente a intengdo do legislador. A locugao “prédio
rdstico” estd empregada na lei no sentido de prédio nao destinado
a habitacdo do homem, mas a imprecisao do vocabulo “ristico” tem
ensejado interpretagao diversa, ampliando-se a toda construgao na
zona rural, o que € um erro, como ja proclamou o Tribunal de Justica
de Sao Paulo, ao decidir que “embora situado no perimetro rural, ndo
pode ser considerado imbével rastico o que € destinado a habitagao”.
(Rev. Trib., vol. 166, p. 671). Assim também a expressao “prédio
urbano” abrange os de residéncia, como os do comércio, indUstria,
escritorios e outros locais de atividades humanas. (Tribunal de Jus-
tica de Santa Catarina, Rev. Forense, vol. 120, p. 513, Tribunal de
Justica de Sao Paulo, Rev. Tribunais, vol. 92, p. 429)".2

2

O Direito Rural, ou Agrario, também vem observando, tradicionalmente, a conceituagao referida. Veja-se
o art. 12 do Decreto-lei n? 7.449, de 9 de abril de 1945, que dispds sobre a organizagao da vida rural,
definindo o estabelecimento rural: “aquele, situado dentro ou fora dos limites urbanos, que se destina ao
cultivo da terra, a extracdo de matérias-primas de origem vegetal, a criagdo ou melhoria de animais e a
indGstria conexa ou acessoéria dos produtos derivados dessas atividades”. O Decreto-lei n® 8.127, de 24
de outubro de 1945, mantém esta conceituagdo. A Consolidagdo das Leis do Trabalho, em seu art. 72,
b, define o trabalhador rural dentro da mesma perspectiva, conservando a tradicdo que ainda agora se
mantém nas modernas leis da matéria. Afastada €, entre nds, a nogao de Garbarini Islas (Derecho Rural
Argentino, 2. ed., p. 22), de que o “Direito rural € o conjunto de normas juridicas aplicadas especialmente
as pessoas e aos bens do campo e as obrigagdes que tenham por sujeito aquelas ou por objeto estes”.
Mais aceitas e correntes sao as definicoes de Bassanelli (Enrico Bassanelli, Corso di Diritto Agrario, 1946,
p. 1): “Il diritto agrario é il complesso delle norme giuridiche che regolano i rapporti attineti all’agricoltora”;
de Raul Mugaburu (La Teoria Autonémica del Derecho Rural, p. 134): “O Direito Rural € o conjunto autdnomo
de preceitos juridicos que recaem sobre as relagoes emergentes de toda a exploracao agropecuaria,
estabelecidas com o fim principal de garantir os interesses dos individuos ou da coletividade, derivados
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Ha, assim, como se pode assentar, uma identidade entre as expressoes
“prédio urbano” e “prédio habitacional”, no sentido exposto: Urbano é aquele
prédio precipuamente destinado a moradia e aquele, por extensado, para comércio,
indUstria, escritorios e outras atividades humanas, dado que ristico é o prédio ndao
destinado a habitagao do homem e principalmente vinculado a sua finalidade agri-
cola, pouco importa a sua localizacao, dentro ou fora da cidade.

Mas esta assemelhacao “urbano-habitacional” se estabelece, insista-se, para
gue se distingam prédios rdsticos e urbanos.

Havera a identidade em se cuidando do Direito Urbano? Sera tal direito con-
junto de normas relativas a habitagao?

2 Urbano e habitacional

a) Direito a Habitacao

A “Declaragao Universal dos Direitos do Homem”, solenemente reeditada a
10 de dezembro de 1948, no Palacio de Chaillot, em Paris, na aparente reconcilia-
¢ao dos povos que se seguiu a |l Grande Guerra, em seus trinta artigos, assegura,
em seu ndmero XXV:

“Todo homem tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar
a si e a sua familia salde e bem-estar, inclusive alimentagao, ves-
tuério, habitacdo, cuidados médicos e os servigos sociais indispen-
saveis ...”

Em seu artigo XVII ja garantia a mesma Declaracao:

“Todo homem tem direito a propriedade, s6 ou em sociedade com ou-
tros” 2. “Ninguém sera arbitrariamente privado de sua propriedade”.

Tais sao principios que se inserem nos chamados Direitos Fundamentais,
aqueles mesmos Direitos Individuais a que se refere o artigo 16 da “Declaragao
dos Direitos do Homem e do Cidadao”, da Revolugao Francesa, quando proclama

daquelas exploragoes”; e de Giovanni Carrara (Corso di Diritto Agrario, Tomo |, p. 9): “Direito Agrario é o
conjunto de normas juridicas que regulam a atividade agricola, em suas pessoas, e bens que a ela se
destinam e nas relagdes juridicas constituidas para exercé-las”, de conformidade com as indicagdes do
Repertorio Enciclopédico do Direito Brasileiro, de Carvalho Santos, Editor Borsoi, verbete “Direito Rural”,
assinado por Camillo Nogueira da Gama, vol. XVVII. Uma vez que ndo ha, em contrapartida da ideia de
Direito Rural ou Agrério, definigdo alguma de Direito Urbano, sera possivel partir da definicdo do primeiro
para, a contrario senso, se definir o segundo? E esta uma das questoes que se tem posta, na tarefa de
agente provocador a que se propoem desde o inicio.
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nao ter Constituicao o Estado que nao assegura os direitos individuais e nao faga
a separagao dos Poderes, em garantia dos mesmos direitos.

Incluidos, assim, o direito a habitacao e o direito a propriedade que, a sua
vez, melhor o assegura, entre os Direitos Fundamentais, naquele minimo dos
minimos dos Direitos Individuais, ndo se pode esquecer que ambos 0S mencio-
nados direitos se filiam a 42 das liberdades proclamadas pelo Presidente Franklin
Delano Roosevelt, a saber:

12 Liberdade de falar (liberdade politica);

22 Liberdade de religiao (liberdade espiritual);

32 Liberdade (ou libertagao) do medo (liberdade social);

42 Liberdade (ou libertacao) da necessidade (liberdade econdmica).

Cuidam-se, no entanto, de Direitos Fundamentais, supra-estatais, que os pro-
prios Estados tém que respeitar, conforme observa Pontes de Miranda (Comentarios
a Constituicdo de 1967, Tomo V, p. 367, n? 3), principios programaticos do Estado
de Direito que informam o Direito Interno, mas que nao sao de Direito Interno.

Mais se estrema a diferenga entre tais Direitos Fundamentais e as normas
de Direito Interno com a atencao, particular, para a aplicagao dos principios enun-
ciados na esfera do Direito proprio dos Estados. Com efeito, em correspondéncia
com os principios informadores focalizados, no plano do Direito Interno, mais preci-
samente, no ambito do Direito Constitucional brasileiro, a habitacao é assegurada
na protecao do direito de propriedade.

Mas a propriedade, como figura no texto constitucional (art. 153, §22, e art.
160, Ill), como Direito Fundamental, nao coincide com a propriedade, equivalente a
“dominio” no Direito Privado, com o Direito Real mais amplo sobre a coisa, o perpétuo
direito de usar, gozar e dispor de determinado bem, excluindo qualquer ingeréncia
de terceiro. Nas Constituicoes, observa Martin Wolf, a conceituacao dominante de
propriedade é a que a define como patrimonialidade, se assim é dado expressar.

E de Pontes de Miranda (ob. cit., p. 364, 367, n2 3, 368 e 369, n2 5) que se
retiram as seguintes citacoes:

“A verdadeira interpretagao é a que vé em propriedade no art. 150
(ora art. 153), §22, propriedade individual no mais largo sentido; e
de modo nenhum se exclui a desapropriacao dos bens que nao con-
sistam em direitos reais”.

“Basta que uma particula de patrimonialidade exista para que o texto
tenha que ser respeitado. Nao se garante o direito privatistico, nem
sequer qualquer dos direitos que resultam de leis civis e comerciais -
0 que se garante é a atribui¢ao de direito patrimonial aos individuos.
Nao se cogita, tampouco, e vale a pena insistir, de garantia de status

”

quo”.

R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 259-273, jan./jun. 2024 263



CLAUDIO VIANNA DE LIMA

“No art. 150 (ora art. 153), §22, propriedade é toda patrimonialidade”.

“Direito de Propriedade, segundo a Constituicao de 1967, como esta
nas Constituicoes anteriores, € qualquer Direito Patrimonial. Nao im-
porta se ha direito real sobre bem corpéreo (propriedade, usufruto,
uso, habitagdo, hipoteca, penhor, anticrese) ou sobre bem incorporeo
(propriedade intelectual, seja artistica, literaria ou cientifica, ou indus-
trial, ou direito real limitado sobre bem incorpdreo), ou se ndo ha na
espécie, direito real (v. g., se se trata de crédito ou de pretensao, ou
de acao, ou de excecao, somente pessoal) ou se se trata de fundo
de empresa”.

No mesmo sentido, o magistério de Carlos Maximiliano (Comentarios a Cons-
tituicao Brasileira, vol. lll, p. 98, n? 535, Freitas Bastos, 1954), e o de Alcino Pinto
Falcao (Constituicao Anotada, vol. |, p. 139, Konfino, 1957).3

3 0O direito a habitacdo é assegurado pelo Direito de Propriedade, no sentido do texto. Nao ha divida de que
“habitagdo + propriedade + + casa propria” sdo ideias que se vinculam. Mas a casa propria ndo é a formula
Gnica de se equacionar o problema habitacional. O direito a habitagao foi, anos a fio, frustrado entre nos,
com a crise de moradias decorrentes da politica, insana, de congelamento de aluguéis imobiliarios, com
o consequente desestimulo do investimento privado do setor, agravando, ainda mais, a ineficiéncia de
inversao dos recursos pulblicos, orgamentarios, inflacionarios, e a propria falta de habitagdes. Criou-se a
fixacdo de que sO a propriedade habitacional, a casa propria, solucionaria o problema. Concentraram-se
as atengdes gerais na propriedade em seu sentido privatista, estrito, supra referido. O direito a habitacao,
contudo, impoe, para a erradicagdo da crise de moradias, que se adotem outros instrumentos. Nao ha
concorréncia eliminatoria entre os meios de aumentar a oferta de habitagoes, muito pelo contrario. Sendo
de vulto, ainda agora, o déficit de moradias, a par da casa propria, outras solucdes devem ser buscadas.
H4, na Inglaterra de hoje, a volta aos contratos de arrendamento imobiliario, por prazos longos, assegurando
a habitagao a mais de uma geragao, entrando como elemento positivo do patriménio familiar, transmissivel.
Ha as conhecidas cooperativas de locagdo, que ndo se conhecem apenas em nosso pais. Na verdade,
tais cooperativas atendem muito mais adequadamente a filosofia cooperativista. O sistema de construgao
cooperativa acolhido no Brasil, construindo e entregando moradias aos associados, corta os vinculos
societario-cooperativos, pago o custo do imdvel. O adquirente, por esta forma, esta livre para, inclusive,
especular com a sua moradia, invalidando todo o trabalho. “Na Argentina, escreve Waldirio Bulgarelli (As
Cooperativas e o Plano Nacional de Habitagdo, Biblioteca Pioneira de Estudos Cooperativos, 1966, p. 77), a
Cooperativa Rosarina de Viviendas esta empregando a forma de nao outorgar qualquer titulo de propriedade
do imdvel ao associado, quando este termina o pagamento das prestacdes - transferindo o valor total pago
para a conta de Capital, em forma de quotas-parte, ficando o associado nao com a propriedade direta, mas
com o valor em quotas-parte de capital correspondentes, o que possibilita & Cooperativa, quando da saida do
associado, simplesmente reembolséa-lo de suas quotas-parte, permanecendo com a propriedade do imovel,
que podera ser ocupado por outro associado, que se disponha a pagar as quotas-parte correspondentes
ao valor desse imovel, em prestagoes determinadas”. Atende-se, com a cooperativa de locagao, a uma
série de contra-indicagdes do sistema vigente, desde a possibilidade de ensejar a troca de moradias, com
0 aumento ou diminui¢do da familia do associado, a necessidade de impedir a especulagao por parte do
cooperado dono da casa propria adquirida em cooperagao e a imperiosidade de prestacao de servigos
comuns, seguros, conservagao e administracao dos imoveis, etc. Veja-se a respeito da contribuicéo de Jean
Picquart, na Revue des Etudes Coopératives, ne 133, 32 trimestre, 1963, p. 263, sob o significativo titulo
“la location coopérative — une solution au probléme de logement”. O que importa, na verdade, e que seja
assegurada a habitacdo condigna a todos. As restri¢oes iniciais, do Direito Habita-clonal, a financiar apenas
a casa propria, até seis meses do “habite-se” e somente a quem nao possua casa propria, conspiram,
na verdade, contra o sagrado direito a habitagdo: restringe-se, na verdade, o aumento do nimero de
moradias. A abertura para o financiamento das chamadas casas usadas é um passo na verdadeira solugao
pretendida. O que importa é a incorporagao, assegurada de forma estéavel. O direito a habitacional, insista
se, diz respeito a patrimonialidade, ndo, apenas, a propriedade privada, no sentido de dominio do Direito
Civil.
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O direito a habitagao de que se cogita, por conseguinte, &€ um Direito progra-
matico, informador do Direito Interno, necessariamente, mas nao é o correspon-
dente, que se busca, do Direito Urbano, na tentativa de sua definicao.

b) Direito Habitacional

Cabe examinar se ha correspondéncia entre o Direito Urbano, em foco, e o
Direito Habitacional, uma vez estabelecida a sinonimia entre prédio urbano e prédio
habitacional, como acima visto.

O denominado Direito Habitacional surgiu, entre nés, com a Lei n? 4.380, de
21 de agosto de 1964, em cujo art. 12 ja se verifica a preocupacao de estabeleci-
mento de uma Politica Nacional de Habitagao e de Planejamento Territorial.

A crise de habitagoes, que nao é privilégio dos povos em desenvolvimento,
atingido também as nagoes desenvolvidas, levou, mais acentuadamente, a con-
vicgdo, exposta por Virgilio Testa e de inicio reproduzida neste trabalho, da impe-
riosidade de diretivas racionais de organizagao do ambiente natural em que vivem
e se desenvolvem 0s aglomerados populacionais.

Nao é simplesmente quantitativa a crise de que se trata, mas, também, e
notavelmente, qualitativa, na existéncia de moradias em condigoes incompativeis
nao s6 com principios higiénicos e estéticos, mas, sobretudo, incompossiveis com
a propria dignidade da pessoa humana.

Nasceu o Direito Habitacional, assim, do imperativo categbrico de se debelar
o déficit de moradias em nimero e condigcdes normais. Busca, antes de tudo, in-
centivar novas e melhores habitacdes. E bastante setorizado, por conseguinte, o
ambito destas normas legais, se bem que, como abaixo se busca ressaltar, devi-
damente entrosadas em planejamento global. Ja por ai se tem a compreensao de
que o Direito Urbano, que tem qualificativo proprio das cidades, em seu étimo, nao
se pode restringir ao Direito Habitacional: a cidade ndo se limita as habitacoes er-
guidas em atendimento a crise de moradias, no incentivo, necessario, de novas e
melhores condigoes de habitabilidade. Esta preocupagao de melhores condigoes
de moradia vai além do setor referido pertinente ao Direito Habitacional.

3 Limitacoes ao exercicio do direito de propriedade

a) O “urbanismo”

Se a preocupacao, no testemunho supra-invocado, de Testa, é assegurar
melhores condigoes ambientais aos nicleos das populacoes, evidente € que tais
condigoes hao que ser, efetivamente, as melhores. O progresso das técnicas tem
imposto, na construgao das habitagoes, desde que “quem constrdi uma casa cons-
tro6i uma cidade”, o prévio planejamento global, ja agora ndo apenas da casa, do

R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 259-273, jan./jun. 2024 265



CLAUDIO VIANNA DE LIMA

aglomerado de casas, da cidade, do povoado e da vila, mas de todo o territorio e
de toda a regiao em que se encontram.

O Urbanismo, primitiva arte de embelezar a cidade (“embellir la ville”), evoluiu
do plano puramente estético para o plano social, e €, hoje, como expressao do
desejo coletivo na organizagao dos espagos habitaveis, Técnica de Planejamento
e Construgdo, como recomendado pelas Ciéncias e Artes que lhe sdo tributarias
(Hely Lopes Meirelles, “Limitagdes urbanisticas ao uso da propriedade”, Revista
de Direito da Procuradoria Geral da Antiga Prefeitura do Distrito Federal, p. 1/3).

O primitivo objeto material desta técnica era a cidade, ja se admitindo o termo
em um sentido lato, como adverte Leopoldo Mazzarolli em sua obra Piani Regolatori
Urbanistici nella Teoria Giuridica della Pianificazione, Padova, Cedam, 1966, p. 201,
referindo-se a todo agregado de construgoes como o carater nao puramente rural e
dotado, por isso, ainda que de forma reduzida, de edificios e propriedades privadas
e obras publicas. No inicio a Urbanistica nao teve a cidade como um todo, como
sintese de seus mdiltiplos aspectos. O seu campo foi sendo ampliado a pouco e
pouco, primordialmente se preocupando com um primeiro aspecto, a circulacao nas
cidades bairros a disposicao de ruas e pracas, passando, ap0s, a consideracao
dos bairros completos, ainda que isoladamente, e chegando, finalmente, o 52 sua
disar com a cidade inteira. Assinala 0 mesmo autor, prosseguindo em dissertacao,
que o objeto da Urbanistica continuou a ser aumentado, ja territorio na sua parte
urbana e rural. Significativo, no particular, no particular, foi a modificagcao do titulo
da lei urbanistica inglesa, que, em 1925, foi promulgada como Town Planning ACts
e, em 1932, veio a ser chamada Town and Country Planning Acts (p. 204, nota.
13). Dai a conclusao do mestre, que assim se traduz:

“...0 Urbanismo veio a se configurar ndo s6 e ndo tanto como ciéncia
dos aglomerados humanos, sejam centralizados ou esparsos. Ha,
deste modo, um processo de desenvolvimento do conceito de Urba-
nismo, importando no abandono de seu significado etimoldgico, e na
extensao do seu objeto da cidade em si mesma aos seus arredores e
sucessivamente aos espacos sempre mais amplos, até coincidir com
a regiao territorial inteira. Face a tal ampliacao, alguns urbanistas
entenderam oportuna a mudanga da terminologia, propondo a nova
denominagao, de que se tem feito larga aplicagao: Planificacao (ou
Planejamento) Territorial”.

b) A cidade e o campo

Na verdade, o direito a habitagao, fundamental como se viu, é garantia de
todos, na preocupagao com o bem comum. Nao se podem desprezar os aglome-
rados humanos onde tendem a se dispor, na cidade e no campo, notadamente
quando se tem firmado a intima relacao funcional entre estes dois polos em que
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se distribuem as populagoes. A cidade é o centro de aprovisionamento maior ou
menor, conforme a concepgao pioneira, hoje vitoriosa, de Walter Christaller, em
sua obra A Teoria das Localidades Centrais (Traducao de Eliseo Bonetti, Textos
Basicos n? 1, Instituto Panamericano de Geografia e Historia, p. 2). Para Christaller
nao € bastante o confronto de campo. Cabe distinguir trés tipos de povoamento: a
cidade, no sentido estrito, como sede do comércio, da administragao e das ativi-
dades industriais menores; o campo, no sentido da ocupacao agricola; e o nicleo
industrial, quando a ind(stria assume propor¢oes maiores, com uma certa auto-
nomia no que se prende ao povoamento. Escreve o autor citado:

“Trata-se, antes de tudo, de limitar o conceito de cidade ou das ci-
dades, em senso mais estrito, derivado da respectiva fungao da ci-
dade. As implicagbes das atividades industriais, isto é, as fabricas,
os estabelecimentos e as construgdes para operarios, nao estao
necessariamente ligadas a cidade. Permanecem, por certas razoes,
como fungdes verdadeiras e proprias das cidades, aquelas de prover
com bens e servigos tipicamente urbanos uma regiao mais ou menos
extensa. A essas funcoes provedoras se dedicam comerciantes, arte-
sdo0s, as empresas industriais menores, os profissionais liberais (mé-
dicos, tabelides, etc.); mas também a escola, o teatro, as empresas
de transporte, a autoridade administrativa sao legados de um centro
urbano. Que as localidades onde estao localizadas essas profissoes
ou instituicoes citadinas, sejam cidades, burgos ou aldeias, nao tem
importancia; com efeito, o niGmero de habitantes ndo é decisivo, a
esse respeito. Essas ocupagdes efetivamente urbanas, para poder
assumir um novo conceito inequivoco, devem ser chamadas locali-
dades centrais (Zentrale Orte) e os bens tipicamente urbanos e os
servicos das ocupagoes tipicamente urbanas devem se chamar bens
€ servigos centrais”.

Bem a propdsito, em conferéncia proferida na Escola Superior de Guerra,
em 1970, sob o titulo “Grande Estratégia Indireta”, o entao Presidente do Banco
Nacional da Habitacdo, Mario Trindade, anunciou como uma das metas do Plano
Habitacional a sua subsisténcia com projetos de desenvolvimento industrial auto-
-sustentado, em correspondéncia com o desenvolvimento do setor agropecuario,
a partir da melhoria das condicoes de habitagao dos trabalhadores da indistria e
do campo, na idéia de se gerarem novas condigoes de desenvolvimento nacional,
novos empregos, maior renda familiar, mais habitagoes, renovando-se o ciclo de
benesses referidas.

c) Planejamento Territorial
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O planejamento territorial a que se refere a Lei n2 4.380, em conjugagao com
a politica nacional de habitagdo, esta a indicar a compreensao global do problema
da crise de moradias, que deve ser equacionado sem se deixar de fora nenhum
aspecto. O crescimento tumultuario das cidades, com o seu rol de inconvenientes
sociais, sanitarios, econdmicos, criminais, de circulagdo e abastecimento, impoe
0 planejamento integrado, com a eliminagao do improviso e da indisciplina no
crescimento dos aglomerados urbanos. Dai por que “a preocupacao pelas cidades
e pelo fendmeno urbano em geral transcende os limites das Ciéncias Sociais e
envolve quase todos os profissionais” (David E. Snyner, Introdugdo ao Vocabulario
de Geografia Urbana, Instituto Panamericano de Geografia e Historia, 1971, p. 17).
E a razao de se afirmar que o “Urbanista é u’a mistura de Engenheiro, Arquiteto
e Topografo, com um verniz de conhecimentos de Direito” (Urbanismo y Servicios
Urbanos, D. José Paz Maroto y D. José M. Paz Casane, Madrid, 1955, p. 37).

d) Disciplina Urbanistica

A atividade urbanistica, no entanto, € nitidamente econdmica. Na obra su-
pracitada (p. 209, n® 7), Leopoldo Mazzarolli, atendida a atual amplitude da Plani-
ficagao Urbanistica, observa que o seu objeto é a terra, pelo que se pode definir
a técnica urbanistica como o complexo de atividades que se fundam no uso da
terra e a Planificagao Territorial como a disciplina do uso da terra, primeiro fator da
producao. Observa o mesmo autor que, enquanto preordenada ao mais razoavel
ordenamento do seu proprio objeto (a utilizagao 6tima da superficie), a atividade
urbanistica tende a conseguir um aumento de utilidade, em termos sociais, dos
bens sobre que opera. E de se fazer, com o citado mestre, a distingdo entre a ati-
vidade urbanistica e a atividade privada, na utilizagdo dos bens como objeto de
direitos reais e enquanto esta utilizagao particular se revela justa e nao se afasta
da compreensao do exercicio de um direito. Conforme acentuado, s6 é relevante
para se classificar como atividade urbanistica aquela que traz aumento de utilidade
para a coletividade. Ha, assim, um limite definidor da atividade urbanistica, e se a
utilizacao de um bem que &, embora, objeto da atividade urbanistica, nao importa
em beneficio para a coletividade, inexiste atividade urbanistica no caso.

O fendmeno econdmico do uso da terra, com utilidade social, é regulamenta-
do pelo Direito. Como a propria atividade econdmica se amplia, em seu conceito
moderno, o Direito que a disciplina € também aumentado em seu conteldo. Esta
disciplina urbanistica €, na verdade, com a compreensao ampliada da cidade, o
objeto do Direito Urbano. Ha, assim, uma coincidéncia da nogao etimologica do
urbano, de tal sorte ampliado, com a nocao econdmica e, via de consequéncia,
com a noc¢ao juridica de urbano. Como a cidade, em si, esteja caracterizada pelas
construgoes habitacionais, e por outras, inclusive obras pablicas, em funcao das
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primeiras, haveria possibilidade de nova igualagao, nao apenas do prédio urbano
ao prédio habitacional, como de lei, mas do proprio Direito Urbano ao Direito Habi-
tacional, em uma expressao mais ampla, como a habitacao integrada na cidade,
em seu conceito amplo, de organismo relacionado com a terra, com a regiao, com
o territorio.

e) Direito Urbano e Urbanismo

Mas se cingiria o Direito Urbano ao Planejamento Urbanistico?

Ha na Espanha, desde o advento da Lei sobre o Regime do Solo e Ordena-
¢ao Urbana, de 12 de maio de 1956, unificando toda a disciplina urbanistica, a
ideia do Direito Urbanistico. Corresponde a lei a nova concepc¢ao do Urbanismo,
como ciéncia total da organizagao do espaco urbano e sua esfera de influéncia. A
Administragao Plblica intervém, de forma decisiva, no processo de urbanizagao,
ditando, em decorréncia de seu Poder de Policia e da clausula geral do bem-estar
pUblico, regulamentos que limitam a livre atividade dos proprietarios quanto ao
uso dos terrenos (zoning ou zoneamento), ao exercicio do direito de propriedade,
licenciamento de construcoes e alienagdes de propriedades (Miguel Angel Nunez
Ruiz, Derecho Urbanistico Espanol, Editorial Montecorvo, 1966, p. 115/116). “A
concepcao do Direito Urbanistico como ordenamento juridico, integrado nao s6 por
normas escritas como também por principios gerais e institucionais, fazem dele
um grupo organico cheio de vida, capaz de possibilitar a mobilidade social urbana
de modo flexivel, através de instituicdoes corporativas da realidade social”, sus-
tenta Nunez Ruiz na obra citada, p. 120. Defendendo a existéncia autonoma do
Direito Urbanistico, enumera 0 mesmo autor os principios politico-legislativos que
o caracterizam: 1. principio da unidade do planejamento; 2. principio da iniciativa
ou cooperagao; 3. principio da subsidiariedade; 4. principio misto da fungao social
da propriedade e do patrimonio municipal do solo; 5. principio da distribuigcao pro-
porcional de beneficios e encargos decorrentes do planejamento. Tais principios,
enunciados as fls. 149 da obra referida, sdao objeto de desenvolvimento nos su-
cessivos capitulos da obra.

Nao ha, entre nds, uma legislagdo urbanistica unificada, como a espanhola
e a italiana (Lei n2 1.150, de 17 de agosto de 1942, modificada pela Lei n2 291,
de 6-6-1971), ou como os “Town and Country Planning Acts” dos ingleses. Os pre-
ceitos urbanisticos estao esparsos, a partir da Constituicao Federal. Com efeito, a
nossa Lei Basica, em seu art. 82, estabelece competir & Unido Federal planejar e
promover o desenvolvimento e a seguranca nacionais (n2 V), o que inclui, necessa-
riamente, o desenvolvimento urbano; estabelecer o Plano Nacional de Viagao (n2 XI),
que Hely Lopes Meirelles, em sua obra Direito de Construir, 2.2 ed., 1965, p. 105,
atendo-se, embora, a Constituicao de 1946, entende norma de Urbanismo, porquanto
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importa no planejamento viario articulado com as cidades, de que é exemplo atual
o PROGRES; estabelecer e executar planos nacionais de educacao e de salde,
bem como planos regionais de desenvolvimento (XIV); legislar sobre normas gerais
de defesa e protecao da salde (XVII, ¢), jazidas, minas e outros recursos mine-
rais, metalurgia, florestas, caga e pesca (XVII, h), havendo no caso da alinea e
do inciso XVII possibilidade de competéncia supletiva dos Estados. Nos direitos e
garantias individuais, como assinalado antes, assegura-se o direito a propriedade
(art. 153, §22), e no capitulo da Ordem Econdmica e Social, se consigna a fungao
social da propriedade (art. 160, Ill). No capitulo dedicado a Familia, a Educagao
e a Cultura, se estabelece o dever de amparo a cultura por parte do Estado, com
protecao especial do Poder PUblico a obras e locais de valor histérico ou artistico,
a monumentos e a paisagens naturais notaveis, bem como a jazidas arqueoldgicas
(art. 180, paragrafo Unico). A Constituicao atribui a Uniao Federal a organizacao da
defesa permanente contra as calamidades puUblicas, essencialmente a seca e as
inundagoes (art. 82, XIll), o que ora se completa com o art. 172 da mesma Cons-
tituicao; pelo art. 164 se prevé a criacao de regioes metropolitanas, em vias de
regulamentacao legal.

Na realidade, dentro das normas urbanisticas, incumbe a Unido o estabele-
cimento do Plano Nacional de Urbanismo, a semelhanca das leis espanhola, ita-
liana e inglesa mencionadas, cabendo aos Estados fazer os Planos Estaduais de
Urbanismo, com observancia do Plano Federal, além de editar normas regionais,
e aos Municipios os Planos-Diretores de Urbanismo, além de Planos Urbanisticos
intermunicipais, e normas administrativas urbanisticas proprias. Ha legislacao
esparsa cogitando de problemas urbanisticos (lei de loteamentos, protecao de
paisagens e monumentos, Codigo Florestal, lei de tombamento de monumentos
e obras historicas, etc.).

f) Outras limitacoes do Direito de Propriedade

No entanto, fora do Urbanismo, embora ainda dentro do Direito Administrativo
a que se filiam as normas urbanisticas, ha outras limitagdes ao exercicio do direito
de propriedade, como bem lembra Hely Lopes Meirelles, exemplificando com as
servidoes administrativas e as desapropriagoes, acaso necessarias estabelecer
e efetivar, que fogem a um dos caracteristicos das restricoes urbanisticas, que é
a dispensa, em regra, da indenizacao pelo Poder Plblico, quando nas servidoes
e na desapropriacao aludidas a indenizagao é de rigor (é da indole das limitagoes
urbanisticas a inexisténcia, em principio, da indenizagdo, o seu carater genérico,
isto &, dirigidas a propriedades ou atividades indeterminadas, embora determina-
veis no momento de sua incidéncia, e a sua finalidade de utilidade social, confor-
me se pode verificar em Hely Lopes Meirelles, Rev. Procuradoria, vol. 8, citado, p.
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7, Alcides Greca, Regimen Legal de la Construccion, Zavalia Editor, Buenos Aires,
1956, p. 36, e na Exposicao de Motivos da lei espanhola, apud Teoria y Practica
del Planeamiento Urbanistico, de José Luis Gonzalez Berenguer Urrutia, Escuela
Nacional de Administracion Publica, Madrid, 1969, p. 9.* H3, também, as limita-
¢oes decorrentes do direito de vizinhancga, de natureza privada, mas que também
podem envolver uma utilidade social, embora reguladas tais restricdes pelo Codigo
Civil, sendo as relagoes de vizinhanga entre particulares. Porquanto a lei civil, em
duas oportunidades, artigos 572 e 578 do Codigo Civil, invoca a lei administrati-
va, de Direito PUblico, por conseguinte, como conteldo para assegurar o direito
de vizinhanga.

Fora do conjunto de normas urbanisticas ha, assim, preceitos de limitagcao do
exercicio do direito de propriedade, com vistas a coexisténcia urbana. Notadamente
guando se volta a vista para 0s novissimos institutos do Direito Habitacional, em
sentido estrito, na mobilizagao da poupanca e na construgao do Sistema Financei-
ro da Habitagdo, no Direito Societario da Habitacdo, com a sociedade de crédito
imobiliario e as associagoes de poupanca e empréstimo, além do revigoramento
das cooperativas de construcao de casas, ditas habitacionais, nos novos titulos
de crédito (letra imobiliaria e cédula hipotecaria, além da nova utilizagdo das letras
de cambio), se tem idéia de que o ambito do Direito Urbano, que compreende os
novos institutos referidos, € bem mais amplo do que o objeto do Planejamento
Urbanistico, ou do pretendido Direito Urbanistico. Como também nao coincidem
Direito Urbano e Direito Imobiliario.5

4 Foi o ponto mais vivamente debatido, nos trabalhos da tarde do dia 7 de maio de 1973, do Seminario
sobre Direito Urbano promovido pelo IBAM, este de que se cuida. Os administrativistas pugnam pelo que
chamam de “Direito Urbanistico”. Nao reconhecem o Direito Urbano. Ou melhor, este ndo seria mais do
que aquele, é exclusivamente aquele. Na diferenciagdo entre os dois mencionados Direitos, que entdo
se sustentou, com as citadas fontes do texto, a inexisténcia, em principio, da indenizacao nas limitagdoes
urbanisticas, seria um dos pontos de distingdo. Nao que se proscrevam, de modo absoluto, as indenizagoes,
em tal matéria. Mas, como bem ponderado por ilustre representante da municipalidade de Curitiba, no fogo
cruzado dos debates, em que se notabilizam, também, os administrativistas Drs. Paulo da Rocha Lagoa e
Diogo Figueiredo Moreira Neto, as limitagdes urbanisticas se ddo no ambito da competéncia discricionaria
da Administragdo Plblica, onde, em regra, descabe a indenizagdo. Merece aprofundada a ponderagao.
Mas, que se afaste, por amor ao didlogo, o elemento diferencial questionado. Ha outros dados distintivos,
como se nota no texto.

5 Cabe referir, com efeito, acrescentando-se ao texto, o que se prende ao Direito Imobiliario, atinente aos
imoveis em geral. O Direito Urbano também conta com normas do Direito Imobiliario, também ramo informativo
da ciéncia juridica, como abaixo se expode. O Direito Imobiliario reline principios do Codigo Civil, a comegar
pelas definicdes dos bens imoveis (art. 43 a 46), do bem de familia (art. 485 a 523), da posse (art. 530
a 591), da propriedade imovel (art. 623 a 648), do condominio (art. 674 a 862), além da disciplina dos
direitos reais sobre coisa alheia e dos direitos obrigacionais referentes a imoveis. Também leis especiais
sdo dedicadas ao Direito Imobiliario, desde a legislagdo atinente a locagdo comercial € as leis sucessivas,
de inquilinato. Mas o Direito Imobiliario compreende os direitos, reais e pessoais, relativos aos imoveis,
abrangendo prédios urbanos e rurais. O que € suficiente para demonstrar a inconsciéncia de objeto face ao
Direito Urbano, que ndo cuida do imovel rural e ultrapassa os imdveis em geral, disciplinando os institutos
novos do Direito Habitacional referidos no texto, exemplificativamente.
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4 Tentativa de definicao do direito urbano

a) A categoria dos direitos informativos

A autonomia do Direito Urbano é sustentada por quem o equipara, € € impos-
sivel esta igualagao, entre nds, ao Direito Urbanistico ou ao Direito Habitacional,
em seu sentido estrito.

O Direito Urbano compreende normas de ramos distintos do Direito. E, em
razao disso, dificil, senao impossivel, formular um conceito proprio do Direito
Urbano, como se tem dificuldade em definir o Direito da Propriedade Intelectual,
compreensivo da protecdo da propriedade literaria, cientifica e artistica, da pro-
priedade industrial e da propriedade comercial. Cuida-se de um Direito Informativo,
como define La Lumia (Lezioni di Diritto Industriale, vol. 1, Padova, 1929, p. 46,
apud Joaquim Garrigues, Tratado de Derecho Mercantil, Tomo |, vol. 1, Madrid,
1947), direitos que obedecem a finalidades essencialmente praticas e didaticas e
que servem para facilitar a visao completa, ainda que inorganica, do complexo de
normas reguladoras de uma dada matéria, complexo que resulta necessariamente
heterogéneo, também.

b) Idéia do Direito Urbano Informativo e de seus ramos

O Direito Urbano seria, assim, a reuniao, com finalidade pratica e didatica,
das normas juridicas reguladoras da convivéncia social nos aglomerados humanos
centralizados ou dispersos sem finalidade precipuamente agricola, com vistas as
melhores condigoes ambientais.

Haveria, assim, um Direito Urbano Constitucional, consubstanciando as normas
constitucionais relativas ao objeto do Direito Urbano; um Direito Urbano Administra-
tivo, em que se incluem as normas do Planejamento Territorial, as demais normas
de Direito Administrativo pertinentes a cidade, desde a esfera federal, passando
pela estadual até o ambito municipal, com o direito edilicio e o direito de construir;
um Direito Urbano Penal, com vistas a repressao, e, antes, a prevencao dos crimes
consequentes as mas condicoes de vida nas cidades, o incremento da criminali-
dade nas favelas e mais aglomerados populacionais sem o minimo, necessario,
de condigdes humanas, que merecem a critica extensa e contundente de Alcides
Greca, na obra citada supra, p. 1 a 6; um Direito Internacional Urbano, no repasse
de recursos do exterior para os financiamentos habitacionais, no entrosamento do
plano viario nacional com o estrangeiro, etc. Também no ramo privado do Direito,
ter-se-a que distinguir o Direito Urbano, nas normas relativas ao Direito de Construir
e outras e um Direito Comercial Urbano, nos novos titulos de crédito, nas formas
societarias, como as instituicoes financeiras e sociedades de crédito imobiliario
voltadas ao financiamento imobiliario.
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5 Conclusao

O Direito Urbano é o conjunto de normas sancionadoras das normas técnicas
indispensaveis para assegurar diretivas racionais atuantes para a melhoria das
condi¢coes de existéncia dos individuos na organizagao do ambiente natural em
que existem os diversos nlcleos populacionais, e desenvolvem as suas atividades.

Constitui uma categoria autobnoma na medida que, pratica e didaticamente,
se relinem as normas heterogéneas, advindas de ramos diversos do Direito Plblico
e Privado, para seu melhor conhecimento em conjunto.

Cuida-se de um Direito Informativo, portanto, ndo se confundindo com o Direito
a Habitagao, Direito Fundamental, com o Direito Habitacional, em sentido estrito,
como conjunto de normas de incentivo a novas e melhores habitagcoes, nem com
o Direito Urbanistico, conjunto de normas juridicas reguladoras do Planejamento
Territorial, € nem com o Direito Imobiliario, complexo de normas pertinentes a
imoveis, ou prédios.

Por isso que simples Direito Informativo, nao tem o Direito Urbano um con-
junto homogéneo de normas, nao tem um método proprio de estudo dos fendome-
nos que disciplina, e nem é pacifica a sua denominacao. No Direito francés, ainda
nos tempos que correm, suas leis se referem como “Lois sur les Habitations a
Bon Marché”, “lois facilitant I’accession a la petite proprieté”, como assinalam
Planiol-Ripert (Traité Pratique de Droit Civil Frangais, 2e. Edition, Tome lll, p. 12,
n? 9, Paris, 1952). Recente obra na matéria, de Fernand Bouyssou se denomina
La Fiscalité de L’Urbanisme en Droit Frangais, Paris, 1972, no que, como toda a
literatura gaulesa, no particular, insiste em nao dar qualquer referéncia a Direito
Urbano ou ao que seria o seu equivalente em lingua francesa.

Para que nao se insista, contudo, na sinonimia do Direito Urbano com o Pla-
nejamento Urbanistico, basta ver que este sb cuida da cidade nova, projetada na
prancheta, ou na velha que visa modernizar. O Direito Urbano disciplina as rela-
¢oes decorrentes do fendmeno urbano sem escolher entre cidade planejada ou
nao, reformada ou velha.

Concluindo, é de se acreditar proficuo o presente trabalho na tarefa, a que
se propoe, de provocar os bons resultados do debate que se lhe ha de seguir.
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