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RESUMO: O direito de propriedade surgiu com as primeiras familias, ainda no
matriarcado, onde cada familia cultuava um Deus e demarcava as suas terras de acordo
com a sua religiosidade. Se fizer uma retrospectiva, a relacdo Direito X Cidade
comecgou a se tornar clara ainda ao tempo do Brasil Coldnia, quando havia todo um
ordenamento juridico consubstanciado pelas ordenacdes de entdo, que regrava o regime
de concesséo de terras sob a forma de sesmarias. O processo de urbaniza¢do no Brasil,
compreendido como o aumento da populacdo das &reas urbanas e conseqliente
diminuicdo da populagdo rural, € um fendbmeno que vem se intensificando nas trés
ultimas decadas. Suas causas sdo varias, bem como as conseqiiéncias para a populacéo
como um todo. A ocupacdo desordenada do espaco urbano acarreta uma serie de
prejuizos para 0 meio ambiente e consequentemente para as pessoas que residem em
areas urbanas, exigindo uma efetiva intervencdo do Poder Publico no sentido de
melhorar a ocupacéo desordenada e planejar as ocupacdes futuras. O Estatuto da Cidade
(Lei n°® 10.257/2001), Lei Federal de Desenvolvimento Urbano que regulamenta o
capitulo da Politica Urbana da Constituicdo Federal, foi recentemente promulgado como
coroamento de uma década de lutas por reforma urbana no Brasil. A lei ndo ignora essa
historia de producdo das cidades, pelo contrério, posiciona-se clara e abertamente como
conjunto de instrumentos para intervir nessa realidade a fim de transforméa-la. Como
estratégia de construcdo de uma cidade mais justa, o Estatuto procurou garantir,
sobretudo em seu capitulo 1V, a participacdo popular através de instrumentos como 0s
conselhos de politica urbana; os debates, audiéncias e consultas publicas e as
conferéncias de desenvolvimento urbano, entre outros. Esses mecanismos visam
também, aumentar a pouca interlocucdo existente entre poder publico e sociedade civil
em geral e, pelo forte impacto que os planos e normas urbanisticas acarretam na cidade
como um todo. O presente trabalho pretende abordar os aspectos mais relevantes em
relacdo ao Plano Diretor, em especial do municipio de Rubiataba, tracar-se-4& um
paralelo entre 0 que prenuncia os preceitos relativos a zoneamento e 0 que prevé as
normas municipais.

PALAVRAS-CHAVES: Estatuto da Cidade; Plano Diretor; Democracia; Cidadania;

Urbanismo.



SUMMARY : The property right appeared with the first families, still in the matriarchy,
where each family worshipped a God and you/he/she demarcated their lands in
agreement with his/her religiosity. If he does a retrospective, the relationship Right X
City began becoming clear still at Brasil Cologne's time, when there was every one
ordenamento juridical consubstanciado for the ordinations of then, that it ruled the
regime of concession of lands under the sesmarias form. The urbanization process in
Brazil, understood as the increase of the population of the urban areas and consequent
decrease of the rural population, it is a phenomenon that comes if intensifying in the last
three decades. Their causes are several, as well as the consequences for the population
as a completely. The disordered occupation of the urban space carts a series of damages
for the environment and consequently for the people that live in urban areas, demanding
an effective intervention of the Public Power in the sense from to improve the
disordered occupation and to plan the future occupations. The Statute of the City (Law
no. 10.257/2001), Federal Law of Urban Development that it regulates the chapter of
the Urban Politics of the Federal Constitution, it was promulgated recently as crowning
of a decade of fights by urban reform in Brazil. The law doesn't ignore that history of
production of the cities, on the contrary, egg white is positioned and openly as group of
instruments to intervene in that reality in order to transform her. As strategy of
construction of a fairer city, the Statute tried to guarantee, above all in his/her chapter
IV, the popular participation through instruments as the pieces of advice of urban
politics; the debates, audiences and public consultations and the conferences of urban
development, among others. Those mechanisms also seek, to increase the little existent
dialogue in general among being able to public and civil society and, for the fort impact
that the plans and town plannings norms cart in the city as a completely. The present
work intends to approach the most relevant aspects in relation to the Master plan,
especially of the municipal district of Rubiataba, a parallel one will be drawn among
what predicts the relative precepts to zoning and what foresees the municipal norms.
WORD-KEY:: Statute of the City; Master plan; Democracy; Citizenship; Urbanization.
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INTRODUCAO

O Estatuto da Cidade (Lei 10.705, de 10 de julho de 2001) ingressou no
mundo juridico portando um arsenal de novidades de direito urbanistico. E entre suas
importantissimas disposicdes incluiu normas que buscam democratizar o processo de

gestdo das cidades brasileiras.

Nota-se que a promulgacdo do Estatuto da Cidade tem um sentido
absolutamente especial para as cidades brasileiras e para 0 Ordenamento juridico patrio.
Para os territorios urbanos, pela primeira vez, é dispensado um tratamento especifico e
prenhe de promessas de correcdo das graves distor¢Ges do processo de urbanizagdo do
pais. Para o Direito brasileiro, o significado é tdo ou mais importante, pois rompe-se
com uma tradicdo de regulacdo do direito de propriedade pela matriz do liberalismo

juridico cléssico.

A histéria da producdo das cidades tal como se configuram envolve
elementos politicos, culturais, sociais e econdmicos da maior relevancia. Os
ingredientes juridicos da receita, no entanto, raramente sdo percebidos, debatidos ou

explicitados.

Basicamente, todos os municipios brasileiros tém seu territério ocupado em
desacordo com a legislagdo urbanistica. N&o existe uma consciéncia coletiva
ambientalista que se preocupe com as ocupagOes desordenadas que geram a
deterioracdo do meio ambiente. Assim, loteamentos clandestinos ou em é&rea de
protecdo aos mananciais, favelas, condominios em areas rurais e invasdes de terras séo
uma constante no cendrio surreal da ordem legal urbana. Notadamente, é muito grande a
defasagem entre 0 modelo adotado pela legislacdo urbanistica e a vida da cidade real. A

tonica do uso do solo e das construcdes nas cidades, é a irregularidade.

Ha também a obrigatoriedade do plano diretor para cidades com mais de 20

mil habitantes, sendo este exigido também para aquelas situadas em areas de especial



interesse turistico e outras, sujeitas a empreendimentos ou atividades com significativo
impacto ambiental.

Preconizado pelo Estatuto da Cidade, o Plano Diretor € um instrumento da
Politica Urbana, € o plano de desenvolvimento da cidade, de modo a garantir uma
cidade equitativa no que diz respeito a condi¢cbes de moradia, trabalho, transporte,
salide, mobilidade e equipamentos urbanos. Para Mukai, o Plano diretor deve promover,
em seu contexto local, a materializacdo das quatro dimensdes da lei federal: critérios
para o cumprimento da funcdo socioambiental da propriedade, através do ordenamento
territorial e de uso e ocupacdo do solo; identificagcdo dos instrumentos urbanisticos;

regularizacdo de assentamentos informais; gestéo participativa.

O Plano Diretor pode ser definido como um conjunto de principios e regras
orientadoras da acdo de agentes que constroem e utilizam o espago urbano. Sua
elaboracdo e construcdo é feita a partir de um diagndstico que considera aspectos

sociais, econdmicos, culturais, ambientais e urbanos.

Dada a importancia da aplicabilidade do Estatuto das Cidades, buscar-se-a
neste trabalho a viabilidade do plano diretor da comarca de Rubiataba. Neste diapaséo,
analisar-se-a paralelamente o Plano Diretor municipal e o Estatuto das Cidades no que
concerne ao zoneamento urbano, em parceria com as imobiliarias para que se possa
sentir quais as dificuldades encontradas no plano diretor no que se refere ao direito de

propriedade.

Confrontar-se-a as prescricbes contidas no Estatuto das Cidades com a
realidade juridica do municipio de Rubiataba, através da analise das leis municipais que
regulamentam a questdo do desenvolvimento urbanistico, assim como a realidade fatica

no que diz respeito ao direito urbanistico.

A partir de pesquisa de campo qualitativa, com roteiro de entrevista feito face a
face com duas empresas imobilidrias do municipio, pesquisa historica, bibliogréfica,
consideracOes doutrinarias e analise da legislagéo positivada serdo feitas as explanacdes

para o entendimento do assunto.



O desenvolvimento foi dividido em cinco capitulos para melhor compreensao e
explanagdo da tematica trabalhada. No capitulo inicial, buscou-se a historicidade do
direito de propriedade desde os tempos remotos até os dias atuais, bem como a etiologia
do direito urbanistico. No capitulo subsequente, delineia-se o papel do Estatuto da

Cidade e do Plano Diretor.

Num terceiro momento, sdo abordados os aspectos do zoneamento urbanistico.
Logo apos, analisa-se a historicidade do municipio e as leis que o regem. Por fim, traca-
se um paralelo entre o que prevé o Plano Diretor enquanto norma e o Plano Diretor do
municipio, para melhor esclarecimento, disponibiliza-se entrevista com as empresas

trabalhadas.

Destarte, tem-se como objetivo final atribuir o maior grau possivel de
efetividade ao mandamento constitucional, crédulos de que a aplicagdo reta, inovadora,
destemida até, das normas legais, particularmente daquelas alcadas a nivel

constitucional, representa mecanismo incisivo de modifica¢do da realidade social.
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1. As cidades e os muros

Segundo o historiador Wolkmer (2000: 75) “a propriedade coletiva das
comunidades gentilicas foi a forma de propriedade que predominou nas antigas
civilizagdes”. Comenta ainda que no Egito, Siria ¢ Mesopotamea, as comunidades
gentilicas estavam organizadas basicamente em grupos familiares, clas e tribos, em que
a propriedade coletiva tinha em sua base o entendimento de que a comunidade
predominava sobre o individuo. O que conta é a comunidade, e, sendo assim, a terra
pertence ao grupo todo, tanto aos vivos quanto aos mortos, Vvisto que a crenga, nesses
tempos, sustentava que os mortos permaneciam de certa forma ligados as condigdes

terrenas.

A propriedade na sociedade primitiva era coletiva, tanto da terra como das
coisas moveis, sejam armas, facas, machados, utensilios etc. Gusmédo (2000: 314)
afirma que “ndo havia distingdo, nessa fase, entre a propriedade privada e a do grupo. A
comunhdo de bens entre pessoas, vinculadas e identificadas com o grupo social, foi a

primeira forma de propriedade”.

Tudo pertencia a todos e a ninguém em particular e todos a desfrutavam e
desempenhavam em comum as fungdes do grupo. A propriedade individual, segundo o
autor supracitado, apareceu simultaneamente com a chefia do grupo. Ao chefe da tribo,
s0 a ele, foi, a principio, concedido o direito de propriedade, principalmente a
imobiliaria. S6 ele administrava e dava destino as coisas do grupo. Competia-lhe
reparti-las entre todos. Gradativamente, os bens de uso pessoal, como roupas, armas,
utensilios ou ornamentos, tornaram-se propriedade individual. Depois, estendeu-se aos
produtos do trabalho individual e, s6 muito mais tarde, aos terrenos cultivados. Assim,
primeiro, propriedade de coisas moveis, depois, tardiamente, da terra. A propriedade
familiar antecede a propriedade individual.

Essa forma de propriedade coletiva da terra e a forma da propriedade privada

movel vai com o tempo transformar-se, principalmente quando da organizagdo da



comunidade politica territorial em contrapartida a comunidade politica de tipo gentilico

que até entdo prevalecia.

Portanto, primeiro, comunhdo de bens, depois, propriedade do chefe do
grupo social, finalmente, propriedade familiar e, tardiamente, propriedade individual.
Nota-se que desse escalonamento nasce o Estado que inverte, ao privilegiar
juridicamente o individuo, as relacbes existentes, ou seja, ja ndo mais conta a
coletividade em relacdo ao individuo, mas o inverso, o individuo singular agora é o
centro referencial. Estabelece-se também a divisdo entre a propriedade privada e a
propriedade publica. Gusméo (Op. cit., 316 ) afirma que a questdo da religido doméstica

sempre esteve amarrada a propriedade privada da terra:

De todas essas crencas, de todos esses costumes, de todas essas leis,
resulta claramente que foi a religido doméstica que ensinou 0 homem
a apropriar-se da terra e assegurar-lhe seu direito sobre a mesma.

A propriedade grega e romana colocava-se ao lado de duas outras
instituicdes: a religido doméstica e a familia, ambas com intima relacdo entre si. A
propriedade privada segundo Venosa (2001:140), “ligava-se a propria religido e esta,
por sua vez, a familia, com o culto dos antepassados, os deuses Lares”. O lar da familia,
lugar de culto, tem intima relacdo com a propriedade do solo onde se assenta e onde
habitam também os deuses. Ali se situam o altar, o culto e a propriedade do solo e das
coisas que o guarnecem sob o poder do pater. Dai o sentido sagrado que se atribui ao
lar, a casa, sentido que sempre permaneceu na civilizacdo ocidental. Os deuses
pertenciam somente a uma familia, assim como o respectivo lar. Foi, portanto, a religido

que garantiu primeiramente a propriedade e as divindades domésticas protegiam-na.

Seguindo esta mesma linha, Rousseau (1980: 11) afirma que:

A familia é, pois, se se quiser, 0 primeiro modelo das sociedades
politicas; o chefe é a imagem do pai, 0 povo € a dos filhos, e, tendo
nascido todos igualmente livres, ndo alienam a sua liberdade sendo
em proveito da propria utilidade. Esta diferenca consiste em que na
familia, o amor do pai pelos filhos é recompensado com o cuidado
que este lhes dedica, enquanto no Estado, o prazer de mandar
substitui este amor que o chefe ndo sente para os seus suditos.



Nota-se claramente segundo Wolkmer (2000: 78) que a propriedade teve
como conceito basilar a familia, tanto que em artigo da Lei das XII Tabuas que trata do
credor insolvente, prelecionou que ndo é permitido que a propriedade seja confiscada
em proveito do credor: “o corpo do homem responde pela divida, mas nao a terra,
porque esta é inseparavel da familia. Sera bem mais facil escravizar o homem do que

tirar-lhe um direito de propriedade, que pertence mais a familia do que a ele proprio...”

Venosa (2001: 139) enfoca que “é dificil precisar o momento em que surge,
na sociedade romana, a primeira forma de propriedade territorial. Ndo é muito clara nas
fontes a forma de propriedade comum na primitiva Roma”. A no¢do de propriedade
imobiliaria individual, segundo algumas fontes, data da Lei das XII Tabuas. Nesse
primeiro periodo do direito romano, o individuo recebia uma por¢do de terra que devia
cultivar, mas, uma vez terminada a colheita, a terra voltava a ser coletiva.
Paulatinamente, fixa-se o costume de conceder sempre a mesma porcao de terra as
mesmas pessoas ano apds ano. Ali, o pater familias instala-se, constréi sua moradia e

vive com sua familia.

Nesse sentido, 0 autor comenta que arraiga-se no espirito romano a
propriedade individual e perpétua. A Lei das XII Tabuas projeta, na verdade, a nocao
juridica do ius utendi, fruendi et abutendi. Considerava-se o dominio sobre a terra de
forma absoluta. Nos primeiros séculos da histéria romana somente se admite o
dominium ex jure quiritium, propriedade adquirida unicamente sob formas
determinadas, fora das quais ndo poderia constituir-se. Apenas na época classica o
Direito Romano admite a existéncia de uso abusivo do direito de propriedade e sua
reprimenda. O Digesto ja reconhece direitos de vizinhanga, mas o elemento individual

ainda é predominante.

A concepcdo romana de propriedade é transmitida pelos glosadores para a

cultura juridica da Europa continental.

O autor supramencionado enfatiza que na Idade Média, a propriedade perde
0 carater unitario e exclusivista. Com as diferentes culturas barbaras, modificam-se 0s

conceitos juridicos. O territorio cercado, mais do que nada, passa a ser sindbnimo de



poder. A idéia de propriedade esta ligada a soberania nacional. Os vassalos serviam ao

senhor. Nao eram senhores do solo.

Venosa (Idem: 140) discorre ainda que o direito candnico incute a idéia de
que “o homem esta legitimado a adquirir coisas, pois a propriedade privada é garantia
de liberdade individual”. No entanto, por influéncia de Santo Agostinho e Santo Tomas
de Aquino, ensina-se que a propriedade privada € imanente a propria natureza do

homem que, no entanto, deve fazer justo uso dela.

Seguindo o curso da historia, Mukai (2006: 63) discorre que embora as
primeiras cidades tenham aparecido ha mais ou menos 5.500 anos, as sociedades
urbanizadas representam um estdgio novo e apresentam aglomeracGes humanas de

dimensdes nunca atingidas.

Neste diapasdo, Rodrigues (1993: 78-9) ressalta a importancia indiscutivel,

no campo juridico e politico, que ocorreu com a Revolugdo Francesa de 1789, que:

Pbds termo a concepgdo medieval, dentro da qual o dominio se
encontrava repartido entre varias pessoas, sob o nome de dominio
iminente do Estado, dominio direto do senhor e dominio util do
vassalo; e havia substituido pelo conceito unitario de propriedade,
peculiar ao Direito Romano, e onde o proprietario é considerado
senhor Unico e exclusivo de sua terra.

O autor acrescenta que a Revolucdo Francesa recepciona a idéia romana. O
Cadigo de Napoledo, como conseqiiéncia, traca a conhecida concepgdo extremamente
individualista do instituto no art. 544: “a propriedade ¢ o direito de gozar e dispor das
coisas do modo mais absoluto, desde que ndo se faca uso proibido pelas leis ou
regulamentos”. Como se sabe esse cddigo e as idéias da revolugdo repercutiram em

todos os ordenamentos que se modelaram no Cadigo Civil francés.

O direito de propriedade, cunhado pelo Estado liberal como um dos direitos
e garantias individuais, encontrou na Declara¢do dos Direitos do Homem e do Cidaddo,
adotada na Franca, em 20 de agosto de 1789, o seu conceito inicial, como sendo um
“direito inviolavel e sagrado”, embora ficasse resguardada a privagdo dessa propriedade

em favor do Estado quando a necessidade publica legalmente verificada o exigisse de



modo evidente e mediante justa e prévia indenizagdo, como corolario da nocdo de um

dominio eminente do Estado sobre seu territério.

Mukai (Apud: 64) afirma que:

Antes de 1850, nenhuma sociedade poderia ser descrita como
predominantemente urbana, e, em 1900, apenas, a Gra-Bretanha
atingia essa condi¢do e que, se ‘“as veésperas da Revolugdo
Industrial”, a Europa era uma regido quase completamente agraria,
foi com a industrializacdo que a transformagéo radical se processou.

Contudo, se o fendmeno da urbanizac¢do acentuou e modificou a importancia
que se dava a cidade, por obra da industrializagdo, que provocou mudancas substanciais
na vida da cidade e ocasionou também transformagdes fundamentais na geografia social
da cidade e em sua organizacdo social. N&o se pode deixar de observar esse fendmeno
no tempo, isto €, que com o arrefecimento da urbanizacao nos paises desenvolvidos, trés
quartos da humanidade passaram a sofrer os efeitos da rapida urbanizacdo que se

verifica em todo o mundo.

O autor em discussdo leciona que basta observar que no periodo de 1950-
1960, a proporcao da populacédo das cidades de 100.000 habitantes, ou mais, aumentou

30% mais rapidamente nos paises subdesenvolvidos do que nos paises ja desenvolvidos.

Enfim, Marx e Engels na obra Ideologia Alema (1985: 95), esclarece que:

As forcas produtivas, anteriormente ligadas por um vinculo direto
com os individuos, com o advento da grande inddstria, inauguram
uma nova etapa em seu processo histérico. As forgcas produtivas que
antes eram préprias dos individuos, agora sdo da propriedade
privada, isto é, sdo dos individuos enquanto estes sdo proprietarios
privados.

Os autores supramencionados concluem que a propriedade entre 0S povos
antigos era por exceléncia fundiaria, isto tanto na propriedade tribal quanto na estatal
posterior. Na propriedade estatal, quando da formacdo das cidades nas quais viviam

juntas varias tribos, o direito do individuo era apenas o de posse da terra, a propriedade



era basicamente estatal. Ja a propriedade tribal na Idade Média desenvolve-se em varias
fases (propriedade fundiaria feudal, propriedade mobvel corporativa, capital
manufatureiro) até o capital moderno (condicionado pela concorréncia em nivel mundial
e pela grande industria) em que a propriedade privada moderna corresponde ao Estado
Moderno, que foi, no seu entender, adquirido gradualmente pelos proprietarios

privados.

1.1 Historicidade Brasileira

Ja no Brasil, o direito de propriedade foi se solidificando aos poucos, como
afirma Marques (2001: 27) “a histéria do direito agrario no Brasil passa pelo Tratado de
Tordesilhas, assinado em 7 de junho de 1494, por D. Jodo, rei de Portugal, de um lado, e

por D. Fernando e D. Isabel, reis da Espanha, do outro”.

Nota-se que por esse tratado, as duas maiores poténcias mundiais da época
avencaram que as terras eventualmente descobertas no mundo passariam ao dominio de
quem as descobrisse, tragou-se uma linha imaginaria do P6lo Artico ao P6lo Antartico,
distante 370 léguas das llhas de Cabo Verde, em dire¢do ao Poente, as terras que fossem
encontradas a direita daquela linha imaginaria seriam de Portugal, enquanto a esquerda
seriam da Espanha.

Marques chama a atencdo para a importancia juridica na formacdo do
sistema fundiario brasileiro, na medida em que, sendo o Brasil descoberto por Pedro
Alvares Cabral, de Portugal, adquiriu este o dominio sobre as terras, embora o seu
apossamento tenha sido apenas simbolico. O direito de propriedade decorrera de um
Tratado, cuja validade juridica passara pela bencdo e homologacdo do Papa Julio I,

através da Bula ea quae.



Titular do dominio sobre o territério descoberto, a Coroa Portuguesa cuidou
em ocupar a nova terra, e, para tanto, incumbiu a Martin Afonso de Sousa, nos idos de
1531, a tarefa de colonizar o Brasil. Tantas eram as terras por distribuir, que o Governo
portugués principiou o processo de coloniza¢do doando, em carater irrevogavel, aquele
colonizador uma extensdo de cem léguas de terras, através de uma Carta datada de
20.01.1535.

O autor discorre que essa doacdo talvez explique, em parte, 0 processo
latifundizante que se operou no pais, a partir de sua colonizacdo, porquanto cem léguas
de sesmarias, naquela época, mediam nada menos do que 660 Km, uma vez que uma
légua de sesmaria media 6.600 metros. Essa medida, evidentemente era somente na
linha horizontal da costa maritima brasileira, pois, conforme os termos da carta de
doacdo parcialmente transcrita, ndo havia limites para o interior, tanto quanto pudessem

entrar.

O regime sesmarial no Brasil, conquanto ndo tenha trazido resultados
plenamente satisfatorios, mercé das distorcdes verificadas, vigorou até 17 de julho de
1822, poucos meses antes da proclamacdo da independéncia politica do pais. Segundo
Marques (Op cit: 31) pode-se avaliar entdo que:

0 emprego do instituto das sesmarias, foi maléfico e benéfico a um s6
tempo. Maléfico porque, mercé das distor¢Bes havidas, gerou vicios
no sistema fundiério até os dias de hoje, que reclama reformulagéo
consistente e séria. Benéfico porque, a despeito de os sesmeiros ndo
cumprirem todas as obrigacGes assumidas, permitiu a colonizagéo e o
povoamento no interior do pais, que se consolidou com dimensoes
continentais.

Aos olhos do governo portugués, de entdo, as sesmarias trouxeram mais
maleficios que beneficios, tanto que as extinguiu definitivamente em 17.07.1822. Mas,
se 0 proposito da Coroa foi acabar com um mal, foi mais nocivo ao Brasil, segundo o
autor focado, deixando-o 6rfdo de qualquer legislacdo sobre terras, num periodo
bastante longo, de calculadamente 28 anos, pois somente a 18.09.1850, quando o pais ja
vivia sob o regime imperial, foi editada a primeira lei sobre terras, a Lei n° 601,

considerada um marco histérico no contexto legislativo agréario brasileiro.



A “Lei de Terras” n° 601 de 18/9/1850 (1850: 32), como tal consagrada e
ainda hoje assim apelidada, foi votada pela Assembléia Geral e sancionada pelo
Imperador e teve por objetivos basicos:

1°  proibir a investidura de qualquer sudito, ou estrangeiro, no
dominio de terras devolutas, excetuando-se 0s casos de compra e
venda;

2° outorgar titulos de dominio aos detentores de sesmarias néo
confirmadas;

3° outorgar titulos de dominio aos portadores de quaisquer outros
tipos de concessbes de terras feitas na forma da lei entdo vigorante,
uma vez comprovado o cumprimento das obrigacfes assumidas nos
respectivos instrumentos;

4° assegurar a aquisicdo do dominio de terras devolutas através da
legitimacdo de posse, desde que fosse mansa e pacifica, anterior e até
a vigéncia da lei.

Morais (2004: 81) enfoca que “a titulo de aposentadoria, os donos das
propriedades, da noite para o dia, mudavam-se das suas casas, e as entregavam aqueles
que as pretendiam”. Nota-se claramente a fisionomia carregada e sombria da sociedade
colonial que expandiu-se com a transferéncia da Corte portuguesa de Lisboa para o Rio
de Janeiro em 8 de marco de 1808, e a realeza para se firmar em um terreno virgem teve
a cautela de criar na coldnia brasileira uma extensa aristocracia sem mérito, embebendo-
Ihe os vicios da velha monarquia européia; e essa distin¢do lisonjeou tanto a vaidade
dos brasileiros, que se todos pudessem ser duques, marqueses, condes e barbes, nao

haveria na sociedade brasileira um plebeu.

Segundo o autor em discussdo a primeira Constituicdo brasileira, imperial,
de 25 de marco de 1824, garantiu o direito de propriedade em toda a sua plenitude com
a sO ressalva da possibilidade de desapropriacdo. Ja a Constituicdo de 1934 introduz o
conceito de funcdo social da propriedade, herdada da Constituicdo de Weimar de 19109.
Passa, assim, o exercicio do direito de propriedade a ser restringido pelo interesse social
da coletividade, devendo adequar-se as relacdes de vizinhanga impostas pelo direito
civil e ao interesse social concretizado nas limitagBes urbanisticas a propriedade

particular.

Nesse sentido Mukai (2006: 75) discorre que: “a evolugdo de propriedade,

no Brasil, fica mais esclarecida, se atentarmos para o fato de que a funcéo social da



propriedade, sempre foi lembrada, e, desde sua concepcdo originaria, nunca deixou de

existir”.

Segundo o autor em estudo, a Constituicdo de 1934 nada mais fez do que
garantir o direito de propriedade, embora condicionado esse direito a sua fungéo social,
como corolério inseparavel, desde a origem, ao conceito de propriedade. Observa-se que
essa Constituicdo apenas assegurou o direito de propriedade, delegando a lei ordinaria o
mister de regular sua extensdo em face do interesse social, que ndo poderia ser

contrariado.

E o que ficou expresso na Carta de 1937, como juridico-constitucional, hoje
ja tradicional no direito, de se regular o direito de propriedade. Rezava o art. 122, n° 14,
da Carta de 1937:

Art. 122- a constitui¢io assegura...

14 o direito de propriedade, salvo a desapropriagdo por necessidade
ou utilidade publica, mediante indenizacdo prévia, ou a hipotese
prevista no 82° do art. 166. O seu conteddo e os seus limites serdo 0s
definidos nas leis que lhe regularem o exercicio.

Ja a Constituicdo de 1946, veio clarificando a nova énfase dada ao instituto e
tratou da propriedade sob seus dois angulos. Como direito individual, no Capitulo dos
Direitos e Garantias Individuais e quanto ao seu uso, no Capitulo da Ordem Econémica
e Social, tendo empregado pela primeira vez a expressao ‘bem estar social’, art. 147: “o

uso da propriedade sera condicionado ao bem-estar social”.

Mukai ( Op cit: 78) enfoca ainda que a Constituicdo de 1967, ndo alterada
nesse particular pela Emenda n° 1, de 1969, veio, pela primeira vez, consagrar a

expressao ‘fungdo social’, ao estabelecer:

Art. 157 _ A ordem econdmica tem por fim, realizar a justica social
com base nos seguintes principios:
I11_ fung&o social da propriedade.



Dai até esta Constituicdo e a Emenda Constitucional n® 1, de 1969, que
emprestaram a propriedade uma funcdo social, como condicionamento, foi um passo

sem solucgéo de continuidade.

A luz de Borges (2006: 153) esta emenda seguiu 0 mesmo espirito da CF/88.
se bem analisados todos os dispositivos na evolucdo das normas constitucionais que
garantiram o direito de propriedade, “podemos notar a paulatina transformacgdo do
direito de propriedade absoluta para o direito de propriedade vinculado ao bem estar

social ou fung¢do social”.

O autor supra descrito afirma ainda que por ocasido da Constituicdo Imperial
a norma usava a expressao de que o direito de propriedade era assegurado em toda a sua
plenitude, o que significava uma espécie de bem exclusivis allis, valendo dizer, oponivel

erga omnes.

Nota-se que o direito de propriedade ganhou na evolugdo constitucional,
segundo Borges, uma forte dose de sujei¢do ao interesse social, que na técnica juridica
denomina-se de funcéo social, o que significa, que o dono tem o direito de ter a terra,
mas tem reciprocamente o dever de fazé-la produzir para o seu bem estar proprio, de sua
familia, seus empregados e da coletividade. Observa-se que o direito moderno expurgou

de sua protecédo a propriedade egoistica ou ociosa.

O constitucinalista Aratjo (2003: 133) define o direito de propriedade da
nova Carta Magna como “o direito subjetivo que assegura ao individuo o monopolio da
exploracdo de um bem e de fazer valer esta faculdade contra todos que eventualmente
queiram a ela se opor”. Mais na frente comenta ainda que a propriedade “é a soma de
todos os direitos possiveis que pertencem ao proprietario sobre sua coisa, quais os da
posse, uso, gozo ¢ livre disposicdo”. Nesse sentido, nota-se claramente que a
propriedade constituiria um direito real pleno, na medida em que reline todas essas
faculdades. O desmembramento dos direitos inerentes a propriedade gera outros

distintos do de propriedade, como o direito real de uso, o direito de usufruto etc.



O autor comenta ainda que a Carta de 88 trouxe a inovacdo da fungéo social
da propriedade, que esclareceu que a propriedade deve cumprir sua funcdo social e
delimitou expressamente o que por isso deve-se entender. Segundo o art. 182, § 2°,
cumpre sua funcdo social a propriedade urbana que satisfizer as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor. No mesmo sentido,
atende a funcg&o social a propriedade rural que simultaneamente tiver aproveitamento e
utilizagdo adequada dos recurso naturais, preservar o meio ambiente, observar as
disposicdes de regulamentagdo do trabalho e tiver exploracdo que favoreca o bem-estar
dos proprietarios e dos trabalhadores. Em ambos os casos, 0 ndo-cumprimento da

funcdo social geraré sangdes previstas no proprio texto constitucional.

Araujo (Op cit: 135) enfoca que a Constituicdo define a propriedade urbana
como sendo “aquela que se compreende dentro do perimetro urbano, que ¢ definido por
lei municipal”. Nota-se que essa lei, por forca do art. 32, § 1° do Cddigo Tributario

Nacional, deve observar, como requisito minimo, pelo menos dois dos seguintes itens:

I_meio fio ou calcamento, com canalizacdo de aguas pluviais;

Il_ abastecimento de agua;

I11_ sistemas de esgotos sanitarios;

IV_ rede de iluminacdo publica, com ou sem posteamento para
distribuicao domiciliar;

V_ escola primaria ou posto de salde a uma distancia maxima de 3
(trés) quildmetros do imovel considerado.

Assim, observando-se ao menos dois desses itens, a lei municipal podera

taxar de urbana determinada propriedade, impondo-lhe tributacdo correspondente.

O texto Constitucional traz em seu bojo varios artigos e incisos que tratam
da propriedade, sdo eles: arts. 5°, XXII a XXVI, 170, Il e 11, 176, 182, 183, 184, 185,
186 e 191.



2. A Fungéo Social da Propriedade

No final do século XIX, os distlrbios sociais ganharam notoriedade e a
exploracdo do homem pelo homem e a questdo do direito de propriedade foram alvo de

questionamentos.

Desta forma o absolutismo, quase que monarquico, a respeito da concepcéo

individualista da propriedade teve que ser revisto.

Neste contexto é que surge a idéia de condicionar o direito a propriedade a sua

utilizacdo para o bem comum.

Guimardes! em seu artigo comenta que imputar uma funcdo social a
propriedade nédo significa estabelecer um direito ou um dever ao bem. Acresce ainda
que para a corrente majoritaria, o capital ndo € sujeito de direitos e deveres, que apenas
mediatamente Ihes podem ser impostos como fungbes ao cumprir, através do

reconhecimento e da imposicéo de direitos e deveres ao seu titular.

Os pensadores, em sua maioria, passam a aceitar limitacdes ao direito de

propriedade.

A autora discorre que € Lcida a constatacdo de José Glaucio Veiga:

A grande contradi¢do dialética das Constituicbes na &rea das
propriedades esta em resolver, por adjetivos 0 que pede solucdo
através de substantivos. (...) Na abdbada constitucional a chave que
sustenta esta clpula é a propriedade privada que dia a dia torna-se
menos individual e mais social, menos privada e mais associativa
(notas esparsas).

! Nathalia Arruda Guimardes, Advogada, Mestra em Direito pela UERJ, Doutoranda em Direito pela
Faculdade de Direito de Coimbra-Portugal



A doutrina de que a propriedade deve atender uma funcéo social cria corpo e se
espalha pelas constituicdes nascentes no inicio do século XX. Foi o caso da
Constituicdo do México, de 1917, e da Constituigdo de Weimar (Alemanha), de 1919.

No Brasil, apenas em 1934 se teve mengdo a restricdo do direito de
propriedade, assim constava no citado texto Art. 113: “¢ garantido o direito de
propriedade, que ndo podera ser exercido contra o interesse social ou coletivo, na forma

que a lei determinar”.

Todo homem tem uma funcdo social, tendo o dever de desempenhé-la.
Compreendendo a mesma o dever de desenvolver-se em sua plenitude, sendo todas as

suas atividades, no desempenho dessa funcéo, socialmente protegidas.

A luz do ordenamento juridico vigente ndo ha incompatibilidade entre o direito
de propriedade e a fungdo social da propriedade, desde que compreendido o direito
subjetivo. Em um momento estatico, a autora em estudo enfoca que legitima o
proprietario a manter o que lhe pertence imune a pretensdes alheias, e a fungdo, em um
momento dindmico, que impde ao proprietario o dever de destinar o objeto de seu
direito aos fins sociais, determinados pelo Ordenamento juridico.

Diante das leis definidoras da funcdo-social da propriedade. Encontra-se o
Poder Publico, na situacdo de impor uma atuacdo positiva ao proprietario, sob
penalidades inscritas no Ordenamento, que logicamente devem conduzir a extincdo do

uso nocivo ou do ndo uso, e, se preciso for, com a conseqliente expropriacao.

Nesse diapasdo, vale ressaltar que, funcdo, no sentido técnico, concebe-se
quando o sujeito investido é obrigado a agir para a atuacdo de um interesse alheio (além
de um interesse proprio) com base num dever juridico de exercitar aquela atividade
enquanto voltada a atuar o interesse publico. Assim o sujeito investido da fungdo € um

6rgdo de atuacdo do interesse publico.



Funcdo pois, de certa maneira, entra em descompasso com a nocao de direito
subjetivo, pois este € uma soma de faculdades livre ainda que submetidas a certas
limitacOes.

A propriedade assim, ndo é uma funcéo social, mas sim exerce uma funcéo
social.

Guimardes finaliza discorrendo que a funcédo social da propriedade nada mais é
do que o conjunto de normas da Constituicdo que visa, por vezes até com medidas de

grande gravidade juridica, a recolocar a propriedade na sua trilha normal.

O principio da funcdo social tem como objetivo conceder legitimidade juridica
a propriedade privada, tornando-a associativa e construtiva, e, por conseguinte,
resguardar os fundamentos e diretrizes fundamentais expostos nos arts. 1° e 3° da Carta
Magna, bem como os demais fundamentos e diretrizes constitucionais relacionados com
a matéria.

3. Historicidade do direito urbanistico

Mukai (2006: 35) evoca o professor Dalmo de Abreu Dallari? que faz o seguinte
relato: “na legislagdo portuguesa antiga, sobretudo nas Ordenacdes Filipinas, ja se
encontravam inumeros dispositivos tratando do problema das construgdes onde a

preocupagdo acentuada era pela estética das cidades”.

Afonsin® (2001: 1) discorre que se fizer uma retrospectiva, a relagio Direito X

Cidade comecou a se tornar clara ainda ao tempo do Brasil Coldnia, quando havia todo

2 “Legislagdo Municipal e Direito de Construir”, RDP, 14:49.

% Beténia de Moraes Alfonsin é advogada, mestra em Planejamento Urbano e Regional pelo PROPUR-
UFRGS, Professora de Direito Urbanistico na Faculdade de Direito da ULBRA - Universidade Luterana
do Brasil e assessora juridica da Secretaria do Planejamento de Porto Alegre, além de ser membro da
Coordenagdo da ONG ACESSO - cidadania e direitos humanos, com sede em Porto Alegre. E membro



um ordenamento juridico consubstanciado pelas ordenacdes de entdo, que regrava o
regime de concessdo de terras sob a forma de sesmarias. O regime das sesmarias era
uma concessdo de dominio feita pela Coroa ao sesmeiro condicionada ao uso produtivo
da terra e a ocupacdo efetiva da mesma. Um sistema semelhante (as datas) foi
estabelecido para os nascentes ndcleos urbanos. A delimitacdo geogréfica das sesmarias
e datas era bastante imprecisa, permitindo que a posse, pura e simples, se estabelecesse

nos intersticios do sistema dominial sesmarial.

A autora invoca Rolnik* que chama atencdo para um fato da maior importancia.
Embora ambos os sistemas se baseassem na ocupacéo efetiva da terra, um deles passava
por um sistema formal/oficial de titulacdo em relacéo a terra e o outro, embora legitimo,
passava pela mera posse, sem qualquer registro. Essa dualidade, parida nas relagoes
juridicas do Brasil Col6nia, € o signo fundante do Direito e perpassara toda a historia

urbana brasileira.

Seguindo essa mesma linha Mukai (2006: 38) enfoca que “desde o tempo do
Brasil Colbnia, pelas diferentes Ordens Regias de 1731, 1734 e 1792, se havia
distinguido das terras de sesmarias, em consequéncia, das terras devolvidas, os terrenos
reservados as margens dos rios publicos”, ja nessa época, o dominio publico era distinto

do dominio particular.

E nessa época, 0s problemas urbanos ja mereciam a preocupacdo dos homens
publicos. Mukai cita o relato de Gilverto Leite de Barros, que afirma ter sido Séo Paulo,
ja no final do setecentismo, uma cidade a procura de fisionomia e personalidade
préprias, fosse na expansdo dos limites urbanos, na melhoria dos servigos publicos ou

no embelezamento das ruas, pragas e construgdes de moradia.

da coordenacdo provisdria do ainda em fase de construcdo, Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico —
IBDU.

4 Raquel Rolnik, A cidade e a legislacéo, politica urbana e territorios na cidade de S&o Paulo, FAPESP,
Studio Nobel, Colecdo Cidade Aberta, 1997, pg. 21-22.



O autor comenta que as cidades tinham pequena expresséo no periodo colonial,
posto que a base econdmica estava no campo, mas serviam de centro de emanacgédo do

poder politico e administrativo da metropole.

Por outro lado, também o aspecto de competéncia ja se fazia sentir, dando entdo
0S contornos posteriores nessa matéria, como observa Reis Filho (1968: 118), ao dizer

que:

a politica urbanizadora que vigorou até meados do século XVII, como
parcela de uma politica mais ampla de descentralizacdo... deveria
fazer, igualmente, com que coubessem as Camaras, como 6rgdos da
Administracdo local, a totalidade ou quase totalidade das tarefas de
controle dos mecanismos do crescimento urbano.

Outras manifestacdes desses primdrdios do urbanismo foram as ocorridas no Rio
de Janeiro em 1617 e 1625. A primeira € representada pelo primeiro calcamento urbano
feito no Rio de Janeiro, o calcamento, a pedra, da Ladeira da Sé e do largo fronteiro a
Matriz no alto do Morro do Castelo, mediante contribuicdo dos moradores da cidade,
dos jesuitas e do administrador eclesiastico. A segunda é representada pela ordem da
camara para que os moradores calgcassem a testada de suas casas, em toda a extenséo,

numa largura de cinco palmos.

Mais tarde esta preocupacdo se manifestaria por imposicdes de obrigagdes
negativas, ou seja, por limitacdes urbanisticas, um passo além do urbanismo de entdo, a
Cémara de Sao Paulo passou a impor, no inicio do século XIX, proibigdes concernentes
a construcao de sobrados, e na sessdo de 8 de marco de 1820, decidiram os vereadores
permitir as construcdes de sobrados somente aos que os edificassem com alicerces de

pedra até a altura de dois palmos fora da superficie da terra.

Morais (2004: 4) informa que a promulgacdo da Lei de Terras chancelou de
forma inequivoca esta dualidade estatutaria que marca, indelevelmente, o territério das
cidades. A Lei de Terras, como é sabido, deslegitimou a posse/ocupa¢do como meio de

acesso legal a terra no pais®. A (nica forma admitida de aquisicdo da terra no Brasil

% Lei de Terras, de 1850, Art. 1°“ Esta lei regula os direitos e obrigagdes concernentes aos bens iméveis
rurais, para os fins de execug@o da Reforma Agraria e promocao da Politica Agricola”.



passou a ser a compra, absolutizando o direito de propriedade e inserindo a terra, sob a

forma de mercadoria, em um mercado imobiliario urbano nascente.

A partir dai, a historia é bem conhecida, o autor comenta que, essa determinacao
legal relativa & propriedade da terra, posteriormente reforcada pelo carater absoluto
assumido pela direito de propriedade no Cddigo Civil de 1916, se combinou a uma
legislacdo urbanistica cada vez mais sofisticada e que reforcou a particdo do territorio
das cidades entre zonas dentro da lei e zonas fora da lei, ou legal/ilegal,

formal/informal, regular/irregular.

O fato é que essa perversa combinacdo do Direito Civil com o Direito
Urbanistico, condena uma boa parte da populacdo das cidades a uma condi¢do de
subcidadania, ja que sua relacdo com a terra ndo é titulada e a ocupacdo estd sempre
desconforme com os preceitos urbanisticos. Derivou dai uma profunda desigualdade na
distribuicdo dos investimentos publicos, que historicamente, no Brasil, sempre ocorrem
nas regides ja bem infra-estruturadas da cidade. Assim, a irregularidade
juridica/urbanistica da ocupacéo serve como uma espécie de escudo para justificar o
abandono dos territérios fora da lei pelo Poder Publico e a lei serve como instrumento
de acumulagéo de riqueza e concentracdo da renda nas cidades, e, portanto, como fonte

inequivoca de legitimacdo de uma ordem excludente e injusta.

Uma das primeiras normas de direito em matéria urbanistica foi representada
pela Lei Federal n° 125, de 3 de dezembro de 1935, logo apés a Segunda Republica, que
estabeleceu regras sobre a construcdo de edificios publicos, mandando obedecer as
posturas e deliberacbes municipais sobre as matérias de competéncia dos poderes locais,
em vigor na localidade respectiva. Essa lei foi considerada correta pelos tribunais,

conforme se vé de acordao do STF, publicado na RT, 314:624.

Mukai (2006: 50) afirma que:

O préprio conceito de propriedade, como fungdo social, introduzido
entre nds pela Constituicdo de 1934, é o grande marco divisor do
nosso direito em matéria urbanistica, eis que a partir de entdo a
propriedade sujeita-se as limita¢des da lei impostas ao particular em
beneficio do bem comum.



Desde entdo, poder-se-a dizer que comeca a se delinear o nosso
verdadeiro direito do urbanismo, posto que, através das limitacdes
urbanisticas, de variadas ordens, esse direito comeca a ter alguma
coeréncia e as normas comegam a conter uma preocupagao
verdadeiramente urbanistica.

Embora ndo dizendo respeito ao direito e tendo sido formulado alem
fronteiras, o autor chama a atengdo para um documento que merece citacdo em matéria
de urbanismo, por representar um marco da época, que iniciou nos paises civilizados,
inclusive no Brasil, uma nova era nesse campo. Trata-se da Carta de Atenas, de 1933
(vide anexo 1), que configurou, pela primeira vez no mundo, os postulados sobre

planejamento local e regional.

Dentre outras conclusbes, o Congresso Internacional de Urbanismo, que a

produziu, deixou inscrito:

a) As chaves do urbanismo se encontram nas quatro funcGes: habitar,

trabalhar, recrear, circular;

b) E da mais urgente necessidade que cada municipio estabeleca o seu
programa, elaborando leis que permitam a sua realizacdo. O abandono cedera ante a

previsdo; o programa sucedera a improvisacao;

c) O programa sera estabelecido sobre analises rigorosas, efetuadas por
especialistas. Provera, por etapas, no tempo e no espaco. Unira em fecunda harmonia 0s
recursos naturais do lugar, a topografia do conjunto, os dados econdémicos, as

necessidades socioldgicas, os valores espirituais.

Outro ponto que merece referéncia € o aparecimento do Codigo de Obras,
para disciplinar as constru¢es, como diplomas legais destinados a consubstanciar o

direito edilicio.

Contudo, se o fendmeno da urbanizag¢ao acentuou e modificou a importancia
que se dava a cidade, por obra da industrializacdo, que provocou mudangas substanciais

na vida da cidade e ocasionou também transformagdes fundamentais na geografia social



da cidade e em sua organizacdo social, Mukai comenta que ndo se pode deixar de
observar esse fenbmeno no tempo, isto é, que com o arrefecimento da urbanizacdo nos
paises desenvolvidos, trés quartos da humanidade passaram a sofrer os efeitos da répida

urbanizagéo que se verifica em todo o0 mundo.

Basta observar que no periodo de 1950-1960, a propor¢do da populagédo das
cidades de 100.000 habitantes, ou mais, aumentou 30% mais rapidamente nos paises
subdesenvolvidos do que nos paises desenvolvidos. Isto mostra que os efeitos da
Revolucdo Industrial chegaram ao Brasil com algum atraso, e a urbanizacédo acelerada,
bem como suas conseqliéncias também chegaram aqui apos alguns anos da influéncia
que exerceram nos paises desenvolvidos. Porém o fenbmeno da urbanizacéo acelerada
aqui chegou justamente com o desenvolvimento econémico do pais, e continua em

ritmo cada vez maior.

Mukai (Op cit: 64) argui que:

Como ja diziamos, anteriormente, que ndo ha desenvolvimento
econdmico sem urbanizacdo e vice-versa e que 0 processo de
urbanizacdo no mundo e especialmente no Brasil é um fendmeno
irreversivel.

Nota-se que o fendbmeno da urbanizacdo apresentou, segundo as estatisticas,
um aumento de 32% em 1940, 45% em 1960 e mais de 50% em 1970.

Em seu artigo Morais (2004: 5) chama a atencdo para a cruel dualidade do
estatuto de cidadania que foi conferido aos moradores de um lado da cidade formal e de
outro da cidade informal, é que esta Ultima ocupa uma area seguramente maior que a
area ocupada pela cidade legal. As estimativas variam muito, e as realidades municipais
também, mas ndo seria exagero afirmar que, de 30% a 50% das familias moradoras dos
territorios urbanos brasileiros, em média, moram irregularmente, no Recife estima-se

que este indice se aproxime de 70% dos domicilios urbanos.



Rolnik®, em sua tese de Doutorado sobre a cidade de Sdo Paulo, por
exemplo, em uma imagem bastante poderosa, sintetiza o caleidoscopio que é a
organizacdo espacial da cidade, em uma Unica imagem: a contraposi¢do entre um
espaco contido no interior da minuciosa moldura da legislacdo urbanistica e outro, trés

vezes maior, eternamente situado na zona intermediaria entre o legal e o ilegal.

Essa irregularidade assume multiplas faces e diversas tipologias estdo marcadas
pela condicdo irregular no Brasil. Sdo favelas resultantes da ocupacéao de areas privadas
que se encontravam vazias a espera de valorizacdo; favelas em areas publicas
resultantes da ocupacdo de areas doadas ao Poder Publico por loteamentos; corticos
improvisados em casardes deteriorados e sem as minimas condi¢des de habitabilidade;
loteamentos clandestinos e irregulares; conjuntos habitacionais ocupados e sob ameaca
de despejo; casas sem habite-se etc. Além disso, ha a irregularidade produzida pela
classe média e alta, que tem hoje na figura do condominio fechado (burlando a lei de
parcelamento do solo) e da privatizacdo da orla maritima e fluvial algumas de suas

expressdes mais importantes.

Uma das mais nefastas consequiéncias desse processo de producéo irregular das
cidades é a degradacdo ambiental dos cenarios urbanos. A falta de acesso regular a um
espaco de radicacdo nas cidades leva a populacdo carente a buscar alternativas junto ao
mercado imobiliario ilegal, que atua quase sempre em &reas ambientalmente
vulneraveis, justamente aquelas areas excluidas, por suas caracteristicas e gravames
legais, do mercado imobiliario regular, loteando areas de preservacdo ambiental como

encostas e topos de morro, matas nativas e margens de mananciais e cursos d’agua.

¢ Raquel Rolnik, idem, pg. 181.



4. Manifestac6es do urbanismo como ciéncia e arte

Pela necessidade de corrigir os males do desenvolvimento industrial, o
urbanismo moderno cindia-se, conforme discorre Mukai (2006: 65), em duas correntes:
Uma, a do urbanismo utodpico “representada por tedricos como Robert Owen, Saint-
Simon, Fourier, Godin” e a outra, “a do urbanismo cientifico, que o concebia como
ciéncia, técnica e arte, e que deu origem a legislacdo urbanistica moderna, em seus

primeiros passos”.

O autor chama atengdo para o conceito do urbanismo de Hely Lopes
Meirelles’, que “evoluiu do estético para o social”, e j4 em 1947, Bezerra Baltar® dizia

que:

0 urbanismo é uma ciéncia, uma técnica e uma arte ao
mesmo tempo, cujo objetivo é a organizacdo do
espaco urbano visando ao bem-estar coletivo —
através de uma legislagdo, de um planejamento e da
execucdo de obras publicas.

Melo®, o sistematizador do urbanismo no Brasil, ¢ comentado por Lopes
(2006: 78) e dizia que “o urbanismo ¢ fundamentalmente uma arte-criacdo de sinteses
novas. Uma ciéncia — que estuda metodicamente os fatos; e uma filosofia — com sua
escala propria, preservando, impondo e exigindo a procedéncia de valores humanos e

espirituais”.

Dessa forma, o urbanismo, de simples arte de embelezar a cidade, passa a
ser, por obra da especializacdo técnica e cientifica uma ciéncia e uma técnica, agora de

ordenacéo das cidades.

" Hely Lopes Meirelles. Direito de construir. Sdo Paulo: RT.
8 Antonio Bezerra Baltazar. Introducédo ao planejamento urbano.. Recife, 1947.
® Luiz de Anhaia Melo, engenheiro urbanistico.



Porém, no Brasil, o autor em foco acentua que esse novo enfoque comegou
tarde. Tanto que “no periodo que medeia entre o p6s-guerra imediato e a década de 60,
um trabalho apenas se destaca no quadro do planejamento da Regido (S&o Paulo): é o
estudo elaborado pela equipe SAGMACS, sob orientacio do Padre Lebret'®”.

Mukai comenta que a falta de sistematizacdo, como de coeréncia e de
harmonia ainda hoje estdo presentes no direito do urbanismo. N&o ha um sistema de

planejamento do urbanismo, nem normas e diretrizes gerais e territoriais.

Ha algum tempo, foi apresentado ao Congresso Nacional Projeto de Emenda
Constitucional (conhecida como Emenda Marckezan), para dar competéncia expressa a
Unido, no sentido de legislar sobre a matéria. Essa emenda, segundo o autor, ndo logrou
éxito. Nota-se que essa falta de sistematizacdo, pelo menos legal, tem prejudicado a

ordenacéo da vida das cidades, especialmente nos grandes centros metropolitanos.

0 CF. Projeto — Implantacéo do PMDI, Relatorio final, v 1, GEGRAN, 1972/74, p 54.
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1. Nocéao geral da Lei

Com a finalidade de regulamentar os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal,
referente a area urbana, foi publicada a Lei n° 10.257/01 conhecida como Estatuto da
Cidade (vide anexo 2), onde o Municipio passa a dispor de um instituto juridico para

garantir a fungdo social da propriedade.

Trata-se da Politica Urbana de alcance nacional, onde explica o direito de

propriedade, seu acesso e alcance.

Sendo considerado um marco referencial normativo a ordenacdo do espaco
urbano, apresenta-se também como vetor politico que informa os objetivos e finalidades

do préprio Municipio.

Wolff'! (2007: 02) enfatiza que

N&o se pode dissociar o politico do juridico: um complementa o outro
e os dois "constroem” a realidade social. O direito — uma vez
assentado em principios e normas determinadas — da vida as politicas
publicas as quais procuram se adequar ao ritmo da progressao das
necessidades e aspiragdes humanas no tempo e no espago. Dentro de
um raciocinio urbanistico, por assim dizer, as politicas seriam como
estacas dessa mudanca de comportamento social e o direito o préprio
alicerce.

O emergente direito urbanistico brasileiro necessita ser compreendido, ndo em
face de suas muitas limitac6es, mas em face de seus inimeros desafios. Tanto o direito a
cidade quanto o direito da cidade colocam-se a servigo do homem buscando combater a
desordem urbana, que atinge o individuo em seu habitat artificial e cultural, como o

atinge em seu habitat natural.

11 Simone Wollf é doutora em Direito Internacional do Meio Ambiente Université Panthéon - Assas /
Paris Il, Consultora em Direito Ambiental Brasileiro e Internacional, Coordenadora-executora dos
trabalhos de Consolidacdo da Legislagdo Ambiental Brasileira, Consultoria Juridica do Ministério do
Meio Ambiente — CONJUR/MMA.



A autora comenta que muito se questionou — anteriormente a adocao da Lei n°
10.257, de 10 de julho de 2001 ou Estatuto da Cidade — a respeito da questdo urbana
brasileira, que tratamento seria 0 mais adequado as cidades cujo diagndstico era o
mesmo: insustentabilidade recorrente, poluicdo sonora, visual, do ar, da agua, do solo,
enfim desequilibrio ambiental, caos civilizatorio é esse o legado — restos inaproveitaveis

— que deixaremos as geracdes futuras?

Afonsin'?  (2007:1) enfoca que as expressdes de irregularidade
juridica/urbanistica, bem como suas consequéncias perversas, sdo, um legado da
Historia da regulagdo tanto da propriedade imobilidria como das cidades brasileiras.
Essa Historia, no entanto, teve seu rumo positivamente alterado, com a promulgacéo da
Constituicdo Federal de 1988. O capitulo Da Politica Urbana da C.F (1988: 114) com
seus singelos dois artigos abriu uma ampla gama de possibilidades de intervencdo do
Poder Publico sobre o territorio das cidades e sobre a propriedade urbana. A Funcdo
Social da Propriedade transitou de imperativo ético - pregado, ha muito tempo, pelo

movimento da Reforma Urbana - para imperativo juridico.

O Estatuto da Cidade, Lei 10.257, de 10.07.2001, que regulamenta os arts.
182 “A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico Municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem estar dos seus

habitantes...” ¢ 183 da Constituicao Federal de 88:

Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinglenta
metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢ao
utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a4 o
dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imével urbano ou
rural...

12 Betania de Moraes Alfonsin é advogada, mestra em Planejamento Urbano e Regional pelo PROPUR-
UFRGS, Professora de Direito Urbanistico na Faculdade de Direito da ULBRA - Universidade Luterana
do Brasil e assessora juridica da Secretaria do Planejamento de Porto Alegre, além de ser membro da
Coordenagiio da ONG ACESSO - cidadania e direitos humanos, com sede em Porto Alegre. E membro
da coordenacdo provisdria do ainda em fase de construcdo, Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico —
IBDU.



Entrou em vigor 90 dias apos sua publicacao, que se deu no Diario Oficial da
Uni&o de 11.07.2001.

A Lei Federal de Desenvolvimento Urbano que regulamenta o capitulo da
Politica Urbana da Constituicdo Federal, foi, segundo Betania de Moraes, recentemente
promulgada como coroamento de uma década de lutas por reforma urbana no Brasil. A
lei ndo ignora essa histdria de producéo das cidades, pelo contrério, posiciona-se clara e
abertamente como conjunto de instrumentos para intervir nessa realidade a fim de
transforma-la. Nao pode ser outra a interpretacdo das diretrizes gerais da lei que coloca
a gestdo democratica, a sustentabilidade urbano-ambiental, a cooperacéo entre os varios
setores sociais e a justa distribuicdo dos beneficios e dnus decorrentes do processo de
urbanizacdo dentre os objetivos do pleno desenvolvimento das fungdes sociais da

cidade.

Meirelles (2006: 523) comenta que esta lei em seu artigo 1°, paragrafo Unico:

estabelece diretrizes gerais para a execugdo da politica urbana,
através de normas de ordem publica e interesse social, regulando o
uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e
do bem-estar dos cidaddos e, ainda, objetivando o equilibrio
ambiental.

O autor supramencionado comenta ainda que de modo geral a lei contém
cinco capitulos: |_ Diretrizes Gerais; 11 Dos Instrumentos da Politica Urbana, com as
secBes de | a XII; 111_ Do Plano Diretor; IV_ Da Gestdo Democratica da Cidade e V_

Disposicdes Gerais.

Mukai (2006: 260) ressalta que “os pontos mais relevantes da Lei, sdo a
efetiva concretizagdo do Plano Diretor dos Municipios, que torna eficaz a
obrigatoriedade constitucional de sua existéncia em cidades com mais de vinte mil
habitantes”. Destaca outros pontos relevantes tais como: a fixa¢do de diretrizes gerais
previstas no art. 182, da C.F., para que o Municipio possa executar sua Politica de
Desenvolvimento Urbano; a criacdo de novos institutos juridicos, ao lado da
regulamentagdo do § 4°, do art. 182 da C.F. (parcelamento e edificacdes compulsdrios,
IPTU progressivo no tempo e a desapropriagdo com pagamento em titulos); a fixacao de

sancdes para o Prefeito e agentes publicos que ndo tomarem providéncias de sua alcada,



inclusive, para o Prefeito, a sancdo de improbidade administrativa; a instituicdo de
gestdo democratica e participativa, da cidade, e, finalmente, as alteracGes na Lei de
Acéo Civil Pablica para possibilitar que o Judiciario torne concretas as obrigacdes de
ordem urbanistica, determinadas pela Lei, inclusive em relacdo a elaboracdo e

aprovacgéo do Plano Diretor.

1.1 O Estatuto e a Carta Magna

A Constituicdo Federal de 1988 determina no seu artigo 21, inciso XX, a
responsabilidade da Unido na instituicdo de diretrizes gerais para o desenvolvimento
urbano; ja os artigos 182 e 183 dispdem sobre a Politica de Desenvolvimento Urbano, a
ser executada pelo poder publico municipal. Regulamentadora desses dois artigos, a Lei

n° 10.257 de 2001, trouxe a cadtica realidade urbana brasileira um novo alento.

A Lei n° 10.257, em seu artigo 2° enfoca que a politica urbana tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e da propriedade
urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais a garantia do direito a cidades
sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, a0 saneamento
ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servi¢os publicos, ao trabalho e

ao lazer, para as presentes e futuras geragoes.

A gestdo democratica se da por meio da participagdo da populacdo e de
associacOes representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagéo,
execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano, bem como a cooperacdo entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais

setores da sociedade no processo de urbanizagdo, em atendimento ao interesse social.

A lei em tela elenca o planejamento do desenvolvimento das cidades, da
distribuicdo espacial da populacdo e das atividades econémicas do Municipio e do
territdrio sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distorcdes do

crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente. Assim como oferta



de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servicos publicos adequados aos

interesses e necessidades da populacdo e as caracteristicas locais.

Quanto a ordenacdo e controle do uso do solo, é necessario evitar: a utilizacdo
inadequada dos imoOveis urbanos; a proximidade de wusos incompativeis ou
inconvenientes; o parcelamento do solo, a edificagdo ou 0 usO excessivos ou
inadequados em relacdo a infra-estrutura urbana; a instalagdo de empreendimentos ou
atividades que possam funcionar como poélos geradores de trafego, sem a previsdo da
infra-estrutura correspondente; a retencao especulativa de imével urbano, que resulte na
sua subutilizagdo ou ndo utilizacdo; deterioracdo das areas urbanizadas; a poluicdo e a

degradacéo ambiental.

Esta lei visa a integracdo e complementaridade entre as atividades urbanas e
rurais, tendo em vista o desenvolvimento socioeconémico do municipio e do territdrio
sob sua area de influéncia. A adocdo de padrGes de producdo e consumo de bens e
servicos e de expansdo urbana compativeis com os limites da sustentabilidade

ambiental, social e econdmica do municipio e do territorio sob sua area de influéncia.

O ordenamento supracitado se preocupa com a justa distribuicdo dos beneficios
e 6nus decorrentes do processo de urbanizacdo, com a adequacdo dos instrumentos de
politica econbmica, tributaria e financeira e dos gastos publicos aos objetivos do
desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-estar
geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes segmentos sociais. Com a recuperacdo dos
investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a valorizacdo de imoveis
urbanos. A protecdo, preservacao e recuperacdo do meio ambiente natural e construido,
do patrimdnio cultural, historico, artistico, paisagistico e arqueoldgico;

A audiéncia do Poder Publico municipal e da populagdo interessada nos
processos de implantagdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre 0 meio ambiente natural ou construido, o conforto ou a
seguranca da populacdo. A regularizagdo fundiaria e urbanizagdo de areas ocupadas por

populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de



urbanizacdo, uso e ocupacdo do solo e edificacdo, consideradas a situacao

socioecondmica da populacdo e as normas ambientais;

A norma em estudo visa a simplificacdo da legislacdo de parcelamento, uso e
ocupacéo do solo e das normas edilicias, com vistas a permitir a reducdo dos custos e 0
aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais. Abarca também a isonomia de
condigdes para os agentes publicos e privados na promocdo de empreendimentos e

atividades relativas ao processo de urbanizagéo, atendido o interesse social.

Dentre as diretrizes gerais acima enumeradas, foram grifados em negrito para
maior destaque, principios urbanisticos a serem implementados nas cidades e nas
propriedades urbanas brasileiras, sendo merecedor de especial atencdo por encerrar
contetdo juridico-legal concreto, o direito a cidades sustentaveis, cujo comando remete
a equidade intergeracional, garantindo-se a terra urbana, a moradia, 0 saneamento
ambiental, a infra-estrutura urbana, o transporte e servi¢os publicos, bem como o
trabalho e o lazer para todos os que habitam — e deverdo habitar — as cidades brasileiras.

Wolff (2007: 02) discorre que a partir da escolha desse principio juridico de
grande expressdo, passa-se entdo ao seguinte questionamento: O que vem a ser “cidades
sustentaveis™? E como tornar concreto esse direito garantido a todos os brasileiros,
inclusive os de baixa renda — justamente aqueles que vivem a margem, na periferia, do
processo de desenvolvimento urbano — pelo Estatuto da Cidade? Entram aqui inimeras
outras indagacfes, tanto sobre desenvolvimento social, econdémico, quanto sobre
ambiente natural, percorrendo-se pelo ambiente rural, que ndo foi desprezado pelo

instrumento normativo, apontando-se para o carater nao dissociavel dessas questdes.

Os impactos negativos do progresso econdmico ameacam as cidades sem
distincio, desde as de pequeno porte as megaldpoles. E necessario sublinhar-se que a
compreensdo, em ambito nacional, do processo indivisivel e interdependente que
constitui o desenvolvimento sustentavel estd em processo de consolidagédo e que trata-
se, ndo mais e tdo somente, de internalizar tal conceito internacional, mas sobretudo da

exteriorizacdo de seus efeitos na pratica.



A autora in loco ressalta ainda que a habitacdo é o refugio do homem, e &,
também, seu espaco de integracdo com a familia, com a vizinhanca, com a cidade e com
0 pais; € onde o individuo encontra possibilidades concretas para o exercicio de
liberdades e direitos fundamentais. A Declaracdo Universal dos Direitos do Homem,
proclamada pela Organizagdo das NagOes Unidas em 1948, afirma no seu artigo 25 o
seguinte: "Toda pessoa tem direito a um nivel de vida satisfatorio para garantir sua
salde, seu bem-estar e o de sua familia, notadamente por meio da alimentacéo,

vestimenta, moradia, cuidados médicos, bem como servigos sociais necessarios".

A demanda crescente de novas residéncias para as populagdes menos
favorecidas impde politicas edilicias de baixos custos e politicas urbanas diferenciadas.
Nisso adaptou-se a Lei n° 10.257/01 quando inseriu, dentre suas diretrizes, a
simplificacdo da legislacdo de parcelamento, uso e ocupacdo do solo e das normas
edilicias, com vistas a permitir a reducdo dos custos e 0 aumento da oferta dos lotes e
unidades habitacionais. Bem como a regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de areas
ocupadas por populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais
de urbanizacdo, uso e ocupacdo do solo e edificacdo, consideradas a situagdo

socioecondmica da populagdo e as normas ambientais.

Wolff comenta que é nas metropoles, nas zonas urbanas, que 80% da
populacdo brasileira hoje vive, portanto urge pensar-se em um novo modelo de
progresso intramuros gque associe promoc¢do do desenvolvimento econdémico, protecédo
da natureza e justica social nas cidades, e, o Plano Diretor ajusta-se plenamente a esse

fim.

O Estatuto da Cidade, cuja proposta inédita de agregar valores impregnados de
justica, democracia e solidariedade, insere-se em um contexto de barreira a imobilidade
e a inércia, representando um marco fundamental de conscientizacdo e mudancas de
comportamento a médio e a longo prazo a disposicdo de todo cidaddo brasileiro.
Aliando a busca permanente do desenvolvimento urbano em bases sustentaveis ao
esforco continuo de instauracdo da justica social e ambiental nas cidades, o Estatuto
opde-se a destruicdo do ambiente e ao aviltamento do homem, o que representa um

imenso desafio para o Pais e suas instituicoes.



2. Plano Diretor

2.1 Evolucéo historica

Kamil®3 (1999: 03) fez um estudo sobre a evolugéo histérica do plano diretor e

em sua pesquisa enfoca a Civilizacdo do Vale do Indo que é considerada por muitos

como a primeira civilizacdo a desenvolver o senso de planejamento urbano, por volta de
2600 a.C. Onde algumas pequenas vilas cresceram em grandes cidades contendo
milhares de pessoas, que ndo trabalhavam primariamente na agricultura, criando uma
cultura unificada. O repentino aparecimento dessas grandes cidades, bem como o
crescimento e a formacdo organizada destas cidades, parece ser o resultado de um

esforco planejado e deliberado.

Alguns assentamentos da Civilizacdo do Vale do Indo aparentemente foram
designados segundo um plano desenvolvido. As ruas de cidades como Mohenjo-daro e
Harappa também foram desenhadas segundo um padrdo de gradeamento imperfeito,
com uma hieraquia de ruas, (avenidas comerciais para pequenas vias residenciais), de

modo a proteger as areas residenciais da poluicdo sonora, de fortes odores e de ladrfes

existentes proximos as areas urbanas.

Os antigos romanos utilizaram um padrdo consolidado de planejamento urbano,

voltado para defesa militar e conveniéncia civil. O plano bésico é uma praca quadrada
central com servigos urbanos, cercados por uma grade compacta de ruas, tudo cercado
por um muro para defesa. Para reduzir o tempo necessario para locomocao, duas ruas
em diagonal cruzam pela praca quadrada. Um rio geralmente corre dentro da cidade,
para obtencdo de agua potavel, transporte e despejo de esgoto, até mesmo durante

cercos. Muitas cidades européias ainda conservam a esséncia destes plano, como Turim.

Ja na ldade Média muitas cidades e feudos eram protegidos por muros. Com 0

crescimento populacional, muitas destas cidades tornaram-se super populacionadas.

Para solucionar este problema, algumas cidades derrubavam seus muros (e muitas vezes

13 Jean Kamil Diretor geral do IPPLAN_ Instituto de Pesquisa e Planejamento.
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construindo outra, protegendo uma area maior), e outras simplesmente deixavam seus

muros antigos de pé, construindo novas cidades e vilas ao redor da antiga cidade.

A religido fazia parte integral da vida politica, cultural e social da Europa da
Idade Média, e isto reflete-se nas cidades da época, onde na maioria das vezes, a
principal igreja estava localizada no centro da cidade era a maior, a mais alta e a mais

cara estrutura.

Durante o Renascimento, um periodo de grande desenvolvimento artistico,
planejadores urbanos desenhavam partes de uma cidade em grande escala, criando
grandes areas para solucionar a super lotacdo de tempos antigos. Exemplos séo a

Catedral de Sdo Pedro, em Veneza e a Basilica de Sdo Pedro, no Vaticano. J& um

exemplo de uma area que foi inicialmente planejada, antes de ter sido construida, é o

Palécio de Versailles, na Franca, uma mini-cidade por si mesma.

O autor comenta ainda que alguns artistas conhecidos, como Leonardo da Vinci

e Michelangelo, por exemplo, desenharam e ajudaram a embelezar algumas cidades

italianas, no seculo XV e XVI, enquanto Georges Eugene Haussmann planejou grandes

avenidas e pracas, em Paris, no seculo XVIII, que ajudaram a cidade francesa em se

tornar reconhecida mundialmente como uma das cidades mais belas do mundo.

Com a Revolucdo Industrial, nos séculos XVIII e XIX, e a criacdo de fabricas

em cidades, a populacdo de muitas cidades européias e americanas comecaram a

aumentar rapidamente, recebendo milhares de pessoas vindas dos campos, abandonando
trabalhos nas areas rurais, para trabalhar na inddstria. Isto fez com que cidades da época
ficassem superlotadas, sujas e barulhentas. Muitas pessoas viviam em bairros que
possuiam péssimas condicdes sanitarias, na qual familias inteiras viviam espremidas em
casas de um ou dois comodos, perto das fabricas.

Reformistas sociais comegaram a pedir ao governo que melhorassem tais

condigdes precaria de vida, sugerindo planos como novo zoneamento, com casas,
jardins e &reas verdes. Também sugeriram a separacdo de zonas industriais e

residenciais, cada uma em zonas separadas da cidade. Varias municipalidades e
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governos tomaram medidas para melhorar a qualidade de vida nas cidades, mas a
medida que estas continuavam a crescer rapidamente, as poucas medidas tomadas foram

insuficientes para surtir algum efeito.

Até o final do século XIX, o planejamento urbano na maioria dos paises
industrializados era de responsabilidade de arquitetos, que eram contratados por
empresas particulares ou, raramente, pelo governo. Mas o crescimento dos problemas
urbanos durante o final do século XIX forcou governos de muitos paises, em especial, 0

dos Estados Unidos, a participar mais ativamente no processo de planejamento urbano.

Kamil enfatiza que o Movimento moderno na Arquitetura e no Urbanismo

pregava que a atividade de planejar as cidades era matéria de ordem eminentemente
técnica, e que portanto, possuia a neutralidade politica inerente ao trabalho cientifico.

Tal pensamento se formalizou especialmente com o trabalho dos CIAM (do francés

Congres Internationaux d'Architecture Moderne, que significa em portugués
"Congressos Internacionais da Arquitetura Moderna™) e, especialmente, com a Carta de
Atenas. Reflexos deste pensamento urbanistico podem ser observados em projetos de
novas areas de expansdo urbana totalmente desvinculados das necessidades efetivas das
comunidades que ai morariam. O plano-piloto da cidade de Brasilia é considerado o

exemplo mais perfeito deste tipo de urbanismo modernista.

2.2 O que vem a ser Plano Diretor

Meirelles (2006: 538) conceitua Plano Diretor ou Plano Diretor de

Desenvolvimento Integrado como :

O complexo de normas legais e diretrizes técnicas para o
desenvolvimento global e constante do Municipio, sob os aspectos
fisicos, social, econdmico e administrativo, desejado pela comunidade
local. Deve ser expressao das aspira¢fes dos municipes quanto ao
progresso do territdrio municipal no seu conjunto cidade/campo. E o
instrumento  técnico-legal definidor dos objetivos de cada
Municipalidade, e por isso mesmo com supremacia sobre 0s outros,
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para orientar toda atividade da Administragdo e dos administrados
nas realizagdes publicas e particulares que interessem ou afetem a
coletividade.

O autor em foco discorre que, o plano diretor deve ser uno e unico, embora
sucessivamente adaptado as novas exigéncias da comunidade e do processo local, num
processo perene de planejamento que realize sua adaptacdo as necessidades da
populacdo, dentro das modernas técnicas de administracdo e dos recursos de cada
Prefeitura.

O plano diretor ndo € estatico; é dindmico e evolutivo. Na fixacdo dos
objetivos e na orientacdo do desenvolvimento do Municipio ¢ a lei suprema e geral que
estabelece as prioridades nas realizagcbes do governo local, conduz e ordena o
crescimento da cidade, disciplina e controla as atividades urbanas em beneficio do bem-

estar social.

Meirelles discorre que o plano diretor ndo é um projeto executivo de obras e
servicos publicos, mas sim um instrumento norteador dos futuros empreendimentos da

Prefeitura, para o racional e satisfatorio atendimento das necessidades da comunidade.

Por isso ndo exige plantas, memoriais e especificacdes detalhadas, pedindo
apenas indicagOes precisas do que a Administracdo Municipal pretende realizar, com a
locacdo aproximada e as caracteristicas estruturais ou operacionais que permitam, nas
épocas proprias, a elaboracdo dos projetos executivos com a estimativa dos custos das
respectivas obras, servicos ou atividades que vado compor 0s empreendimentos
anteriormente planejados, sejam construcdes isoladas, sejam planos setoriais de
urbanizagcdo ou de reurbanizacdo, sejam sistemas viarios, redes de agua e esgoto, ou

qualquer outro equipamento publico ou de interesse social.

Sentindo a dificuldade das cidades brasileiras, o governo criou o Ministério
das Cidades em janeiro e a partir de mar¢o de 2003, chamou a sociedade, estados e
municipios para discutir a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano. Entre as
deliberacbes do Conselho foi aprovada a realizacdo de uma campanha Nacional de
Sensibilizacdo e Mobilizacdo visando a elaboracdo e implementacdo dos Planos

Diretores Participativos.



Para que se possa entender melhor o funcionamento estrutural do Ministério

das Cidades, analisar-se-a 0 organograma abaixo:

Estrutura do Ministério das Cidades!

Conselho
das Cidades CBTU
Ministra
Contran Trensurb
Gabinete
Sec. Executiva Denatran
; Secretaria Secretaria Secretaria
rfa?:':.git:{?e Macional de Macional de Macional do
LI Saneamento Programas Transporte & da
Habitagao Ambiental Urbanos Mobilidade Urbana

Nota-se que o Ministério das Cidades preocupa-se com a organizacdo das
cidades e para um melhor atendimento criou varios setores para trabalhar a questdo da

urbanidade.

Preocupado com a tematica em pauta, o governo disponibilizou 3 volumes
que expdem de forma simplificada a temética supracitada: o volume | trata do Plano
Diretor Participativo , o volume Il da Regularizacdo Fundiaria e o volume Ill da

Reabilitacdo de Centros Urbanos.

14 WWW.ministeriodascidades.com.br
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O volume 1 (2005: 5) que trata do plano diretor participativo, traz como

mensagem introdutdria as seguintes palavras do presidente:

A histéria das cidades brasileiras ¢ um pouco a historia de milhdes de
pedreiros de fim de semana; gente que descansa batendo laje nos
domingos e feriados; gente que faz das tripas coracdo para
transformar madeira em barraco; barraco em alvenaria, e alvenaria
em abrigo, aconchego, dignidade e, portanto, um lar.

Essa conquista de um lugar proprio para morar na cidade as vezes
consome todo um ciclo de vida de uma familia. A casa sob aos poucos
com o casamento; cresce um comodo na chegada das criancas; ganha
pintura na adolescéncia dos filhos, mas as vezes so fica pronta mesmo
guando comeca o choro dos netos.

Ainda assim, frequentemente, para a maioria dos brasileiros, falta um
acabamento que nao se resolve na base da tinta ou do reboco.

O nome desse acabamento é direito a cidade e a cidadania. Ele inclui,
entre outras coisas, a rua limpa e iluminada; a seguranca publica, o
transporte acessivel, o posto de salde, a escola préxima; a natureza
protegida; a praga das criangas.

Essa cidade democratica e republicana ainda é privilégio de poucos e
um sonho de muitos. Milhdes de brasileiros espalhados nos 5.562
municipios vivem comprimidos em espacos periféricos onde falta de
tudo um pouco.

Em sua mensagem comenta ainda que um plano diretor é acima de tudo um
pacto entre a populacdo e o seu territorio. Trata-se de ferramenta valiosa para
compartilhar a gestdo do espaco local, democratizar os equipamentos urbanos, usufruir
com racionalidade dos recursos naturais e fortalecer o potencial de renda e emprego de

cada lugar.

Kamil (2007: 03) comenta que “um plano diretor mostra a cidade como ela ¢
atualmente e como ela deveria ser no futuro”. Um plano diretor mostra como o terreno
da cidade deve ser utilizado e se a infra-estrutura pablica de uma cidade como educacgéo
(escolas e bibliotecas), vias publicas (ruas e vias expressas), policiamento e de cobertura
contra incéndio, bem como saneamento de agua e esgoto, e transporte publico, deve ser

expandida, melhorada ou criada.

Um plano diretor recomenda como o terreno da cidade deve ser usado. O
plano geralmente divide a comunidade em sec¢des separadas para casas e edificios de
apartamentos, comércio, industria e areas para instalagdes publicas. A altura-limite das

estruturas também € delimitada, sendo que geralmente o centro financeiro possui 0s



maiores limites. Pode-se permitir apenas a construcdo de pequenas cidades, porém, ndo
impdem quanto ao limite de altura de qualquer estrutura e ou zoneamento, em qualquer

area da cidade.

Kamil discorre que um plano diretor também pode pedir a demolicdo de
prédios em uma dada regido e regular os tipos de servigos a serem oferecidos,
permitindo, por exemplo, a presenca de pequenas inddstrias e estabelecimentos
comerciais, mas proibindo grandes industrias. Alguns planos podem permitir o
desenvolvimento de areas de uso mistos, com uma combinacgéo de industrias, comércio

e residéncias.

Além disso, o plano diretor também sugere meios de melhorar a aparéncia e
a beleza da comunidade, com a construcdo de parques, grandes avenidas e centros
civicos. Outros servicos publicos como a criagdo ou a expansdo do sistema de

saneamento basico e vias publicas também podem ser incluidas.

Outro quesito de grande notoriedade é a diversidade regional, mencionada
no volume | (2005:17):

Cada cidade tem suas questbes mais importantes, suas
particularidades. Por exemplo, uma cidade pequena que vem
perdendo populacdo por falta de perspectivas de futuro, deverd
elaborar um Plano Diretor que defina alternativas para que a
populacdo permaneca la, e gere op¢Oes para o seu desenvolvimento.

S&0 as necessidades humanas bésicas e direitos sociais garantidos na Carta
Magna, em seu art. 6° que reza o direito “a educagdo, a satide, ao trabalho, a moradia, o
lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo, & maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo”, que determinam a estrutura
das cidades e ndo, contrariamente ao que se pensa, 0s seus modelos urbanisticos. Esses
vém a reboque, e para se adaptarem ao ja instituido e adequarem ao antigo modelo suas
propostas inovadoras de planejamento e ordenacdo, devem ser coerentes e ajustaveis as

diferentes realidades.



Wolff (2007: 7) enfoca que € na cidade que se concentram as atividades,
servicos e bens, e portanto, a renda. A partir dessa realidade compreende-se a
importancia do urbanismo ndo somente como ferramenta de planejamento da cidade,
mas também como instrumento planejador do proprio desenvolvimento socioecondmico
de determinado espaco artificial, o qual ndo pode ser dissociado do espaco natural e de
seus elementos fundamentais para a manutengdo dessa interdependéncia intrinseca: a
cidade depende do uso dos bens ambientais para sua sustentabilidade, e, o meio
ambiente, da sustentabilidade do seu uso pela cidade. Em ambos o0s casos trata-se da

mesma busca: viver e deixar viver.

No art. 4° da Lei n°® 10.257/01 sdo descritos os instrumentos da Politica Urbana,
como os planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacdo do territério e de
desenvolvimento econémico e social, o planejamento das regibes metropolitanas,
aglomeracdes urbanas e microrregiGes. Bem como o planejamento municipal que sera o

Plano Diretor, disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacéo do solo.

O inciso IV elenca os institutos tributarios e financeiros que € o imposto sobre
a propriedade predial e territorial urbana — IPTU, imposto contribuicdo de melhoria,

incentivos e beneficios fiscais e financeiros.

O inciso V trata dos institutos juridicos e politicos, bem como, desapropriacéo,
serviddo administrativa, limitacbes administrativas, tombamento de imdveis ou de
mobilidrio urbano, instituicdo de unidades de conservacdo, instituicdo de zonas
especiais de interesse social, concessao de direito real de uso, concesséo de uso especial
para fins de moradia, parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios, usucapido
especial de imovel urbano, direito de superficie, direito de preempgéo, outorga onerosa
do direito de construir e de alteracdo de uso, transferéncia do direito de construir,
operacOes urbanas consorciadas, regularizacdo fundiaria, assisténcia técnica e juridica
gratuita para as comunidades e grupos sociais menos favorecidos, assim como referendo

popular e plebiscito.

O artigo VI é de suma importancia pois trata do estudo prévio de impacto

ambiental (EIA) e estudo prévio de impacto de vizinhanca (EIV). Nos casos de



programas e projetos habitacionais de interesse social, desenvolvidos por 6rgaos ou
entidades da Administracdo Publica com atuacdo especifica nessa area, a concessdo de
direito real de uso de imdveis publicos podera ser contratada coletivamente.

Os instrumentos previstos neste artigo que demandam dispéndio de recursos
por parte do Poder Publico municipal devem ser objeto de controle social, garantida a

participacdo de comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil.

Dentre os instrumentos inovadores adotados pela Lei n® 10.257/01, encontra-
se: 0 parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsoria; o IPTU progressivo no tempo;
a desapropriacdo com pagamento em titulos; a usucapido especial de imével urbano; o
direito de superficie; o direito de preempcdo; a outorga onerosa do direito de construir;
as operacdes urbanas consorciadas; a transferéncia do direito de construir. Mas, um
instrumento que chama a atencdo pelo forte conteGdo preventivo que encerra
premonitério de conflitos sociais por contemplar os possiveis efeitos negativos de
empreendimentos e atividades, € o Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanga — EIV.

O Artigo 36 da lei em estudo enfoca que, a Lei municipal definird os
empreendimentos e atividades privados ou publicos em area urbana que dependerdo de
elaboracdo de estudo prévio de impacto de vizinhanca (EIV) para obter as licencas ou
autorizacBes de construcdo, ampliacdo ou funcionamento a cargo do Poder Puablico

municipal.

O Artigo 37 dispde que o EIV sera executado de forma a contemplar os efeitos
positivos e negativos do empreendimento ou atividade quanto a qualidade de vida da
populacdo residente na area e suas proximidades, incluindo a analise, no minimo, das

seguintes questoes:

| — adensamento populacional;

I — equipamentos urbanos e comunitarios;
Il — uso e ocupagéo do solo;

IV — valorizagdo imobiliria;

V — geracdo de trafego e demanda por transporte publico;



VI — ventilacdo e iluminacao;

VII — paisagem urbana e patriménio natural e cultural.

O Artigo 38 enfoca que a elaboragdo do EIV ndo substitui a elaboracéo e a
aprovacdo de estudo prévio de impacto ambiental (EIA), requeridas nos termos da

legislacdo ambiental.

Por qual outro meio o direito urbanistico poderia melhor assumir suas funcées
de ordem e progresso social, reivindicadas por cada individuo, se ndo for assumindo
plenamente seu papel de "profeta do caos" com a finalidade de assegurar aos
beneficiarios desse direito a adocdo de medidas prévias e evitar assim possiveis

prejuizos a cidade, e em consequiéncia, ao cidaddo?

Para Wolff o plano Diretor, instrumento basico da politica de desenvolvimento
e expansao urbana, ndo poderia deixar de ser objeto de atencdo no presente estudo. A
propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais
de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor — aprovado por lei municipal —
assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a
justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas as diretrizes

urbanisticas gerais.

2.3 A instituicdo do Plano Diretor

A elaboracdo do plano diretor segundo Meirelles (op cit: 540) “¢ tarefa de
especialistas nos diversificados setores de sua abrangéncia”. Devendo por isso mesmo
ser confiada a 6rgdo técnico da Prefeitura ou contratada com profissionais de notdria
especializacdo na matéria, sempre sob supervisdo do prefeito, que transmitird as
aspiragdes dos municipes quanto ao desenvolvimento do Municipio e indicara as

prioridades das obras e servi¢os de maior urgéncia e utilidade para a populacao.



O livro | proposto pelo Ministério das Cidades ( Op cit: 14) em seu texto vem
contradizendo as palavras do autor supramencionado, em seu bojo 1é-se que a partir do
Estatuto da Cidade “rompe-se com esta pratica que sempre prevaleceu, de que o plano
diretor é instrumento exclusivamente técnico, dominado somente por engenheiros,
arquitetos, geografos e sabios que com seus conhecimentos iriam organizar a cidade

ideal”.

Nota-se diante da contradi¢do apresentada, uma discrepéancia entre os teoricos
do direito e as palavras proferidas pelo presidente, que tinha como prisma propagar de

forma simpléria o objetivo do plano diretor.

Meirelles (2006: 544) comenta que as fases principais de elaboracdo do plano
sdo trés: coleta de dados, interpretacdo dos dados e fixacdo dos objetivos. Mas nédo
bastard que se completem essas fases e se apresente o mais perfeito conjunto de
elementos cartograficos, memoriais, especificacdes, normas técnicas, se ndo se
converter todo esse instrumental em lei, para que se torne impositivo para a

administracdo e para os administrados.

Comenta ainda que, o plano diretor € a principal lei do municipio que trata da
organizacdo e ocupacdo do seu territério. Mais do que isso, no estatuto da cidade o
plano diretor € resultado de um processo politico, dindmico e participativo que mobiliza
0 conjunto da sociedade, todos 0s segmentos sociais para discutir e estabelecer um

pacto sobre o projeto de desenvolvimento do municipio.

Meirelles (Idem: 540) afirma que a “aprovacdo do plano diretor deve ser por
lei, e lei com supremacia sobre as demais, para dar preeminéncia e maior estabilidade as
regras e diretrizes do planejamento”. Dai por que os Municipios podem estabelecer em
sua legislacdo quorum qualificado para aprovacdo ou modificacdo da lei do plano
diretor, infundindo, assim, mais seguranca e perenidade a essa legislacdo. Toda cautela
que vise a resguardar o plano diretor de modificacGes € aconselhavel, podendo a propria
Camara estabelecer regimentalmente um procedimento especial, com maior nimero de
discussdes ou votacdo em duas ou mais sessOes legislativas, para evitar a aprovagédo

inicial e suas alteragdes por maiorias ocasionais.



A implantacdo do plano diretor faz-se pelos 6rgdos e agentes executivos
municipais, sujeitos a todas as suas normas e diretrizes na realizagdo dos
empreendimentos planejados, notadamente na execucdo das obras e servigos locais, na
abertura das vias publicas, na regulamentacdo do uso do solo urbano e urbanizavel, na
aprovacdo dos loteamentos para fins urbanos na formacdo dos ndcleos industriais, no
controle da edificacdo e das atividades particulares que possam afetar a vida e o bem-
estar da comunidade e na preservacdo ambiental, que constitui preocupacgéo urbanistica

de todo e qualquer planejamento territorial.

Enguanto o plano diretor, nas suas normas e diretrizes gerais, € objeto de lei, 0s
planos setoriais ou de simples urbanizacdo e reurbanizacdo dele resultantes podem ser
aprovados por decreto, como as obras isoladas admitem execucdo mediante simples
ordem de servico da autoridade competente, desde que regularmente programadas,

projetadas e licitadas, quando for o caso.

Assim, também, as medidas administrativas decorrentes do plano diretor serdo
concretizadas por decreto e atos executivos inferiores, nos limites da competéncia de
cada Orgdo ou agente que os expedir, sujeitando-se ao controle judicial de legalidade se
ofensivos de direito individual ou coletivo (mandado de seguranca ou acao ordinaria) ou

lesivos do patrimdnio publico (acdo popular).

Wolff (2007: 8) comenta que Estatuto preocupou-se em instar a todos a adocao
de padrbes de consumo de bens e servicos e de expansdo urbana compativeis com 0s
limites da sustentabilidade ambiental, social e econémica do Municipio e do territorio

sob sua area de influéncia.

Também cuidou o instrumento legal da questdo da viabilidade econémica lato
sensu, quando se refere a justa distribuicdo dos beneficios e énus decorrentes do
processo de urbanizacdo; a adequagdo dos instrumentos de politica econdmica,
tributaria e financeira e dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano,

de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos



bens pelos diferentes segmentos sociais e a recuperacdo dos investimentos do Poder

Publico de que tenha resultado a valorizacdo de imoveis urbanos.

A autora em estudo enfoca que as interdependéncias entre as atividades
desenvolvidas na cidade e no campo ndo foram desprezadas pelo instrumento sob
analise, possibilitando-se uma percepgéo de integracdo e complementaridade, contréria
a dominante visdo parcial e unilateral dos problemas. A preocupacdo com a realidade
rural adequada as necessidades municipais e dos territorios sob sua influéncia, entre
outros desdobramentos, permite o desafogo dos congestionados centros urbanos e sua
periferia, fixando o homem no campo; participa diretamente na melhoria do
desempenho agricola e agropecuario; engaja-se no Ccompromisso com O
desenvolvimento tecnoldgico; busca a promogdo da justica social; almeja o

comprometimento com a questao fundiaria.

A questdo da protecdo, preservacdo e recuperacdao da natureza e dos recursos
naturais, bem como a salvaguarda do patriménio historico, artistico, paisagistico e
arqueoldgico também foram objeto de consideracdes na Lei n°® 10.257/01, temas
imprescindiveis para a boa pratica da gestdo do meio ambiente, este percebido em

sentido amplo.

Araljo (2004:3) em seu artigo enfoca que o controle social ou participacéo
dos cidadéos na criacéo, execucao e fiscalizacdo do plano diretor, ocorre nas audiéncias
publicas, nas quais ha deliberacdes e debates acerca do modo contetdo do referido
plano (art. 40, 8 4°, | da Lei 10. 257/01). A legislacéo estabelece os requisitos minimos
exigiveis ao plano diretor e permite a influéncia dos cidadaos sobre os procedimentos

do prefeito.

A participacdo democratica dos individuos ndo se limita a apenas emitir uma
gama de sugestdes, mas sim debater, formular planos, enfim, o cidaddo é elemento ativo
nas trés fases do plano diretor . O principio da publicidade reflete ao direito da pessoa
obter documento, informacdes, sob pena de se impetrar o remédio constitucional

Hébeas Data para permitir que isto ocorra. A linguagem deve ser acessivel, de facil



entendimento, tanto nos documentos como na Audiéncia Publica, levando a todos um
conhecimento pleno acerca do conteido do plano diretor.

O Administrador Publico que ndo obedecer a estes dois principios, de modo
comissivo ou omissivo, em seu plano diretor, este estara sujeito as penas do art. 11 e art.
12, 111 da Lei 8.429/92.

O autor afirma que a participacdo democratica dos cidaddos e a conseqliente
publicidade dos atos da administracdo municipal séo frutos da objetividade maior: 0
cumprimento da funcéo social da propriedade. Isto ocorre, quando os anseios coletivos
sdo saciados com politicas publicas condizentes com suas realidades locais. Embora a
camara municipal represente a voz do povo (democracia representativa), esta nao atinge
a real verdade correspondente a vontade da populacdo. Sem duvida, a participacdo
direta do individuo concretizou a correcdo desta anomalia, ocorrendo uma organizacao
governamental mais proxima das perspectivas democraticas e certamente ligada ao
sentimento concreto humano de cada cidaddo, assegurando-se assim o principio da
dignidade humana do ser individualmente caracterizado (art. 1°, 111 da CF).

2.4 Visao hodierna

Mafra'® (2006: 2) comenta que o primeiro dever do urbanismo é por-se de
acordo com as necessidades fundamentais dos homens. A salde de cada um depende,
em grande parte, de sua submissdo as condi¢fes naturais. O sol, que comanda todo
crescimento, deveria penetrar no interior de cada moradia, para espalhar seus raios, sem
0s quais a vida se estiola. O ar, cuja qualidade é assegurada pela presenca da vegetacéo,

deveria ser puro, livre da poeira em suspensdo e dos gases nocivos.

O espacgo, enfim, deveria ser distribuido com liberalidade. N&o se pode
esquecer que a sensacdo de espaco é de ordem psicofisioldgica e que a estreiteza das

5 Francisco de Salles Almeida Mafra Filho ¢ advogado e professor universitario (UNED, UNIC,
AFIRMATIVO e Escola Superior de Advocacia da OAB/MT), tradutor e doutor em Direito
Administrativo pela UFMG.



ruas e o estrangulamento dos péatios criam uma atmosfera tdo insalubre para o corpo
quanto deprimente para o espirito. Neste diapasdo, o 4° Congresso do CIAM?,
realizado em Atenas, chegou ao seguinte postulado: o sol, a vegetagdo, o espaco sao as
trés matérias-primas do urbanismo. A adesdo a esse postulado permite julgar as coisas

existentes e apreciar as novas propostas de um ponto de vista verdadeiramente humano.

Ressalta ainda, que é interessante notar a semelhanca dos problemas tratados
no Congresso de CIAM e a atualidade dos mesmos: os bairros mais densos se localizam

nas zonas menos favorecidas.

O autor afirma que nenhuma legislacao interveio ainda para fixar as condicdes
de habitacdo moderna, que devem ndo somente assegurar a protecdo da pessoa humana
mas também dar-lhe meios para um aperfeicoamento crescente. Assim, o solo urbano,
0s bairros residenciais e as moradias s@o distribuidos segundo a circunstancia, ao sabor
dos interesses mais inesperados e, as vezes, mais baixos. Um gedmetra municipal ndo

hesitara em tracar uma rua que privara de sol milhares de casas.

16 Congresso Internacional de Arquitetura Moderna.



Certos edis, infelizmente, achardo natural destinar a instalacdo de um bairro
operario uma zona até entdo negligenciada, porque as névoas a invadem, porque a
umidade é excessiva ou porque 0s mosquitos nela pululam. Ele considerard que uma
encosta voltada para o norte, que, em decorréncia de sua orientagcdo, nunca atraiu
ninguém, que um terreno envenenado pela fuligem, pela fumaca de carvao, pelos gases,
deletérios de alguma industria, as vezes ruidosa, sera sempre bom o bastante para
acomodar as populagdes desenraizadas e sem vinculos sélidos, a que se chama de mé&o-

de-obra comum.

A Organizacdo das Nacbes Unidas publicou um relatério sobre os centros
urbanos no mundo, que foi divulgado em Londres no dia 16/06/2006, onde diz que o
namero de moradores nas favelas brasileiras deve subir para 55 milhdes em 2020, o que
seria equivalente a 25% da populacdo do pais, de acordo com projecdes demograficas

feitas pelo 6rgao.

O relatorio elogia diversos programas sociais brasileiros, mas alerta que a vida

de quem vive nas favelas continua piorando e que os velhos preconceitos ndo mudaram.

O documento, O Estado das Cidades do Mundo 2006-2007,
elaborado pelo programa Habitat, mostra como as condicdes de
moradia afetam quem vive nas favelas: eles passam mais fome, tém
menos educacdao, menos chances de conseguir emprego no setor
formal e sofrem mais com doencas que o resto da populacao das
cidades.

Atualmente, quase 1 bilhao de pessoas - um sexto da populacao

mundial - vivem em favelas.

Se a tendéncia atual continuar, este nimero vai subir para 1,4
bilhdo em 2020 - o equivalente a populacdao da China - de acordo

com o relatério do programa Habitat.



Para a ONU, "a comunidade internacional nao pode ignorar os
habitantes das favelas, porque, depois da populacao do campo, eles
sao 0 maior grupo nos paises em desenvolvimento - e este numero

vai crescer quando estes paises se tornarem mais urbanizados".

Até 2030, as cidades dos paises em desenvolvimento vao ter
cerca de 4 bilhdes de habitantes, 80% da populacao urbana do

mundo.

A ONU sugere que os governantes levem as diferencas entre
favela e outras areas urbanas em conta na hora de formular politicas

sociais.

No entanto, as Nacoes Unidas afirmam que apesar do esforco
e comprometimento do Brasil em melhorar a vida de quem mora nas
favelas, o pais ndo tem tido sucesso em ajudar os mais pobres: a
desigualdade e a pobreza cronicas ainda aumentam e os preconceitos

nao mudaram.

O relatdrio cita um estudo feito no Rio de Janeiro que
descobriu que viver na favela era uma barreira maior na hora de
conseguir emprego que ser negro ou mulher, uma descoberta que
confirma que onde se mora importa quando se fala em saude,

educacao e emprego.

"As favelas nao sao apenas uma manifestacdao de moradia de
baixo nivel, falta de servigcos basicos e de direitos humanos, elas sdo
também um sintoma de sociedades urbanas disfuncionais, em que
desigualdades ndo apenas sao toleradas, como proliferam

livremente", diz o relatério da ONU.



Segundo dados do IBGEY, até hoje muitos municipios sequer incluem as
favelas, os loteamentos periféricos e até a area rural nos mapas do seu territorio. Esse
desconhecimento tem causa e nome. O planejamento democratico foi hostilizado em
todas as instancias da gestdo nacional até ha poucos anos, descolando no Brasil,
verdadeiro pais oficial.

Por isso, um Plano Diretor participativo e democratico tem importancia
equivalente & de uma bussola, imprescindivel as grandes jornadas. E ele que vai orientar
as linhas de cooperacdo e as parcerias indispensaveis entre a esfera municipal, o

governo estadual e o poder federal, na longa equacéo desse desafio.

7 Instituto de pesquisa cientifica e geografica, WWW.ibge.go.gov.br
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1. Hermenéutica
1.1 Conceito

Mukai (2006:340) enfoca um conceito de Bandeira que define zoneamento
como “a disciplina condicionadora do uso da propriedade imobiliaria mediante
delimitagcdo de areas categorizadas em vista das utilizagdes urbanas nelas admitidas”.
Completa esse conceito, enfatizando que a mera natureza do uso admitido é um dado
ainda insuficiente para a fixacdo exata das funcGes cabiveis em cada zona ao lume da

prépria razdo de ser do zoneamento.

Comenta ainda que, hd que se observar que no zoneamento sdo contemplados
entrelagadamente as naturezas de uso, os coeficientes de edificagdo, as taxas de
ocupacdo ou de fundos, as dimensdes de lotes, o alinhamento, vale dizer: o afastamento
da edificacdo em relacdo a via publica e outros fatores que concorrem para dar completa

e real identidade ou sentido a particdo da cidade em zonas.

Logo ap6s Mukai (op cit: 341) elucida Lopes®® que enfoca que “na reparti¢io
da cidade e das areas urbanizaveis segundo a sua precipua destinacdo de uso e ocupacéo
do solo”, observando que ele estabelece, normalmente, as areas residenciais, comerciais,
industriais e institucionais; delimita os locais de utilizacdo especifica; dispde sobre as
construcdes e usos admissiveis; ordena a circulagdo, o transito e o trafego no perimetro
urbano, disciplina as atividades coletivas ou individuais que de qualquer modo afetem a

vida da cidade.

O autor supracitado (op cit: 342) cita a Associagdo Internacional de
Administradores Municipais, e para esta instituicdo ‘“zoneamento ¢ a divisdo de uma

comunidade em zonas para o fim de regular o uso da terra e dos edificios, a altura e 0

18 Eli Lopes Meireles. Direito de construir. Sdo Paulo: RT.



gabarito das construcdes, a propor¢do que estas podem ocupar e a densidade da

populagdo™.

Discorre ainda que no zoneamento “as normas impostas podem ser diferentes
nas diversas zonas, mas devem ser idénticas em zonas da mesma espécie ou dentro da
mesma zona”. Contudo, para cumprir efetivamente seus propOsitos e para ser
legalmente defensavel, toda postura de zoneamento deve ter cardter amplo, isto é,
aplicar-se a toda a area da comunidade e incluir as prescri¢des relativamente ao uso,

altura e area.

Comenta que segundo 0s autores supramencionados, 0 zoneamento deve ser
abrangente, tanto do perimetro urbano como da zona de expansdo urbana ou de areas

urbanizaveis e de areas rurais.

Para Mukai (op cit: 343) em geral uma postura de zoneamento compde-se de
duas partes: 12 um ou varios mapas mostrando as diferentes zonas nas quais € dividida
a area total da comunidade e; 22 um texto escrito estabelecendo as regras aplicaveis a

cada uma das diferentes zonas e contendo informagdes gerais sobre o regulamento.

Assim, 0 zoneamento € o instrumento para realizar a parte do Plano Diretor
Geral da cidade, que se refere principalmente ao uso e desenvolvimento de terras de
propriedade particular. Dai porque 0 mapa de zoneamento e o regulamento sdo, assim,
partes do plano-diretor; os atos legais que impdem 0 zoneamento e a sua fiscalizagao

cabem, respectivamente, ao Poder Legislativo e as autoridades administrativas.

Observa-se que 0 zoneamento ndo é e ndo pode ser legislacdo contra atividades
incbmodas; um meio de praticar segregacdo racial; normalmente, uma medida
retroativa; um meio de praticar controle estético.

O autor enfoca os principais meios de que se vale a disciplina zoneadora:

a) delimitacdo das areas e categorizacao dos tipos de uso;



b) fixacdo de dimensdes minimas dos lotes;

c) fixacdo dos coeficientes de edificagdo admitidos em cada area;

d) fixacdo das taxas de ocupacéo das distintas areas de uso;

e) fixacdo de recuos fronteiros, laterais e de fundos.

1.2 Natureza juridica

Segundo Meirelles (1996: 115) para ressaltar o regime juridico do zoneamento,
“a imposi¢do e alteracdo do zoneamento tém suscitado divergéncia jurisprudencial
quanto ao instrumento legal para sua efetivagdo”. Alguns julgados entendem que sé
pode ser consubstanciado em lei municipal; outros o admitem por decreto do Prefeito.

Comenta ainda que:

Devemos distinguir duas situacfes: as normas de zoneamento, e a
fixacdo das zonas; aquelas sdo privativas de lei; estas de decreto. A
lei estabelecera as diretrizes gerais, 0s critérios, 0s usos admissiveis,
tolerados e vedados nas zonas previstas; o decreto individualizara as
zonas e especificara os usos concretamente para cada local.

Silva'® (1997: 115), no mesmo sentido, observa que “a jurisprudéncia admite,
com certa tranquilidade, que, fixadas as normas e critérios do zoneamento por lei, a
individualizacdo das areas zoneadas podera ser feita por decreto”.

No mesmo passo, Bandeira® (apud: 115) argui que:

assim ubicamos o instituto do zoneamento dentro do género
limitacbes administrativas, ou seja, no campo que entendemos
coincidente com a nocdo de poder de policia. Ja as providencias

19 José Afonso da Silva. Direito urbanistico. P. 181.
20 Celso Antonio Bandeira de. Natureza juridica de zoneamento-efeitos. p 23-24.



administrativas necessarias a tornar efetivo o disposto na lei de
zoneamento incluem-se na esfera da policia administrativa.

Deveras o zoneamento implica, normalmente, obrigacdes de ndo fazer, e, em
alguns casos, de fazer.

Por tal razéo, impde-se considerar que quanto ao zoneamento, esta previsto na
Constituicdo Federal, artigo 5°, Il que “ninguém esta obrigado a fazer ou deixar de fazer

algo, sendo em virtude de lei”.

Mukai (2006: 344) evoca alguns principios fundamentais concernentes ao
zoneamento. O primeiro deles é que

sendo limitacdo administrativa, h4 que manter um carater geral e
impor restricdes razoaveis as diversas propriedades. Derivando de
principio constitucional que impde a igualdade, as normas de
zoneamento haverdo de tratar igualmente todas as propriedades que
estejam em situacdo igual (vale dizer, dentro de cada zona, ou em
zonas da mesma espécie).

Outro principio fundamental é o da obrigatoriedade de a lei de zoneamento
permitir sempre 0 uso e gozo da propriedade em termos funcionais, entendido o termo
uso funcional como aquele compassado tanto como suas aptidées naturais, como com

suas destinagdes comuns ou preponderantes.

Como decorréncia dos principios da generalidade e da razoabilidade, em
consequiéncia da teoria da distribuicdo 6nus e encargos, as normas de zoneamento nao
sdo indenizaveis, desde que se mantenham dentro daqueles limites, especialmente
dentro do principio da proporcionalidade dos meio aos fins, fundamental em tema de

exercicio do poder de policia.

A Associagdo Internacional de Administradores Municipais (apud:116)

também chama a atencéo para tais principios do zoneamento:

Ao sustentarem a legalidade do zoneamento como um legitimo
exercicio do poder de policia, as cortes decidiram que um
proprietario ndo pode usar sua propriedade exatamente como lhe
apraz; nem tampouco pode ele agir inteiramente de acordo com o
seus desejos pessoais; que aquele que sofre limitagdo no emprego de
sua propriedade encontra compensagdo nos beneficios a ele
outorgados, provindos de idénticas limitacOes impostas aos seus
vizinhos — desde que tais limitagGes sejam razoaveis.



Em decorréncia da imposicdo de uma lei de zoneamento, num territdrio
municipal dado, onde inexista tal tipo de normalidade ou ainda, de alteracdo de um
zoneamento anterior, surge o problema da aplicacdo intertemporal das leis de

zoneamento.

Esse problema tem suscitado discussdes judiciais, ainda ndo satisfatoriamente

resolvidas, vai desembocar na questdo dos usos desconformes.

Meirelles (2006: 116) comenta que:

0s usos desconformes sdo aqueles que a lei considera incompativeis
com o local. Se sobrevierem ao zoneamento poderdo ser impedidos
sumariamente e sem qualquer indenizacdo, se antecederem
constituem pré-ocupacdo com direito adquirido a sua permanéncia e
continuidade nas condigdes originérias, isto é, sem possibilidade de
ampliacdo de atividade ou de renovacdo das construgdes, instalacGes
e equipamentos desconformes, ou de transferéncia voluntaria a
terceiros.

N&o se deve, no entanto, confundir usos desconformes com usos tolerados.
Estes, no dizer do mesmo autor, sdo aqueles que o zoneamento ndo reconhece como
conformes nem repudia como desconformes, mas os admite por liberalidade e
precariamente em condicdes especiais, e sdo exercidos mediante simples autorizacdo e

nao licenga, dando o carater precario que enseja revogacdo sumaria a qualquer tempo.

O autor comenta que a questdo mais aguda neste aspecto configura-se do
seguinte modo: uma lei que venha a modificar 0 zoneamento existente pode encontrar
alguém que, tendo obtido alvara de construcdo ao tempo da lei anterior, tenha iniciado a
construcdo antes do advento da nova lei; supondo-se que a alteragdo promovida pela lei
nova implique a mudanca da zona, ainda assim, nessa hipdtese, havera direito adquirido
do proprietario de levantar sua construgéo, até o final. Esse é o entendimento do STF no

que diz respeito ao assunto.

Contudo, ainda nessa mesma hipotese, se a obra ainda, ndo tiver sido iniciada,
quando do advento da nova lei, o alvara podera ser cassado, indenizando-se as despesas

efetivamente realizadas com o projeto da obra ou decorrentes da obtencdo do alvara.



Quanto a alteracdo dos tipos de uso pela lei de zoneamento, tornando
desconformes certas atividades, Bandeira é citado por Mukai (2006: 346) entende o
seguinte:

na hipotese de alteracdo da tipologia de uso admitida em certa zona,
as atividades comerciais, industriais ou de servico devidamente
licenciadas, em principio devem ser havidas como garantidas contra
alteracBes subseqlientes e a salvo de cassacao da licenca...

Mukai (Idem: 347) comenta que tanto na doutrina como na jurisprudéncia, diz
respeito aos eventuais direitos adquiridos daqueles que ja estdo usufruindo de certas
vantagens de determinado zoneamento, e que por forca de alteracbes legais deste,
venham a perder tais vantagens. Assim, suponha-se que alguém, consultando a lei de
zoneamento, verifica que nela existe determinada area dita estritamente residencial, e,
portanto, de valor imobiliario determinado, em razdo dessa caracteristica; atraido por
essas condicdes da lei, esse alguém adquire uma residéncia nesse local. Mais tarde, a

Municipalidade resolve que a area deve ser de uso misto, comercial e residencial.

A questdo que se pde para o autor em tela, é se sera possivel, aguele morador,
arguir direito adquirido aquela condicdo de ter seu imoével localizado em zona
estritamente residencial. Se isso for verdade, o Municipio jamais podera alterar, por lei,
0 zoneamento da cidade. Parece-se que nesta questdo ndo hd que se falar em direito
adquirido, posto que se trata de uma situacdo geral em que fica colocado o referido
morador, por forca de lei. Se a lei se altera, a situagdo se modifica naturalmente. N&o se
trata de um direito individual que se ligou de modo permanente ao patriménio do

morador.

Nota-se que tal limitacdo ao poder de alteracdo do zoneamento ndo encontra

respaldo juridico ponderavel.

Contudo, no caso especifico de uma zona residencial, incluir-se nela um
corredor comercial, para Mukai, parece arbitrario e ilegal, por ofensa ao principio da

isonomia.



1.3 Regime juridico

Mukai (2006: 350) comenta que quanto a legislacdo relativa ao zoneamento,
por paradoxal que seja, 0 numero de casos, nos diversos municipios brasileiros, é
razoavel. H4 mesmo centenas de casos em que existe uma lei de zoneamento, sem que

exista um Plano Diretor.

A Lei sobre zoneamento é a de n° 7.805, de 01 de novembro de 1972, que
dispde sobre o parcelamento, uso e ocupacdo do solo no Municipio. E, no entanto,
considerada uma Lei Geral de zoneamento, a par de ter disposto sobre parcelamento,
uso e ocupacao do solo. Antes dessa lei, a matéria era regulada pelo Ato n°® 663, de 10
de agosto de 1934, consolidacdo do Cdodigo de Obras, conhecido como Codigo Arthur

Sabdya.

Posteriormente, a Lei n° 8.001, de 24 de setembro de 1973, veio dispor sobre o
uso e ocupacdo do solo urbano e alterou, complementando, a Lei n® 7.805, de 1° de

novembro de 1972, que também é uma lei geral sobre zoneamento.

A seguir, a Lei n° 8.328, de 2 de dezembro de 1975, veio dispor sobre o
parcelamento, uso e ocupagdo do Solo no Municipio, nas zonas de usos especiais Z8,

criando zonas de uso e ampliando zonas existentes.

A Lei n° 8.767, de 22 de agosto de 1978, corrige discrepancias entre textos e
mapas que se referem as Leis n® 8.001/73 e 8.328/75, prescrevendo os perimetros de

Zonas.

A Lei n® 8.769, de 31 de setembro de 1978, dispde sobre parcelamento, uso e

ocupacdo do solo nas zonas de uso especial Z8, nas areas especiais de urbanizacao.

A Lei n° 8.881, de 29 de marco de 1979, é a Lei de alteracdo dos conjuntos

residenciais (Zoneamento e Cédigo de Edificagdes).



A Lei n°® 9.049, de 24 de abril de 1981, é a Lei dos corredores, zonas de

transicdo e mudanca de zonas isoladas.

A Lei n®9.300, de 24 de agosto de 1981, é a Lei da zona rural Leste e Oeste.

A Lein®9.412, de 30 de dezembro de 1981, altera a lei n°® 9300/81, cria e altera
perimetros de zona de uso, enquadra logradouros publicos como corredores de uso

especial.

1.4 Normas edilicias

Ao lado da legislacdo geral de zoneamento, de uso e ocupagédo do solo, que
destina-se a compor o ordenamento harménico do solo de modo amplo, encontra-se
outras normas edilicias, denominacdo essa decorrente da legislacdo editada pelos edis

romanos, em tempos remotos.

Nesse sentido, a licdo do mestre Hely Lopes citada por Mukai (2006: 350):

a expressdo regulamentacéo edilicia provém da atividade dos edis
romanos, que dispunham sobre as construgBes urbanas. Dai as
expressoes derivadas e correntes em nosso direito: edil (vereador);
edilidade (Camara Municipal); edilicia (relativa a edil ou edilidade).

Trata-se, segundo o autor em estudo, do exercicio de policia das construcdes,
que se efetiva pelo controle técnico-funcional da edificacéo particular, tendo em vista as
exigéncias de seguranca, higiene e funcionalidade da obra segundo a sua destinacéo e o
ordenamento urbanistico da cidade, expresso nas normas de zoneamento, usO e

ocupacao do solo urbano.



O codigo de Edificacdes (também denominado Cddigo de Obras) é diploma
legal fundamental do urbanismo, pois é atraves dele que se disciplinam
convenientemente as construcdes, adequando cada uma delas aos fins a que se destina,
fixando condigdes técnicas, sanitarias e funcionais para elas. Por isso mesmo, nele néo
devem existir normas urbanisticas gerais, ou aquelas relativas & propriedade do terreno,
que devem vir nas leis gerais (do Plano Diretor, de zoneamento, de uso e ocupagdo do

solo, de parcelamento do solo urbano).

O autor comenta ainda que, o Cddigo de Obras sé devera conter imposicoes
estruturais da construcdo, visando propiciar seguranga e funcionalidade a cada obra

individualmente considerada.

Mukai finaliza afirmando que, o Cddigo de Obras, no entanto, € um
instrumento que concretiza, em termos individualizados, em relagdo a cada construcao,
0 Plano Diretor, e, portanto, deve ter suas imposi¢fes, harmonia com a legislacdo de

zoneamento, uso e ocupacao do solo e com a de parcelamento do solo urbano.

2. Etiologia

Ao longo da historia das cidades, a agregacdo de populacdes segundo diversas
afinidades foi uma pratica quase orgénica na formagdo dos assentamentos humanos. De
fato, senhores, servos, escravos e estrangeiros, homens, e mulheres ndo dividiam o

mesmo espaco.

Carvalho? (2007: 03) em seu artigo comenta que “esta distingdo que antes se

dava nas casas passa a ser feita mais intensamente nas sociedades mais adiantadas no

21 Pompeu Figueiredo de Carvalho, Prof Dr. do Departamento de Planejamento Territorial e

Geoprocessamento do IGCE/UNESP — Campus de Rio Claro.



tecido urbano. Como qualquer sistema que cresce, suas fungdes ficam especializadas em

partes diferenciadas do sistema”.

O autor comenta ainda que a primeira distincdo zonal estaria na classica divisao
entre as atividades urbanas e rurais. Nos assentamentos urbanos, a formagédo de zonas
por etnias, religides ou interesses profissionais também estdo presentes ao longo do

processo civilizatorio da humanidade.

No século XX, os processos de urbanizacdo, industrializacdo e divisdo do
trabalho fazem as cidades cada vez maiores, mais especializadas e diferenciadas

internamente.

Um dos tragos mais caracteristicos das cidades modernas é o seu alto nivel de
diferenciagdo interna. Os conjuntos de zonas, comunidades ou bairros séo
freqlientemente distinguiveis em termos de aparéncia fisica, composicao da populacéo e
aspectos relacionados com as caracteristicas e problemas sociais, que se repetem de uma

cidade para outra.

A existéncia de padrdes sociais e residenciais similares sugere que a estrutura
urbana esta determinada por um numero de principios gerais de uso do solo e de
localizagdo. Isso indica o funcionamento do poder social subjacente e das forgas
econdmicas que propiciam usos semelhantes, se ndo idénticos, de parcelas adjacentes na

cidade, que nada mais é do que o zoneamento.
O autor supracitado (op cit: 04) comenta ainda que

as explicacBes sobre a diferenciacdo social focalizando
principalmente as areas problematicas, instabilidade social e higiene
publica foram formuladas segundo vérias ideologias e fomentaram
idéias de intervencdo. Surgiram como conquistas sociais de lutas
radicais que forcaram intervencdes menos radicais assim como o
socialismo fabiano, base do Labour Party na Inglaterra.

Apos o0 auge da acumulagdo primitiva e mesmo de sua maturacdo, surge na
Inglaterra, em 1910, a primeira tentativa de prover instrumentos legais para a gestao

urbana, além da perspectiva do projeto urbanistico. Esta é a fase de amadurecimento da



idéia de planejamento urbano (e regional), baseada em um diagndstico s6cio econdémico
e ambiental, formulada pelo botanico escocés Patrick Geddes (1994), cujos preceitos

estdo no seu livro “Cidades em Evolugao”.

De certo modo, o planejamento fisico teve um desempenho importante nas
sociedades capitalistas que alcancaram o desenvolvimento capitalista, ganhadores na
distribuicdo desigual dos excedentes do sistema-mundo capitalista, tornando-o mais
eficiente e alcancando uma certa eficacia social. Por sua vez, a propria legislacéo
evoluiu no sentido de dar o verdadeiro papel ao planejamento fisico no
desenvolvimento capitalista, sendo complementado com outras politicas econdémicas e

socais na logica do estado social democrata, em outra escalas espaciais.

O zoneamento como expressdo da organizacdo territorial tenta maximizar as
localizacOes das atividades urbanas, reduzindo desvantagens e otimizando vantagens de
vizinhanca, reconhecendo que o mercado é incapaz de fazé-lo, principalmente do ponto
de vista da eficécia social, tendo em vista as desigualdades sociais em Varios graus.
Neste sentido, o grau de sucesso ¢ diferenciado nos paises centrais e periféricos.

Os paises periféricos, ou como a ideologia das classes dominantes preferem,
“em desenvolvimento”, perdedores na distribuicdo desigual dos excedentes do sistema-
mundo capitalista, também aplicaram 0 mesmo receituario ordenador do planejamento
das cidades com resultados muito menos eficazes. Suas cidades sofreram um impacto da

urbanizacdo/industrializacdo muito mais dramatica e acelerada.

O autor tece uma critica dizendo que ndo conseguiram implantar o
planejamento urbano moderno de modo eficiente e muito menos, de modo eficaz,
devido a dimensao dos problemas sociais, nos quais a populacdo marginalizada ndo € o
menor segmento, mas 0 maior segmento, ou ainda de grande peso, em um nivel de
desigualdade também fortemente exacerbado. Assim, surgiram em todas as cidades
periféricas, duas cidades, a legal e a ilegal (muitas vezes inadequadamente chamada de
clandestina). A legislacdo urbana que colocava parametros de habitabilidade para uma

vida sadia mostrava-se inalcancavel para uma grande parte da populacéo.



Absurdamente, alguns ndo criticam as condi¢bes desiguais de acesso a
dignidade de moradia, mas culpam a prépria legislacdo, chamando-a de elitista,
procurando legalizar as péssimas condi¢des de vida, tendo uma visao niilista quanto aos
instrumentos legais de gestdo urbana. Tratasse, na verdade, de uma visdo ingénua,
paternalista, mas fortemente conservadora pois preserva o status quo da exploracdo do

homem, na medida que nega como direito basico, condi¢cbes minimas de habitabilidade.
Para Carvalho (2003: 07):

O desrespeito a lei, na verdade, tem sido um ato de permissao e nao
um ato de omissdo, coerente com as relacBes necessarias para
viabilizar a acumulacédo nas sociedades periféricas em beneficio de
uma lumpen-burguesia local submissa aos interesses do capital
mundial, isto €, uma acumulacdo baseada na superexploracdo do
trabalho suportada também pela superexploragdo do meio ambiente.
Os jornais freqlientemente denunciam estas omissdes do poder
publico, em todas as suas esferas e em todos 0s niveis.

O insucesso da organizacéo territorial das cidades em fazer face aos problemas
sociais fomenta uma atitude niilista aos instrumentos de gestdo urbana. Deste modo,
esta atitude favorece inclusive a onda neoliberal dominante cada vez mais forte a partir
da década de 90.

O autor em estudo enfoca que, contraditoriamente em pequena escala, surgem
algumas acdes de encontro a esta vertente, evidenciando um fragil debate sobre a
necessidade de regulacdo ou ndo do estatal sobre a producdo do espago urbano. A
primeira se expressa pela defesa de menor exigéncia dos parametros urbanos legais e
pela regularizagdo dos loteamentos clandestinos mesmo implantados de forma precéria,
como aconteceu nas areas de mananciais na Grande Sdo Paulo. A segunda é
caracterizada por programas de reestruturacdo urbana procurando implantar parametros
urbanos nos assentamentos precarios como o Programa Favela-Bairro no Rio de

Janeiro.

Problematica verificada na Regido Centro-Oeste, especialmente em Goiés, é 0
crescimento quase que desenfreado das usinas sucroalcooleiras, que, em que pese a sua
relevancia na producdo do bicombustivel, tem desencadeado um processo de
monocultura. Razdo pela qual, flagrante estd a necessidade de um zoneamento que



discipline as distancias entre as usinas. O governo do Estado de Goias demonstrou

preocupacao com essa tematica, defendendo o zoneamento ( anexo 3).

Diante de necessidades tdo prementes, entende-se que a regularizacdo de
assentamentos urbanos precéarios pela implantacdo ou localizacdo, devido a
insustentabilidade de certos geossistemas, ndo melhora a qualidade de vidas das pessoas
que os habitam, mas se omitem na necessidade imperiosa de resgatar-lhe a vida urbana
digna, ou seja, a cidadania. E o nivelamento por baixo que sempre viabiliza maiores
pressdes para baixar o nivel de vida destas pessoas que se procura proteger e, na

verdade, viabiliza a aceleragdo da acumulacéo excludente.

3. Contingéncias socio-culturais. Funcéo social da cidade

O art. 182, 82°, da Constituicdo Federal de 1988 dispde que: "A propriedade
urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacéo da cidade expressas no plano diretor".

O descumprimento da funcdo social da propriedade urbana sujeita o infrator as

sancOes dispostas no 84° do citado artigo.

Porém, o Plano Diretor s6 é obrigatério para cidades com mais de vinte mil
habitantes (art. 182, §1°, CF). Resta registrar que as cidades que ndo possuem um plano
diretor precisam estabelecer as limitacdes ao direito de propriedade, visando o
atendimento da funcdo social da propriedade, sempre através de lei, atendidos, por
6bvio, os principios da razoabilidade e da proporcionalidade, sob a luz da prevaléncia
do interesse publico sobre o particular.

A Lei 10.257/2001 veio aconselhar uma nova concepgdo do uso do solo
urbano, em que a propriedade apareca redefinida em seu conteddo, em funcdo da

necessidade premente de disciplinar, ordenar o assentamento humano nas cidades.



Reputam alguns estudiosos, neste passo, que a edicdo do Estatuto somente
treze anos apds a edicdo da Carta Magna de 1988 é fato a ser lamentado, mormente
tendo-se em vista recentes dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, que
apontam um avassalador processo de urbanizagdo, que exsurge sem o adequado aparato

técnico e humano.

Segundo ultimos levantamentos do IBGE - dados de 2000- 81,2% da
populacdo brasileira vive em areas urbanas, enquanto que h& poucos 40 anos atras este
percentual era de 40%. Esta migracdo do campo para a cidade se deu em busca de
melhores oportunidades de vida. Porém, o que realmente gerou em volta das cidades
cosmopolitas atuais foi um cinturdo de pobreza e miséria, sem as minimas condicdes de

habitabilidade, vivendo pessoas em condigOes sub-humanas sem qualquer dignidade.

Os estudos do IBGE apontam que, em 56,5% dos municipios com populacdo
entre 50 mil e 100 mil habitantes existem favelas, o0 mesmo acontecendo em 79,9%
daqueles com populacgdo entre 100 mil e 500 mil habitantes. A migragéo gerou em volta
dos grandes centros urbanos a favelizagdo. De tal sorte que, em todos 0s municipios

com mais de 500 mil habitantes encontram-se as favelas.

E por ultimo um dado estatistico que marca definitivamente a subhabitacdo no
pais: as favelas sdo encontradas em 27,6% dos municipios brasileiros, ou seja, em mais
de 1.300 municipios. Seria fastidioso enumerar mais dados estatisticos, sobrelevando a
circunstancia de que os fatos acima arrolados sdo publicos e notérios nas principais
aglomeracdes urbanas do pais. Tem-se, em sintese, a sucessdo de acontecimentos

demandantes de atencdo pelo direito urbanistico:

a) excessivo crescimento da populagdo urbana, como decorréncia da

industrializacao;

b) assentamento dessa populacdo na Cidade de maneira inteiramente

desordenada, sem qualquer planejamento e racionalidade;



c) assentamento da populacdo na cidade nao apenas de forma desordenada, mas
iniqua, realizando-se esse assentamento sob o dominio da chamada segregacao
residencial, por forca da qual as chamadas populagdes carentes e de baixa renda sdo
destinadas as periferias do espaco urbano, em condicOes de vida as mais dilacerantes,
recebendo as &reas de rendimento mais alto a concentracdo de maiores beneficios

liquidos das agdes do Estado;

d) consideravel atividade especulativa, em que o dono do solo urbano,
utilizando a sua faculdade de ndo-uso, institui um banco de terras em seu beneficio,
aguardando o momento de, pela alienagdo das glebas estocadas, locupletar-se com as

mais-valias resultantes dos investimentos de toda a comunidade.

Todo este contexto socio-cultural indica a urgente expectativa de
implementacdo de politicas publicas no bojo das quais se ordene a adequada utilizacao

do solo urbano, concretizando as diretrizes constitucionais.

E isto porque hodiernamente ja& ndo de fala apenas em funcdo social da
propriedade, mas, muito mais do que isso, em funcéo social da cidade, como garantia do
bem-estar de seus habitantes. Claro que as tais fun¢des sociais decorrem da funcdo de
cada propriedade, por isso que sera obtida através de uma politica de desenvolvimento
urbano adequada, que garanta o bem-estar de cada um dos habitantes e de todos,

conjuntamente.

Justamente neste contexto que se insere o tardio Estatuto da Cidade, como
principal diretriz normativa no intuito de adequar a concreta ordenacao urbanistica aos

parametros constitucionalmente dispostos.
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1. As marchas e as inovacgoes

A humanidade inicia o caminho da urbanizacao a partir do momento em que o
homem paleolitico abandona a caverna e inicia, com suas proprias maos, a construcao
de seus abrigos. Entretanto, s6 a partir do inicio do século passado, sdo dados o0s
primeiros passos em direcdo a uma nova planificacdo urbana, ao se perceber a

necessidade de se estabelecer o zoneamento: as func¢des distintas do uso da terra.

As primeiras conquistas desse principio foram conseguidas através de acoes
nos tribunais. No decorrer deste século, sdo elaboradas leis e codigos para as cidades e a
maioria deles com quatro grandes categorias de uso: agricola, residencial, comercial e

industrial.

As grandes cirurgias urbanas e a criagdo de cidades novas, em determinadas
épocas, deram ao homem um grande poder pessoal de criar e transformar as estruturas

das cidades.

Hoje, sabe-se que se tem que resgatar nas cidades os sentimentos humanos, a
lagrima, o sorriso, a emocao, entre outros, porque eles sdo a alma das cidades. Estes
sentimentos induzem ao resgate da histdria e da cultura, desenvolvem nos cidaddos o
amor pelas suas cidades, agucam o sentido de cidadania.

O termo planejamento urbano também vale para a criacdo e desenvolvimento de
novas cidades ou comunidades, que se diferenciam de suburbios por uma razéo:
enquanto subdrbios sdo desenhados geralmente apenas como comunidades residenciais
de baixa densidade, para pessoas que trabalham em cidades préximas, o planejamento e
a construcdo de novas cidades ttm o objetivo de tornar tais cidades totalmente
independentes e auto sustentaveis, como, por exemplo, a designacdo de grandes areas

comerciais ou industriais, que, em volta, irdo atrair habitantes a cidade.

Segundo dados da Sumula Municipal (1998: 21) a partir da década de 20 e,
principalmente, no final da década de 30, intensifica-se no Brasil, a preocupacdo com 0s

enormes vazios demograficos existentes no interior do pais ainda sem significacao
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econdmica e recrudesce o debate acerca do “interesse externo” sobre a Amazonia, no
dorso da onda de nacionalismo que varria a Europa, sobretudo na Alemanha e na Italia.
Diante desse murmdrio e indicios, o governo brasileiro toma algumas medidas para

efetivar a ocupacéo daqueles vazios.

Dentre elas, inicia-se a Marcha para o Oeste, visando atingir areas de Goias e
Mato Grosso, principalmente. A realizacdo dessa marcha se da sob o forte da Revolucéo
de 30, chegando alguns autores a afirmar que o tema da ocupacdo dos vazios passa a

integrar a ideologia do Estado Novo, depois de 1937.

Goias, um dos estados menos ocupados territorialmente, passa a receber uma
atencdo especial de Getulio Vargas que busca o apoio do interventor Pedro Ludovico
Teixeira e obtéem deste a cessdo de terras para criar a Colonia Agricola Nacional de
Goias. Essa col6nia € criada pelo Decreto-Lei n°® 6882, de 19 de fevereiro de 1941, e da

origem a vizinha cidade de Ceres, sede CANG.

O Decreto-Lei n° 3059, de 14 de fevereiro de 1941, estabeleceu critérios e
exigéncias para receber e fixar os colonos. Muito pouco do que foi disposto, tornou-se
realidade. No entanto, o modelo desenhado pelo governo federal influenciou o
governador Coimbra Bueno (1947-1950) a decidir-se pela implantacdo de uma col6nia

agricola estadual no Vale do S&o Patricio.

Coimbra Bueno percebe a importancia de iniciativas que buscassem acelerar e
garantir a implantacdo da futura capital federal no Planalto Central, conforme
estabeleceram todas as Constituices Provisorias, a partir de 1891 — vale lembrar que a
propria Constituicdo Provisoria de 1890 ja previa a transferéncia da capital,
determinando que o entdo Distrito Federal, 0 Rio de Janeiro, passaria a condicdo de
Estado. Essa medida foi oficializada no artigo 3° da Constituicdo de 1891, que
estabelecia: “Fica pertencente a Unido, no planalto Central da Republica, uma zona de
14400 km2, que sera oportunamente demarcada para nela estabelecer-se a futura capital

federal”.



Dentre as medidas previstas por Coimbra Bueno, estava a criacdo de agrovilas
que seriam localizadas no entorno do Retangulo Cruls, como passara a ser conhecida
aquela area de 14400 km2, formando um “cinturdo verde” para abastecer a futura

capital de géneros alimenticios, principalmente hortifrutigranjeiros.

Havia também os sentimentos humanos para resgatar a histdria e a cultura
daqueles cidaddos, que esperavam ansiosos a concretizagdo dos seus sonhos, de que
aquela agrovila viesse a ser uma cidade. Inserida na estratégia das agrovilas, surge a
idéia de criacdo de Rubiataba pelo governo Coimbra Bueno, uma concretizacéo de seus

anseios.

Informa o agente de estatistica do IBGE de Rubiataba, José Ribeiro Camelo,
em relatorio em 4 de outubro de 1967, que a fundacédo de Rubiataba é idéia e realizacao
do Dr. Oscar Campos Janior, que a concebeu em 1948, quando era o diretor da divisdo

de terras e colonizacdo da Secretaria da Agricultura do governo de Goias.

Logo em principios do ano seguinte, em sua mensagem anual a Assembléia
Legislativa, o governador do Estado registrava a criagdo da cidade, como uma idéia em
marcha, neste passo do aludido documento (apud: 05):

8. Rubiataba_ numa regido situada a margem direita do Rio Novo,
entre os corregos “Barra Funda”, “Cip60” e “da Serra”, de
conformacdo mais ou menos plana e circundada de matas, ocupadas
por grande nimero de pequenos agricultores, existe hoje um povoado
em formacdo. O lugar é aprazivel, com abundancia de agua e
facilidade no abastecimento de energia elétrica, e sob o ponto de vista
econdmico sua posicao € ideal. Por todos os lados, num raio capaz de
abranger vastas extensdes, esta circundada de pequenas propriedades
em formacdo. Terra ideal para o plantio do café, que encontrou ali 0
seu “habitat”, e ¢é nativo em vdrios pontos, esti sendo a cultura
daquela planta intensificada com os melhores resultados. E
pensamento do governador fundar naquela regido uma cidade rural a
que, pela existéncia do café nativo, desejamos denominar
RUBIATABA — nome hibrido de rubia, de rubidcea, e taba,
aldeamento. Para tal fim consideramos como reserva uma area de
7000 hectares na qual foi projetada a futura cidade rural, dentro da
técnica moderna, circundada de pequenas areas para chacaras
destinadas ao abastecimento local de hortalicas, frutas, leite e ovos,
distanciando do perimetro pequenas propriedades rurais. Ja
construimos, no local, um campo de pouso de emergéncia para
avides, com pista de 60 X 600 metros. Sera a primeira cidade rural de
Goiéds, em ponto avangado de penetragdo para regifes ainda



despovoadas e onde o Estado dispde de vastas extensdes de terras
devolutas, cobertas de matas de cultura, rumo a Bandeirantes e o
Araguaia. Pretendemos realizar a locagdo da cidade ainda este ano,
pois, com o simples projeto de sua fundacéo, ja esta afluindo para a
regido grande numero de interessados que vao ali se instalando
desordenadamente, com prejuizo da execucdo do plano tracado. Toda
a regido de Rubiataba, repleta de pequenas propriedades em
formacédo, cujo nimero ascende a 3000, enfrenta 0 mais sério dos
problemas, que esta a exigir pronta solugdo, a do escoamento de sua
producdo. Procuramos oferecer estradas ao nosso caboclo, para que
0s caminhBes cheguem até ele e Ihe valorizem os produtos, como
compensacdo da obra meritoria que realiza, contribuindo para a
riqueza goiana.

Continua o relato do Sr. Jose Ribeiro Camelo (Idem: 06):

Ja foram executados em Rubiataba, futuros e préspera povoacgao
fundada o ano passado, os trabalhos preliminares de nivelamento e
planejamento da cidade, nos mesmos moldes da urbanizagdo de
Luziania, cujo plano completo foi cedido, sem qualquer 6nus para o
Estado, a divisdo de terras e colonizacdo, que o adaptou a nova
localidade, com ligeiras modificacBes. Com isto, ja se efetuaram, em
curto prazo, a localizacdo de grande parte das ruas e sua conseqliente
abertura e loteamento. Cerca de 100 habitacfes provisorias erguem-
se hoje em Rubiataba, onde ja existem pensdes, acougues, farmacias,
casas comerciais e se projeta a instalagdo de serrarias, ceramicas,
maquinas de beneficiar arroz. JA se cogita igualmente do
aproveitamento de uma das quedas d’agua do Rio Novo, distante
cerca de 2 quildmetros do centro urbano, para abastecimento de luz e
forca a futura cidade.

Em 1949 foi feito o servico de localizagdo técnica da cidade pelo engenheiro
Jodo Edgar Sheler, tendo como auxiliar, para fins de fiscalizacdo o Sr. Joaquim Elias
Martins que no mesmo ano promoveu o inicio da abertura das ruas da futura e

acolhedora cidade.

A existéncia do café que foi reconhecido como nativo no Estado é que motivou
a escolha do nome para a nova cidade: Rubiataba (de rubiacea) familia botanica a que
pertence o café, e de (taba) que no idioma tupi significa aldeia de indios, o que

caracterizava a regido Centro-Oeste.

Em 1951, o municipio ja contava com mais de 20 mil pessoas. Rubiataba é

uma cidade historica desde o surgimento das primeiras ruas, que planejadamente



recebiam o0 nome de madeira ou de frutas em homenagem a mée natureza, constituindo

uma forma poética e inédita no Brasil.

2. Emancipacéo

Rubiataba foi elevada a categoria de Municipio pela Lei Estadual n® 807, de 12
de outubro de 1953, instalando-se a 1° de janeiro de 1954, assinada pelo Dr. Pedro
Ludovico Teixeira, naquela época governador do Estado. Sendo uma das poucas

cidades que pela sua evolucéo e planificacdo passou de povoado diretamente a cidade.

O municipio de Rubiataba é formado pela zona urbana e zona rural. Esta é
tragada por estradas facilitando o acesso aos povoados do Cruzeirinho, Santa Luzia,
Goiataba e o Distrito de Waldelandia, esses povoados sdo formados por pessoas que ao
longo do tempo tiveram necessidade de viverem agrupadas. As chacaras, fazendas onde

seus proprietarios constroem uma vida de muito trabalho, mais conforto e tranqilidade.

A zona urbana é onde fica a sede, a cidade de Rubiataba com seu tracado de

ruas e avenidas, conta com muitos bairros (vide mapa em anexo 4).

O Municipio localiza-se na mesorregido do Centro Oeste Goiano somando-se
as vinte cidades que formam a Microrregido. Rubiataba ocupa apenas uma minuscula
parte da Regifo Centro Oeste, possuindo 890 km?, onde esto arraigados seus produtos

e fendmenos naturais.

A populacio de acordo com o censo?? de 96 é de aproximadamente 17.225,
confirmando numa estimativa de 94% da populacdo sendo urbana e 6% rural. Sendo
8.609 homens e 8.646 mulheres. O numero oficial de eleitores é de 12.942, segundo o

instituto em pauta, a contagem da Populacdo em 2007 é de 18.025 habitantes.

22 Instituto Brasileiro de Ciéncias e Geografia, WWW.ibge.go.gov.br
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Rubiataba faz aniversario no dia 12 de outubro, tem como gentilico

rubiatabense, o prefeito atual € o Dr. José Luiz Fernandes.

Mapa de Localiza¢ao?

615" 09'50" S 49°48'10" O

Estado £=Goias
Mesorregido Centro Goiano
Microrregido Ceres

O Municipio limita-se ao:
— Norte: Itapaci, Nova América;
— Sul: Carmo do Rio Verde;

— Oeste: Morro Agudo de Goias;

23 WWW.rubiataba.com.br
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— Leste: Ipiranga.

No que concerne a regulamentacdo urbanistica, segundo dados do IBGE? o

Municipio conta com:

Perfil dos Municipios Brasileiros®

Plano Diretor - existéncia Sim
Lei de Perimetro Urbano - existéncia Sim
Lei de Parcelamento do Solo - existéncia Sim
Lei de Zoneamento ou Equivalente - existéncia Sim
Legislagdo sobre Areas de Interesse Especial - Sim
existéncia

Legislacao sobre Areas de Interesse Social - existéncia Sim

Cédigo de Obras - existéncia Sim
Codigo de Posturas - existéncia Sim
Caodigo de Vigilancia Sanitaria - existéncia Sim
Lei do Solo Criado - existéncia Néo
IPTU Progressivo - existéncia Nao
Operacgdo Interligada - existéncia Nao
Operagbes Urbanas - existéncia Nao
Transferéncia de Potencial Construtivo - existéncia Nao

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestdo Publica 2001

3. Legalidade urbanistica

Nota-se que desde a criacdo do municipio houve preocupacdo urbanistica com

0 zoneamento da cidade que estava surgindo.

24 Instituto Brasileiro de Ciéncias e Geografia, WWW.ibge.go.gov.br
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Segundo os registros do Legislativo, a primeira Lei (anexo 5) que trata do
Caodigo de Postura do Municipio de Rubiataba é a Lei n° 390, de 05 de fevereiro de
1977, quanto as construcOes, edificagdes, muros, cercas e passeios estdo previstas no

capitulo I in verbis:

Art. 25 constitui infracéo:

I_ Nao ter ou deixar de exibir, quando solicitado pela fiscalizacdo
local da obra, o projeto aprovado ou a licenga de execucéo:

Pena: Multa de 30% (trinta por cento) do salario minimo regional.

I1_ N&o colocar nas obras as prescri¢des estabelecidas no Cddigo de
Obras, quando exigidas:

Pena: Multa de 30% (trinta por cento) do salario minimo regional.
I11_ Deixar de retirar, no prazo de dez dias, quando notificados pela
fiscalizagdo, no caso de construcdo paralisada por mais de cento e
oitenta dias, tapumes ou andaimes:

Pena: Multa de 30% (trinta por cento) do salario minimo regional.
Paragrafo Gnico_ No caso do inciso Il e o presente artigo, o
Municipio, sem prejuizo da aplicacdo da pena, fara remover os
tapumes ou andaimes a conta do proprietario.

Art. 26 Os proprietarios de terrenos localizados em vias asfaltadas
ou calcadas, s@o obrigados a mura-los ou cerca-los dentro dos prazos
e normas fixados na legislacdo, bem como manté-los em perfeito
estado de limpeza, capinados e drenados: A infracdo do disposto
neste artigo acarretara a pena de multa de 50% (cingiienta por cento)
do salario minimo regional.

Art. 27_ Os proprietarios de terrenos, edificados ou ndo, sdo
obrigados a executar a pavimentacdo ou calcamento do passeio
fronteiro a seus imoveis, dentro dos padrdes estabelecidos pelo
Municipio e manté-los em bom estado de conservacgéo e limpeza.

A infracdo do disposto neste artigo acarretara a pena de multa de um
salario minimo regional.

Em 1984 entrou em vigéncia a Lei n° 514, de 23 de agosto de 1984 (anexo 6),
que instituia o Cddigo de Edificacdes do Municipio de Rubiataba. Esta lei veio

especificar pormenorizadamente as construgdes particulares dentro do municipio.

A Lei Complementar n°11, de 02 de setembro de 1991 (anexo 7), instituiu o
Caodigo de Postura mais adequado as novas tendéncias urbanisticas. O capitulo Il trata
das construcdes, edificagbes, muros, cercas e passeios, constitui infragdo ndo ter ou
deixar de exibir, quando solicitado pela fiscalizacdo, o projeto aprovado ou a licenca de

execucdo. Com pena de multa de 4 (quatro) valores de referéncia.

N&o colocar nas obras as prescri¢des estabelecidas no Cdédigo de obras, quando

exigidos. Com pena de multa de 4 (quatro) valores de referéncia.



Deixar de retirar, no prazo de dez dias, quando notificado pela fiscalizacdo, no caso de
construcdo paralisada por mais de cento e oitenta dias, tapumes e ou andaimes. Com pena de
Multa de 4 (quatro) valores de referéncia. O paragrafo Unico enfoca que no caso do inciso Il do
presente artigo, 0 municipio, sem prejuizo da aplicacdo da pena, fard remover os tapumes ou

andaimes a custa do proprietario.

Ja o art. 26 enfoca que os proprietarios de terrenos localizados em vias asfaltadas ou
calcadas, sdo obrigados a mura-los ou cerca-los dentro dos prazos e normas fixadas na
legislacdo, bem como manté-los em perfeito estado de limpeza, capinados e drenados. Pena:

Multa de 5 (cinco) valores de referéncia.

Neste diapasdo, o art. 27 estatui que os proprietarios de terrenos, edificados ou néo,
sdo obrigados a executar a pavimentagdo ou calcamento do passeio fronteirigo a seus imoveis,
dentro dos padrdes estabelecidos pelo municipio e manté-los em bom estado de conservagéo e

limpeza. Com pena de multa de 10 (dez) valores de referéncia.

A Lei Complementar n°43, de 18 de dezembro de 1998 (anexo 8) veio instituir
0 Cddigo de Edificacdes do Municipio de Rubiataba, o capitulo Il discorre sobre as
obras e construgdes:

Art. 7° Aprovado o projeto e expedido o alvara, nenhuma
modificacdo podera ser feita na execucdo da obra, salvo quando em
requerimento dirigido a Prefeitura por proposta para a modificacéo
ou alteragdo do projeto original. Nesse caso, a modificagéo tera que
ser aprovada e expedido em alvara invalidando o expedido
anteriormente. Nesse caso, a obra sera executada de acordo com 0

que estipular o alvara posteriormente expedido. Art. 8°

A Lei Complementar n°® 42, de 18 dezembro de 1998 (anexo 9) veio aprovar o
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano do Municipio de Rubiataba. Esta lei traz
como pontos primordiais a divisdo do municipio em 3 macroareas distintas area urbana

parcelada, area urbana ndo parcelada e area rural.



Quanto ao parcelamento do solo para fins urbanos podera ser executado na area
urbana ndo parcelada, contida no perimetro urbano da cidade, ap6s prévia autorizacdo
legislativa. O parcelamento do solo na &rea rural, com vistas a formagao de sitios de
recreio, dependera de prévia anuéncia do INCRA e da aprovacdo da Prefeitura
Municipal, condicionada a parametros urbanisticos definidos na Lei de Loteamento.

Seguindo as regras do Estatuto da Cidade, esta lei especifica a estruturacdo do
espaco urbano em sistema viario, da transformacdo do espaco urbano, do zoneamento,

do uso do solo, da edificacdo, do sistema de planejamento e gestéo.

Logo apds veio a Lei Municipal n® 991, de 29 de novembro de 2001 (anexo 10)
que versa sobre o Processo de Planejamento Urbano do Municipio, cria o Conselho da

Cidade e dispGe sobre o Plano Diretor.

A Lei supracitada traz como novidade o Conselho da Cidade que € de natureza
consultiva e deliberativa, € também o6rgdo auxiliar da administracdo municipal, sendo
responsavel pela formulagéo de sua Politica Urbana, bem como pelo acompanhamento e
atualizacdo das diretrizes e dos instrumentos de implementacdo dessa politica. Na lei é
elencada a competéncia, presidéncia e composicao dos membros da comunidade.

A Lei Municipal n® 1.158, de 18 junho de 2007 (anexo 11) vem dispor sobre o

Parcelamento do Solo no Municipio.

Esta Lei disciplina os projetos e a execucdo de loteamentos, desmembramentos
e unificacGes de terrenos no Municipio. Bem como 0s requisitos urbanisticos que
deverdo ser obedecidos, a malha viaria, o projeto de loteamento, dos projetos de
desmembramento e unificacdo, dos atos de aprovacdo do projeto e garantias, da
execucdo das obras, do registro, da fiscalizacdo, das modificacGes, dos parcelamentos

irregulares, dos condominios com unidades autbnomas e dos contratos.

Esta lei € de suma importancia para 0 municipio tendo em vista o crescimento
da cidade, com empresas de loteamentos e ndo se tinha nenhuma lei para disciplinar

essa problematica.



V Capitulo
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1. Umparalelo

O que se poderia chamar de tecnologia de ponta nas Ciéncias Humanas e
Tecnoldgicas, atualmente, é o Urbanismo. Arquitetos e Engenheiros ja lidam com este



conceito ha algum tempo, mas ultimamente, o Direito tem se ocupado deste relevante

aspecto: o Direito da Cidade ou Direito Urbanistico.

N&o pdde a doutrina juridica, sobretudo a desenvolvida pelos municipalistas,
deixar de estudar e de apresentar solugdes para, em conjunto com os profissionais de

outras ciéncias, tentar resolver os problemas das cidades.

Engenharia de trénsito e de trafego, uso racional do solo urbano, preservagéo
ambiental, sdo todos conceitos tipicos de Urbanismo, e por conseguinte, do Direito
Urbanistico. Entende-se por engenharia de transito e de trafego todas as acdes
coordenadas no intuito de otimizar os acessos publicos para veiculos e pedestres. O uso
racional do solo urbano envolve o parcelamento deste, a utilizacdo proveitosa e regular
da coisa comum, ligando-se aos institutos da desapropriacdo, requisicdo, servidao,
desocupacdo, dentre outros. A preservacdo ambiental € mais ampla que a protecdo do
meio ambiente, pois visa a melhoria da qualidade de vida do municipe, através da
implementacédo de projetos urbanisticos.

Indissociavel da idéia de Urbanismo a estruturacdo de novos contornos para a
seguranca publica. O Municipio ndo precisa de uma policia local, regida pelos conceitos
dos art. 144 e seguintes da Constituicdo da Republica, mas de algo como uma guarda
urbana, que vise a implementacdo das politicas indicadas no art. 182 da Magna Carta.

O referido art. 182 assim disp0e:

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

E logo apds, em seus 4 paragrafos, faz referéncia aos instrumentos de
implementacdo da politica urbana: plano diretor, ordenacao da cidade, desapropriagdes,

edificacdo e utilizacdo proveitosa compulsorias.

O Plano Diretor define as estratégias de ordenagdo da cidade, podendo o
Executivo Municipal buscar, nos institutos juridicos acima mencionados a

concretizacdo deste.



Dai a necessidade de um zoneamento que vira direcionar e identificar o
municipio em suas especificidades. Nesta vertente analisa-se 0 zoneamento que é um

tradicional instrumento do planejamento urbano, profundamente difundido,

caracterizado pela aplicagdo de um sistema legislativo (normalmente em nivel

municipal) que procura regular o uso, ocupacdo e arrendamento da terra urbana por

parte dos agentes de producdo do espago urbano, tais como as construtoras,

incorporadoras, proprietarios de imoveis e 0 proprio Estado

Neste diapasdo, zoneamento € a divisdo de uma comunidade em zonas para o
fim de regular o uso da terra e dos edificios, a altura e o gabarito das construcdes, a
proporcao que estas podem ocupar e a densidade da sua populacdo. Mukai (2006: 346)
enfoca que as comunidades devem ser divididas em zonas, cada uma com Seu regime
especial, porque um regulamento unico, aplicavel a comunidade inteira, ndo seria

adequado as varias partes da cidade, que diferem bastante em carater e funcao.

A esse respeito, as posturas referentes ao zoneamento ndo se assemelham aos
cédigos de construcbes e cddigos sanitarios, os quais, em geral, se aplicam
uniformemente a todos os terrenos ou edificios de uso e carater equivalentes, estejam

onde estiverem dentro da area urbana.

O foco principal proposto ¢ o zoneamento do municipio frente a legislacédo
existente sobre o direito urbanistico. Acresca-se que 0 municipio ndo possui uma lei de
zoneamento especifica, entdo comparar-se-a o plano diretor do municipio com o que
estatui a Lei n°® 10.257/01, que traz em seu bojo como deve ser o plano diretor de uma
cidade.

Sem maiores justificativas, importante destacar a técnica legislativa utilizada
pelos legisladores municipais, o dispositivo legal em apreco demonstra-se eivado de
vicios formais no que concerne a importdncia de uma lei. Assim como erros

ortograficos grosseiros inadmissiveis no teor de uma norma juridica.

Como restou exposto no topico anterior, o plano diretor, no titulo | trata da

politica, o capitulo | dos objetivos que sdo propostos, tendo em vista que o plano diretor
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enquanto norma deve ser analisado e discutido com a populacéo. O art. 40, da Lei em

estudo em seu paragrafo quarto enfoca que:

No processo de elaboracdo do plano diretor e na fiscalizacao de sua
implementagdo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais
garantirdo:

|_a promocdo de audiéncias publicas e debates com a participacado
da populacéo e de associacOes representativas dos varios segmentos
da comunidade.

E exatamente neste contexto, dada a importancia da tematica icada, nota-se que
ndo contém nenhum relatorio pertinente ao assunto na Lei municipal que venha a

comentar sobre audiéncias publicas.

Logo apos o art. 42 enumera as condi¢fes minimas que o plano diretor devera

ter:

I_ a delimitacdo das &reas urbanas onde poderd ser aplicado o
parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios, considerando a
existéncia de infra-estrutura e de demanda para utilizagdo na forma
do art. 5° desta lei;

Il_ disposicOes requeridas pelos arts. 25, 28, 29, 32 e 35 desta lei;
I11_ sistema do acompanhamento e controle.

O cbdigo municipal em seu art. 6° no titulo 11 elenca a divisdo do municipio em
trés macroareas, quais sejam: area parcelada, area urbana ndo parcelada e area rural.
Entrementes, deveria conter nesta lei quais sd@o as limitagdes do municipio, ele
simplesmente conceitua as areas, ao invés de especificar onde fica cada area.
Considerando que o papel do plano diretor é exatamente o de delinear a localizacéo
dessas areas no municipio.

Fala-se muito no plano diretor do municipio em area ndo parcelada, mas ndo ha
referéncias na Lei sobre a localizacdo dessa area. Tampouco 0s critérios utilizados ou a

serem considerados na referenciada segregacao de area.

O plano diretor conceitua as vertentes contidas na Lei em tela, mas ndo
incorpora 0 municipio a Lei. E como se analisasse a Lei que estatui o plano diretor e ndo

as especificidades do municipio. Destituindo assim, o propoésito principal de um plano



diretor, qual seja, identificar o municipio com todas as suas nuances, considerando que,

conceitos ja estdo expressos no Estatuto das Cidades.

Analisando outros planos diretores vislumbra-se que estes adequaram a Lei as
minudéncias do municipio, dando identidade para o mesmo. Nota-se que especificam

onde fica cada area, nominando inicio e término das ruas e das zonas.

Diante da problematica em apreco, é visivel a dificuldade de se tragar um
paralelo entre o que prevé o Estatuto das Cidades e o plano diretor municipal, devido ao
fato da Lei ser evasiva o que dificulta o traco de um quadro comparativo entre as duas
Leis. Considerando que a Lei municipal esta totalmente focada em conceitos e ndo em
particularidades que estaria contida no plano diretor municipal, nota-se que o0s
municipes desconhecem sua existéncia, constatando assim a ineficacia da Lei no

municipio.

Sentindo a dificuldade dos gestores publicos em adequar o plano diretor a
realidade dos municipios o Ministério das Cidades?® cria movimento nacional para
construir cidades includentes, democréticas e sustentaveis: a Cidade de Todos, por meio

da reforma urbana.

Para o Ministério é importante transformar esta obrigatoriedade em
oportunidade para se repensar o processo de desenvolvimento das cidades em todo o
pais. Transformar a elaboracdo do plano num processo em que a populacdo pensa e
discute a cidade onde mora, trabalha e sonha, e faz propostas para corrigir as distor¢des
existentes no desenvolvimento do municipio. O Plano Diretor vai portanto definir qual é
a melhor funcdo social de cada pedaco da cidade, considerando as necessidades e
especificidades econdmicas, culturais, ambientais e sociais. O Plano deve ser um
verdadeiro pacto socio-territorial que de fato transforme a realidade das cidades.

Além de campanhas, o governo federal destinou cerca de R$ 55 milhdes, de

%6 Ministério das Cidades: http://www.cidades.gov.br
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varios ministérios, para incentivar os 1.700 municipios nessa tarefa, além de oferecer
apoio técnico, 400 municipios estdo recebendo recursos diretos do Ministério das
Cidades (OGU e Habitar Brasil) e de outros 6rgdos do governo federal: Ministério do
Meio Ambiente (Fundo Nacional do Meio Ambiente), Ministério da Cultura (Programa
Monumento para Cidades Historicas), Ministério do Turismo (Prodetur), CAIXA,
Eletronorte, entre outros. Produziu e distribuiu o Kit Campanha contendo materiais nas
mais diversas linguagens para sensibilizagdo e capacitacdo dos municipios: video,

livros, folhetos, curso em CD, comerciais para radio e TV:

. Repassou aos nucleos estaduais Recursos financeiros para atividades de

sensibilizacdo, capacitacdo dos municipios e acompanhamento da elaboracdo dos

Planos;

. Bolsas do CNPQ para equipes de universidades oferecerem assisténcia

técnica aos municipios;

. Edital publico para cadastro de profissionais de cada regido do pais com

experiéncia na capacitacdo ou na elaboracdo de Planos Diretor e implementacdo do
Estatuto da Cidade;

O Conselho das Cidades aprovou trés resolucdes que orientam 0s municipios
na implementacdo do Estatuto da Cidade: a de n® 15, cria a Campanha, a de n® 25
explicita 0s municipios obrigatdrios e regulamenta o processo participativo e a de n°34

que define o conteddo minimo do Plano Diretor Participativo.

A Secretaria Nacional de Programas Urbanos realizou 44 oficinas, com o
apoio dos nucleos, que formaram 3150 multiplicadores da Campanha, de todos o0s
Estados e dos mais diversos segmentos: prefeitos, vice-prefeitos e técnicos municipais;
vereadores; movimentos populares de luta por moradia; entidades regionais do Forum
Nacional da Reforma Urbana; universidades; ONGs, oOrgdos publicos federais e

estaduais, sindicatos e entidades profissionais, ministério publico etc.

Simultaneamente a divulgacdo do material institucional da Campanha do “kit


http://www.cidades.gov.br/planodiretorparticipativo/index.php?option=com_content&task=section&id=16&Itemid=9
http://www.cidades.gov.br/planodiretorparticipativo/index.php?option=com_content&task=section&id=15&Itemid=10
http://www.cidades.gov.br/planodiretorparticipativo/index.php?option=com_content&task=section&id=14&Itemid=107
http://www.cidades.gov.br/planodiretorparticipativo/index.php?option=com_content&task=section&id=13&Itemid=41
http://www.cidades.gov.br/planodiretorparticipativo/index.php?option=com_content&task=category&sectionid=24&id=103&Itemid=153

da campanha” ¢ a realiza¢ao das Oficinas de Multiplicadores, 0s Nucleos Estaduais
apresentaram propostas de estratégias de mobilizacdo e capacitagdo com a previsdo de
realizacdo de oficinas, elaboracdo de cartilhas, atividades de monitoramento, etc.,
Propostas estas que foram avaliadas e aprovadas pela Coordenacdo Nacional da
Campanha, constituida por membros do Conselho Nacional das Cidades e pela equipe
do Ministério das Cidades que tem ampliado de forma continua as suas atividades e a
sua rede de apoio na sociedade.

A implementacdo das estratégias dos Nucleos Estaduais representou um novo
impulso para a Campanha: uma rede foi criada, com ramificacdes pelas diferentes
regides dos Estados e, a cada oficina realizada, a cada agente multiplicador formado,
tem sido aberto mais um campo para que uma nova oficina se realize e para que novos

nucleos se articulem.

Outro fator, que contribuiu para a potencializacédo das atividades da Campanha,
foi o fato de estas terem se desenvolvido simultaneamente ao processo de construgéo
das Conferéncias Municipais e Estaduais das Cidades, seguindo a orientacdo do
Conselho Nacional das Cidades. O Plano Diretor Participativo foi incorporado a pauta
de discussbes das Conferéncias como um dos temas prioritarios, ao lado dos temas

basicos da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano.

Na fase atual 23 nucleos estaduais estdo em plena atividade, executando nas

capitais e interior dos estados as atividades de sensibilizacdo e capacitacdo dos

municipios e buscando a participacao dos diversos segmentos.

Simultaneamente esta ampliando o Banco de Experiéncias do Plano Diretor

Participativo que tem por objetivo registrar as solucdes, acOes e estratégias realizadas,
processos em cada etapa de elaboracdo do plano, destacando recomendacdes, alertas e
aprendizados para subsidiar outros atores sociais que estdo envolvidos nesse movimento
nacional. Processos que traduzam como 0s municipios, em situacGes tao diversas, estdo

implementando os instrumentos do Estatuto da Cidade.

Uma outra acdo, a Rede Plano Diretor Partipativo, com cerca de 30 000



http://www.cidades.gov.br/planodiretorparticipativo/index.php?option=com_content&task=section&id=14&Itemid=107
http://www.cidades.gov.br/planodiretorparticipativo/index.php?option=com_content&task=section&id=12&Itemid=8
http://www.cidades.gov.br/planodiretorparticipativo/index.php?option=com_content&task=section&id=12&Itemid=8
http://www.cidades.gov.br/planodiretorparticipativo/index.php?option=com_content&task=section&id=27&Itemid=155

enderecos eletronicos, difunde reflexdes, posicionamentos e criticas e se tornou um

dindmico canal de discusséo e troca de experiéncias.

A Campanha tem se aproximado cada vez mais dos objetivos estabelecidos na
Resolucdo No 15, do Conselho Nacional das Cidades, de 03/09/2004, transformando-se,
de fato, em uma Campanha de toda a sociedade, sensibilizando e mobilizando o Poder
Pablico Municipal e os diferentes segmentos sociais para a importancia dos Planos

Diretores Participativos.

Segundo artigo de Cristina?’, intitulado estatuto das cidades, o plano diretor
pode ajudar a reduzir a falta de moradia, ela enfoca que outro instrumento apontado
como importante para resolver o problema do déficit habitacional no pais é a
implementacdo do Estatuto das Cidades. A lei regulamenta o capitulo da Politica
Urbana na Constituicdo Federal e determina que municipios de até 20 mil habitantes
facam seu plano diretor até outubro de 2006 para definir a vocacdo de cada regiao e,

com isso, evitar o crescimento desordenado.

Pelo estatuto, cidades com plano diretor podem usar a regra que determina o
aumento progressivo do valor do Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU) de imoveis
abandonados. "Este sera um instrumento de combate a especulagdo imobiliaria®,
exemplificou Benedito Roberto Barbosa, da Unido Nacional por Moradia Popular, em

entrevista em maio a Agéncia Brasil.

Outras sugestbes do movimento popular seriam a inclusdo de recursos no
orcamento para construcdo de moradias para a populacéo de baixa renda. N&o bastam os
recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢o (FGTS). O recurso tem que estar
assegurado no or¢camento, observa Barbosa.

Para ele, a Politica Nacional de Habitagcdo, coordenada pelo Ministério das
Cidades, tem que atuar pela regularizacdo da posse e do titulo de vérias familias que

vivem sem documentacdo que comprove a propriedade de sua moradia.

2" |_ana Cristina, Reporter da Agéncia Brasil. JRS



Nota-se que essa causa devera ser abracada pela maioria dos municipios
brasileiros que estdo em desacordo com o que prevé as normas juridicas que evocam um

plano diretor participativo e includente.

As falhas encontradas no ordenamento juridico urbanistico em vigéncia no
municipio, parecem elucubrar a imagem de outras tantas cidades que refletem a
insatisfacdo da populagédo, principalmente daqueles que lidam cotidianamente com a
problematica urbanistica. Diariamente sdo obrigados a consultar outras Leis que

norteiam sobre o assunto, isolando o plano diretor do municipio.

2. A Eficacia da Lei

Conforme exposto acima, no que concerne ao teor do plano diretor municipal e
sua aplicabilidade foi feita uma pesquisa (roteiro em anexo 12) com duas empresas de
Rubiataba, que lidam com o ramo imobiliario, para que estas ponderassem sobre a

questdo em pauta.

As entrevistadas ao serem questionadas sobre como tem sido tratada a questéo
do zoneamento pelo municipio, enfatizaram que foi negligenciada por um bom tempo.
Sendo que a Unica Lei que versava sobre a tematica era o cédigo de postura, que era
vago e irregular. Em 18 de junho de 2007 o municipio criou a Lei de loteamento, Lei

n® 1.158, esta Lei norteia 0 zoneamento do municipio.

Comentaram ainda que antes da nova Lei de loteamento havia dificuldade em
delimitar proximidades de casas, e que até mesmo para se construir uma casa o Codigo
de Postura era vago e ultrapassado. E como ndo tinha Lei especifica no municipio,
recorria-se a Lei Federal e a Estadual para dirimir a auséncia da norma. Segundo relato,
havia muita dificuldade para estas empresas tomarem conhecimento de qual Lei que se

deveria seguir.



Constataram que ndo existe ainda uma regulamentacdo especifica sobre
zoneamento, mas com a Lei municipal que trata do loteamento houve uma melhora
significa. Essa Lei aborda as nuances pertinentes a construcoes e delimitacdes, o que
segundo exposicdo nos capitulos anteriores deveria estar especificado no plano diretor

do municipio.

Quanto a fiscalizacdo informaram que esta sO ocorre quando ha qualquer
alteracdo no solo urbano e que para consegui-la € necessario se ter autorizacdo da
prefeitura, sendo que tais mudancas tém de ser condizente com as normas previstas pelo
municipio. Ha a fiscalizacdo pelo municipio, pela parte técnica, legal ou seja através da
papelada, no que tange a fiscalizacdo da obra, ndo existe. O papel fiscalizatdrio junto a
obra é efetivado pelo Estado, através da Agéncia Ambiental ou representantes do
CREA, Saneago, Celg etc. Essas empresas analisam na construcdo ou loteamento a
viabilidade técnica destes, e caso esteja irregular ou em desacordo com a legislacdo a
sancao é formulada em forma de multa ou paralisacdo da obra.

Enfatizaram que a chamada Lei de Loteamento Municipal passou a ter vigéncia
a partir de setembro do corrente ano, dispondo inclusive sobre a proibicdo do
fracionamento do terreno ja loteado. Isso, em razdo de uma pratica que vinha se
tornando comum, da constru¢do de mais de um imdével em uma s6 &rea loteada, 0 que

acarretava um aspecto de favelizacdo a cidade.

Confirmaram as entrevistadas que o conhecimento das leis municipais ocorre
de forma féacil, tendo em vista a prestatividade dos servidores responsaveis por
apresenta-las. Razdo pela qual ndo podera alegar o desconhecimento para 0 nédo

cumprimento.

Quanto as dificuldades encontradas pelas empresas no que pertine a sua
regulamentacdo comentou-se que ha muita burocracia para se seguir, que acaba com 0

tempo se tornando dispendioso, onerando assim o valor dos imoveis.



Discorrem que ja manusearam o plano diretor de Rubiataba e que este deveria
ter sido feito em parceria com a Lei de loteamento, pois o plano diretor serve para

normatizar a vida do municipio. Informam ainda que o plano diretor esta ultrapassado.

Quanto a identificacdo do municipio perante o plano diretor, informaram que,
ele € uma mera coOpia da Lei, € genérico porque quem o fez ndo pensou nas
peculiaridades do municipio, ndo acompanhou o progresso do municipio. Tal alegacdo
corrobora a analise ja feita no presente trabalho, quanto a identificacdo do municipio,

que ¢ feita através do plano diretor.

Como ficou claro, as empresas entrevistadas enfatizaram que um plano diretor
tem que se preocupar com as especificidades do municipio. Ressaltaram ainda que,
deixam para fazer as Leis em ultima hora, essa delonga de tempo contribui para que o
municipio ndo tenha uma identidade, preocupam-se em adequar as hormas municipais
somente quando ha o corte de verbas. Ai sim, se incomodam e ja ndo dispdem de tempo
suficiente para elaboracdo, fazem copias de outros planos, com outra realidade

urbanistica.

Ha que se considerar que 0 municipio tem que adequar-se as exigéncias feitas

pela norma juridica, de acordo com o Estatuto da Cidade — Lei Federal 10.257 - 0s
prefeitos que ndo providenciarem o Plano Diretor vao incorrer em improbidade

administrativa.

Mesmo que o prazo esteja longo para os municipios com populacéo inferior a
20.000, tem que se preocupar e comegar a colher as informacdes que deverdo nortear
um verdadeiro plano diretor. Um plano diretor que seja a cara do municipio, que fale
sobre todos 0s seus aspectos e especificidades.

Foi dada a palavra ao Poder Legislativo de Rubiataba e este eximiu-se da

responsabilidade e ndo fez nenhum pronunciamento sobre a tematica abordada.


http://www.cidades.gov.br/images/stories/Lei%2010%20257_2001%20-%20Estatuto%20da%20Cidade.pdf

Nota-se claramente na auséncia do Legislativo o descaso para com o
zoneamento do municipio. Nesse sentido, Nalini (2001: 153) discorre que o Estado tem

um valor ético. E que:

Nada caracteriza tdo abertamente a esséncia ética do Estado como
sua funcdo de realizar o minimo ético da convivéncia humana. Esse
minimo ético é garantido mediante a instituicdo da ordem juridica.
H& uma justificacdo moral para o exercicio do instrumento de poder
de que dispde e ha um carater moral em seu uso. Pois ele Poe um
dique ao predominio dos elementos menos humanos da natureza do
homem em beneficio da verdade humanidade.

O Estado é, pois, a autodefesa do espirito humano ao assegurar a existéncia
verdadeiramente humana dentro da vida coletiva. O estado ndo é a idéia ética universal,

mas € instrumento para se atingir o objetivo ético da criatura humana.

Cabe aos municipes cobrar a participagdo do Legislativo, porque a realizacéo
da idéia ética por parte do Estado ndo constitui tarefa exclusiva de cada uma das
comunidades estatais, sendo também uma tarefa do progresso politico da humanidade

em seu conjunto.

Aquilo que se pode chamar salto qualitativo ético na sociedade politica
brasileira s6 vira quando a comunidade nacional estiver inteira e coesamente desperta
para a fiscalizacdo do trabalho do governo. Este sO se legitima se estiver a servi¢o do

POVO.

Martins?® (1997: 1) leciona que: “cada brasileiro deve ter consciéncia de que o
governante estd a seu servico e ndo ele a servico do governante, e de que € bom

governante apenas aquele que tem como meta exclusiva servir ao cidadao”.

Destarte, verificou-se diante da tematica apresentada a necessidade de um
zoneamento eficaz, que organize a vida do municipio, definindo qual é a melhor funcao
social de cada pedaco da cidade, considerando as necessidades e especificidades
econdmicas, culturais, ambientais e sociais. Em contrapartida o plano deve ser um

verdadeiro pacto socio-territorial que de fato transforme a realidade das cidades.

2 |ves Gandra da Silva Martins, ser cidad&o, Folha de S&o Paulo de 26/01/1997, p 1-3.



Haja vista, que no Brasil demorou muito a atentar-se para a questdo
urbanistica, propriamente dita. A maioria das cidades nasceram pelo acaso, poucas
foram projetadas, esse descaso esta latente hodiernamente com as questdes de bairros
desestruturados, que ndo proporcionam os principios fundamentais que prevé a Carta

Magna quanto a dignidade humana.

Espera-se que o plano diretor em consonancia com o Estatuto das Cidades,
possa identificar as cidades brasileiras, deixando-as com uma histéria de vida, ndo uma
historia qualquer. Mas uma histéria de dignidade humana, onde todos sejam iguais
perante a Lei, com 0s mesmos direitos e deveres. Ai sim estara aplicando o direito, que

tem como bem maior a busca pela justiga!

Em se tratando de justica, invocar-se-a Ihering (2002: 1):

A paz é o fim que o direito tem em vista, a luta é o meio de que se
serve para 0 conseguir. Por muito tempo pois que o direito ainda
esteja ameacado pelos ataques da injustica — e assim acontecera
enquanto o mundo for mundo — nunca ele poderd subtrair-se a
violéncia da luta. A vida do direito é uma luta: luta dos povos, do
Estado, das classes, dos individuos.

Todos os direitos da humanidade foram conquistados na luta; todas as regras
importantes do direito devem ter sido, na sua origem, arrancadas aquelas que a elas se opunham,
e todo o direito, direito de um povo ou direito de um particular, faz presumir que se esteja

decidido a manté-lo com firmeza.

O anexim “o direito ndo ¢ uma pura teoria, mas uma forca viva”, corresponde a figura
da deusa Artemis que tem numa das maos a balanca em que pesa o direito, e na outra a
espada de que se serve para o defender. A espada sem a balanca é a forca brutal; a

balanca sem a espada € a impoténcia do direito.

Uma ndo pode avancar sem a outra, nem haverd ordem juridica perfeita sem
que a energia com que a justica aplica a espada seja igual a habilidade com que maneja

a balanca.



O direito € um trabalho incessante, ndo somente dos poderes publicos mas

ainda de uma nacao inteira.

CONCLUSAO

No que tange a matéria abordada, conclui-se que o Direito Urbanistico ou

Direito do Urbanismo é disciplina autbnoma do Direito, uma vez que tem por objeto um



conjunto de normas especificas, voltadas para a realizacdo e aplicacdo de principios
norteadores proprios e principios constitucionais, bem como nomenclatura, objeto e

tratamento individualizados.

A disciplina do Direito Urbanistico est, diretamente ligada ao Direito de
Propriedade. O Direito de propriedade, como visto, objeto de protecdo e de disputa ao
longo da histéria do mundo ocidental, passa por momento de “coletivizacdo". 1sso
significa que seu contetdo ndo mais se justifica pela utilidade que proporciona a um

individuo, o proprietario, mas a toda a sociedade.

No sistema juridico brasileiro isso esta expresso atraves dos principios da
funcdo social, da dignidade da pessoa humana e da igualdade. Além de constituir objeto
da Republica Federativa Brasileira a erradicacdo da pobreza e da marginalizacéo reduz

as desigualdades sociais e regionais (art. 3°, inciso IlI).

Ha que se considerar a importancia do zoneamento urbano que estabelece as
areas residenciais, comerciais e industriais; delimita os locais de utilizacdo especifica,
tais como feiras, marcados, estacionamentos de veiculos e outras ocupacdes espaciais
permanentes ou transitorias; disciplina enfim as atividades coletivas ou individuais que

de qualquer modo afetem a vida da cidade.

Nota-se claramente a importancia do Plano Diretor para o municipio, um plano
participativo, que identifica 0 municipio em todas as suas nuances. Que resgate nas
cidades os sentimentos humanos, a lagrima, o sorriso, a emocao, entre outros, porque
eles sdo a alma das cidades. Estes sentimentos induzem ao resgate da historia e da
cultura, desenvolvem nos cidaddos o amor pelas suas cidades, agucam o sentido de

cidadania.

Com este trabalho espera-se que tenha suscitado a importancia do municipio de
ter sua identidade, espera-se também que 0s governantes municipais despertem para a
importancia de se ter um Plano Diretor com a cara do municipio. E o principal € que os
municipes tenham conhecimento da acuidade da participacdo popular nas tomadas de

decisdes que envolvem direta ou indiretamente a vida dos cidad&os.



Ha que se registrar a dificuldade de se encontrar doutrinas sobre a tematica
abordada, haja vista, ser o Direito Urbanistico um direito novo que é carecedor de

doutrinadores.

Parafraseando lhering todos os direitos da humanidade foram conquistados na
luta; o espirito humano que exerce inconscientemente o seu trabalho de modelagem
sobre a linguagem, ndo encontra resisténcia violenta, e a arte ndo tem outro inimigo a
vencer sendo o proprio passado — 0 gosto predominante. Mas o direito considerado
como causa final, colocado em meio da engrenagem cadtica dos fins, das aspiracdes,
dos interesses humanos, deve incessantemente ansiar e esforgar-se por encontrar o
melhor caminho e, desde que se lhe depare, deve terraplanar toa a resisténcia que lhe

opuser barreiras.

O direito ndo é uma pura teoria, mas uma forga viva!
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10.

Roteiro de entrevista

Como tem sido tratada a questdo do zoneamento pelo municipio?

Existe alguma regulamentacdo? Ela tem sido aplicada?

Tem sido obedecida pela empresa? Existe fiscalizagdo? As sancdes previstas tém

sido aplicadas?

A legislacao existente ¢ eficaz?

Existe alguma dificuldade de se tomar conhecimento das leis de zoneamento?

Quais as dificuldades encontradas pelas empresas no que pertine a sua

regulamentagéo?

Ja manuseou o Plano Diretor de Rubiataba?
e Sesim, o que achou, qual sua importancia, para que serve?

e Se ndo, por qué?

O Plano Diretor é eficaz?

e Sesim/ndo por qué?

O Plano Diretor identifica 0 municipio de Rubiataba? Ou generaliza? Por qué?

No seu ponto de vista o Plano Diretor do municipio preocupa com as

especificidades do municipio?



OFICIO N. /2007

Diretor Administrativo

Rubiataba, GO; 04 de dezembro de 2007.

llustrissimo Sr,

Venho por meio desta, informé-lo que Elimar de Paiva Siqueira é
Académica do 10° Periodo do Curso de Direito e esta desenvolvendo a monografia para
obtencdo do titulo de Bacharel em Direito na area de Direito Urbanistico e intitulada

“Zoneamento do Municipio de Rubiataba — a luz do Estatuto das Cidades”.

Sabedora da idoneidade e comprometimento da vossa empresa perante 0
municipio, gostaria de contar com sua participacdo concedendo a Académica uma
entrevista, onde colhera informacfes no que pertine ao zoneamento do municipio.

As informagdes colhidas serdo anexadas na monografia para enriquecimento
do contetddo estando disponivel na Biblioteca da Faculdade de Ciéncias e Educacédo de
Rubiataba — FACER.

Desde ja, meus cordiais agradecimentos.

Atenciosamente,

Dra. Roseane Cavalcante
Coordenadora do Curso de Direito da FACER






