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GUIMARAES, Susane Costa Soares. As Fun¢des Sociais da Cidade em
pauta: uma andlise do Plano Diretor do Municipio de Bom Jesus do
Itabapoana. 117f. Trabalho de Conclusdo de Curso. Bacharelado em Direito.
Faculdade Metropolitana Sao Carlos - FAMESC, 2017.

RESUMO

A Constituicdo Federal, no artigo 182 estabelece como objetivo da politica de
desenvolvimento urbano, ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais
da cidade, através de diretrizes fixadas em lei a fim de propiciar melhores
condigbes de vida a seus habitantes. O Plano Diretor Municipal, documento
que sintetiza o plano de desenvolvimento urbano loca é instrumento basico da
politica de desenvolvimento urbano e responsavel pelo cumprimento da fungao
social da cidade. Apesar de instituir as fungdes sociais da cidade, as mesmas
nao se encontram discriminadas no texto constitucional. O presente trabalho é
relevante, pois se propde a investigar a evolugdo do conceitual de cidade ao
longo do tempo; estabelecer diferenciagado entre municipio e cidade; apontar a
instituicdo constitucional das fungdes sociais da cidade; demonstrar, dentre as
atribuicées constitucionais do Plano Diretor Municipal, o objetivo de ordenar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, como instrumento
basico da politica urbana; demonstrar quais sao tais fungdes definidas pelos
documentos internacionais citados e demonstrar, através de analise local no
Municipio de Bom Jesus do Itabapoana, se as fungdes sociais da cidade sao
plenamente desempenhadas, conforme consta do Plano Diretor Participativo.
Foi o método dedutivo, em que, através de analise local, foi constatado o néo
cumprimento das funcgdes sociais da cidade no Municipio de Bom Jesus do

Itabapoana, conforme consta do referente Plano Diretor Participativo.

Palavras-Chaves: Cidade. Funcéo Social da Cidade. Plano Diretor.



GUIMARAES, Susane Costa Soares. The Social Functions of the City in
guestion: an analysis of the Master Plan of the Municipality of Bom Jesus do
Itabapoana. 117p. Completion of Course Work. Bachelor's degree in Law. Fac-
uldade Metropolitana Sao Carlos - FAMESC, 2017.

ABSTRACT

The Federal Constitution, in article 182 establishes as an objective of the urban
development policy, to order the full development of the social functions of the
city, through directives established by law in order to provide better living condi-
tions for its inhabitants. The Municipal Master Plan, a document that synthesiz-
es the local urban development plan, is a basic instrument of urban develop-
ment policy and responsible for fulfilling the social function of the city. In spite of
instituting the social functions of the city, they are not discriminated in the con-
stitutional text. The present work is relevant, because it proposes to investigate
the evolution of the conceptual of the city over time; establish differentiation be-
tween city and city; to point out the constitutional institution of the social func-
tions of the city; demonstrate, among the constitutional attributions of the Munic-
ipal Master Plan, the objective of ordering the full development of the social
functions of the city, as a basic instrument of urban policy; to demonstrate what
these functions are defined by the international documents cited and to demon-
strate, through local analysis in the Municipality of Bom Jesus do Itabapoana,
that the social functions of the city are fully performed, as stated in the Partici-
patory Master Plan. It was the deductive method, in which, through local analy-
sis, it was verified that the social functions of the city were not fulfilled in the
Municipality of Bom Jesus do Itabapoana, according to the referent Participative
Master Plan.

Keywords: City. Social Function of the City. Master Plan.
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INTRODUGAO

O conceito de cidade sofreu inumeras transformagdes ao longo do tempo,
refletindo o contexto social em que se analisava tal vocabulo. Compreendendo-se o
conceito de cidade, faz-se necessaria uma analise de sua evolugao histodrica,
dividida em trés periodos historicos: 1) ldade Média, 2) Idade moderna, 3) ldade
Contemporanea. A ideia de cidade tem origem desde a antiguidade consolidada a
partir da comunidade e decorrente de uma combinacdo de atividades politicas,
econbmicas, sociais e culturais, a origem da cidade advém de pequenas
modificagdes no ambiente natural, a partir do qual nasceu a organizagao social.

No periodo medieval, as cidades eram caracterizadas por um modelo
econdmico que valorizava a concentracado de terra, conhecida como feudalismo e a
economia de subsisténcia e trocas de excedentes, o escambo. Na ldade Moderna, a
cidade sofreu influéncias de grandes transformagdes como a exploragdo dos mares
que marcou o surgimento do mercantilismo, sistema comercial que tinha por base o
controle estatal da economia, o monopdlio, que caracteriza uma situacédo econémica
de concorréncia imperfeita, e um ideal metalista pelo qual a riqueza de um reino
baseada na quantidade de metais preciosos que este detinha.

Outro marco foi a Revolugdo Industrial que instalou do sistema fabril
mecanizado que simbolizava a substituicio da produgdo manufaturada por
maquinas em cujo contexto a produ¢cao de mercadorias passou a ser em grande
escala, gerando uma demanda, cada vez maior por matéria prima, acelerando os
meios de transporte de pessoas e mercadorias, pois se tornou necessario o
encurtamento do tempo que se percorria de uma regido a outra para escoar 0s
produtos. Neste cenario, as cidades se adaptaram a criagao de transportes, como a
locomotiva a vapor, que estabelecia ligagcdo entre as regides e passaram a
comportar grande numero de pessoas que migravam do meio rural para o urbano,
em busca de trabalho nas fabricas.

O modelo contemporaneo é marcado pelo consumo em abundancia e pela
proliferacdo exagerada de objetos, servicos e bens que passam a rodear a
sociedade e dar forma a cidade e a rapidez no processamento de informacdes e o
intenso ritmo de mudancas passa a interferir nas relagdes interpessoais. Neste

contexto, produtos e ideias estdo em constante reciclagem, a produgcido passa a se
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dar, ndo em funcao de seu valor, mas de sua durag¢do; o consumo passa a tornar-se
dilapidacdo do meio ambiente em que a sociedade tanto consome, quanto se
consome.

O urbanismo surge, na contemporaneidade, como um conjunto de medidas
estatais destinadas a organizacdo dos espacos habitdveis, de modo a garantir, a
populacdo melhores condi¢coes de vida. O fendbmeno da urbanizagcéo gerou graves
problemas, desde a degradacdo do ambiente urbano até a desorganizacdo social
como a falta de moradias, empregos e outros. Assim, a intervencdo do Poder
Publico tornou-se fundamental para orientar novas formas urbanas para utilizacédo
do solo. Nesta perspectiva, surgiram as regras urbanisticas com a finalidade de
ordenar o uso e ocupacéao do solo urbano.

O Direito Urbanistico relaciona-se com o urbanismo a partir do momento em
que se torna responsavel trazer ao sistema juridico a problematica urbana, com a
positivacdo de normas sobre o planejamento, uso e ocupacdo do solo urbano, e a
utilizacdo de instrumentos para tal intervencao urbanistica. Desta forma, urbanismo
e direito urbanistico, constituem duas ciéncias que avaliam sob O6ticas diferentes o
mesmo objeto de estudo. Neste contexto, a Constituicdo Federal, em Capitulo
destinado especificamente a politica urbana, em especial, no artigo 182 estabelece
como objetivo da politica de desenvolvimento urbano, ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, através de diretrizes fixadas em lei
a fim de propiciar melhores condi¢cdes de vida a seus habitantes.

Neste momento, a Carta Magna institui o ideal de fungéo social da cidade e
estabelece como principal instrumento na execugao da politica urbana, o Plano
Diretor Municipal, documento que sintetiza o plano de desenvolvimento urbano local;
obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes e que deve ser revisado,
no minimo, a cada 10 anos. Em obediéncia ao disposto na Constituicado Federal, foi
elaborada a Lei n°® 10.257/2001, que institui o Estatuto da Cidade e fixa as diretrizes
gerais para a aplicagao do Plano diretor e a execugao da politica urbana. Apesar de
instituir as fungdes sociais da cidade, as mesmas ndo se encontram discriminadas
no texto constitucional, nem no Estatuto da Cidade, tarefa realizada por acordos
internacionais, como a Carta de Atenas e o Protocolo de Quito, que sintetizam em

documentos como devem se cumprir as funcgdes soécias da cidade.
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Tendo em vista 0 exposto, o presente trabalho é relevante pois se propde a
investigar a evolugdo do conceitual de cidade ao longo do tempo; estabelecer
diferenciacdo entre municipio e cidade; apontar a instituicdo constitucional das
funcdes sociais da cidade; demonstrar, dentre as atribuicdes constitucionais do
Plano Diretor Municipal, o objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade, como instrumento basico da politica urbana; demonstrar quais sao
tais funcbes definidas pelos documentos internacionais citados e demonstrar,
através de analise local no Municipio de Bom Jesus do Itabapoana, se as funcdes
sociais da cidade sao plenamente desempenhadas, conforme consta do Plano

Diretor Participativo.
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1 A COMPETENCIA CONSTITUCIONAL DOS MUNICIPIOS PARA A
GESTAO DAS CIDADES

O conceito de cidade sofreu inumeras transformagdes ao longo do tempo,
refletindo o contexto social em que se analisava tal vocabulo. Compreendendo-se o
conceito de cidade, faz-se necessaria uma analise de sua evolugao histdrica,
dividida em trés periodos historicos: 1) ldade Média, 2) Idade moderna, 3) Idade
Contemporanea. As cidades surgiram, inicialmente, como pequenas aldeias as
margens de rios e, com o0 crescimento populacional e das atividades, passaram a
constituir cidades mais complexas.

Os principais locais de surgimento das cidades foram ao longo dos vales dos
rios Tigres e Eufrates, na Mesopotamia; do Nilo, no Egito; do rio Indo, na india; do
Yang-Tsé- Kiang e Hoang-HO na China; e do San Juan, na Meso-América (PINTO,
2017, s.p.). Para Benevolo (1993 apud PEREIRA; PEREIRA; LEITE, 2014),
aproximadamente no ano 4.000 a.C., se formaram os primeiros agrupamentos
humanos, com caracteristicas de cidade. O Isso se deu, conforme o autor, devido ao
aumento populacional que transformou as antigas aldeias, (simples aglomerados de
pessoas que viviam a base da agricultura) em cidade. Para Costa (2010, s.p. apud
PEREIRA; PEREIRA; LEITE, 2014, s.p), “A cidade se configurava arquitetdénica e
esculturalmente conforme a divisdo social em castas, usos e costumes, poder militar
e econbmico e religiao”.

Desde os primordios, as terras sempre foram elementos de ambigdo e
disputas humanas. Primeiramente, as ocupacdes ocorreram de modo primitivo e
desorganizado, porém essa situagao foi modificando com a consequéncia natural da
tendéncia dominadora do homem e também com o aumento e expansao
populacional (COSTA, 2009). Conforme Alves (s.d.), a ideia de cidade tem origem
desde a antiguidade consolidada a partir da comunidade e decorrente de uma
combinagao de atividades politicas, econdmicas, sociais e culturais.

Leonardo Benevolo (1997) relata a origem da cidade, e afirma que o ambiente
construido advém de pequenas modificagcbes no ambiente natural, a partir do qual o
ser humano necessitava mover-se. Em contraposigéo, Rolnik (2010, p. 08) explicita
que as cidades nascem com o processo de “sedentarizagcdo e seu aparecimento

delimita uma nova relagdo homem/natureza: para fixar-se em um ponto para plantar
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€ preciso garantir o dominio permanente de um territorio”. Assim, atrelada com essa
relagdo homem/natureza, esta também, a organizagao da vida social.

Segundo Pinto (2017) a primeira civilizagdo de destaque, no territério europeu
foi a grega e seus registros remontam dos séculos VIl a VI a.C.. Essas cidades
eram centros comerciais, religiosos, politicos e artisticos, com autonomia
organizacional em relagdo as demais. As cidades gregas mais conhecidas foram
Atenas e Esparta, as quais concentravam, respectivamente, nucleos de
desenvolvimento filoséfico e bélico. Entretanto, o caso de maior notoriedade € o da
cidade de Roma. A partir do seu declinio, com a invasao dos povos barbaros, seus
habitantes foram obrigados a migrar para o campo e, a partir dessas comunidades,
surgiram os feudos, que deram carater rural ao periodo medieval. Desta forma, a

cidade medieval surge:

Apods o término do Império Romano, a organizagdo da sociedade
européia passa por uma remodelagdo, na qual ocorre a integragao
entre as estruturas do mundo romano e do mundo germanico
(barbaro), e tornar-se mais independente de poderes centralizadores.
O grande poder central, unificador, representado por Roma, perde
lugar a (sic) uma organizacao social e econdmica descentralizada: o
sistema feudal (ABIKO; ALMEIDA; BARREIROS, 1995, p.28).

As cidades revelavam diferentes tipologias, contudo, algumas estruturas eram
coincidentes em quase todas elas, como as muralhas os edificios e jardins, os
circuitos viarios, o0 mercado e a igreja. As muralhas serviam de defesa, funcionavam
também como portagem ao comércio, e, de barreiras fisicas ao crescimento urbano,
por isso, tinham de ser sucessivamente criadas novas cinturas.

Segundo Munford (1991 apud BARROS, 2014), as cidades surgiram da
necessidade de uma nova forma de seguranca, que foi atendida pela cidade-
murada. “Foi a revivescéncia da cidade protegida que assegurou a retomada
comercial, e ndo o contrario” (MUNFORD, 1991, p. 280 apud BARROS, 2014, p. 50).
De acordo com Le Goff, “[...] a muralha foi o elemento mais importante da realidade
fisica e simbdlica das cidades medievais.” (LE GOFF, 1992, p.15 apud RIBEIRO,
REIS 2012, p. 4).

As ruas comecgaram a ser pavimentadas por onde circulavam bestas de
carga e pessoas, revestiam-se de importancia especial por ligarem todos os sitios
onde se comerciava, que era praticamente em toda a cidade. Ao lado das ruas
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cresciam os edificios, sobretudo em altura e muito juntos, uma vez que o espaco
confinante com a via era social e comercialmente valorizado. A pragca do mercado
situava-se normalmente no centro da urbe ou junto a rua principal. Esta praca podia
ter diversas formas, desde a triangular a oval e a quadrada. Em frente a igreja
situava-se, igualmente, outra praga, em que se reuniam, os fiéis antes e depois da
missa, e onde eram também deixados os cavalos dos ndo residentes?.

Santos e Alvaro (s.d.) vao afirmar que no periodo medieval, em um primeiro
momento, as cidades estavam reduzidas praticamente a uma atrofiada fungao
politica e administrativa, em razio, precipuamente, de tal periodo ser caracterizado
por um modelo econdmico que valorizada a concentragédo de terra (feudalismo) e a
economia de subsisténcia e trocas de excedentes (escambo). Ainda de acordo com
os autores supra, “as [cidades] mais présperas deviam sua relativa importancia
menos a presenca de um soberano® (em constante deslocamento e mais afeito a
vida alded) ou de algum funcionario [...] do que a presencga de um bispo” (SANTOS e
ALVARO, s.d., p. 39 apud LE GOFF, 2005, p.3).

Figura 01. Cena de um mercado urbano [medieval]. Figura 02. lluminura: Cidade Medieval (século

lluminura do Livro Le Chevalier Errant (1400-1405). XIV). Disponivel em:
Disponivel em: <http://historiacivilizacao.blogspot.com.br/
<http://galaaz.blogspot.com.br/2005/10/2-cidade- 2010_04_11_archive.html>. Acesso em 10
medieval-organizao-fsica.html>. Acesso em 10 ago. ago. 2017.

2017.

2 CIDADE Medieval. In: Infopédia: portal eletrbnico de informag¢des, 2003. Disponivel na
Internet:<https://www.infopedia.pt/apoio/artigos/$cidade-medieval>. Acesso em 13 ago. 2017.

3 Durante o Periodo Medieval, o monarca/soberano desempenhava uma fungdo figurativa na
estrutura social, conferindo aos senhores feudais (detentores da terra) e a Igreja Catdlica maior
protagonismo na construgéo e influéncia de decisoes..
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Ainda, explica Fiorillo (2008) que, em decorréncia da queda do Império
Romano, as antigas civilizagdes romanas decresceram, sendo certo que a
populagdo deixou de estar agrupada em grandes concentragdes, passando a viver
na area rural, inicia-se o desenvolvimento de uma sociedade agraria rudimentar que

sera a base de sua economia. Arruda, em tom de complemento, especifica que

O sistema feudal era um sistema essencialmente agrario e a sua
sociedade, também agraria, foi tradicionalmente definida como
imovel, isto €, como uma sociedade dividida em trés camadas que
nao se misturam: dos que lutam (os nobres), dos que rezam (o clero)
e dos que trabalham (os servos). As condi¢cbes sociais basicas da
sociedade feudal eram senhor e servo. O senhor se definia pela
posse legal da terra, pela posse do servo e pelo monopdélio do poder
militar, politico e judiciario. O servo se definia pela posse util da terra,
pelo fato de dever obrigacdes e pelo direito de ser protegido pelo
senhor. (ARRUDA, 1993, s.p. apud ABIKO; ALMEIDA; BARREIROS,
1995, p. 28)

Le Goof (2005) define a cidade medieval como um lugar de trocas, um centro
comercial; sua funcdo essencial ligava-se a atividade produtiva. Nas palavras do
autor, ela era um canteiro e sobre esse canteiro se instaurou uma divisdo de
trabalho. Pirenne (1936 apud, BARROS, 2014), enfatizou a fungdo econémica da
cidade medieval, propondo que a cidade se desenvolveu na medida em que o

comeércio se desenvolveu, e a importancia do mercado nesse processo.

Em nenhuma civilizagdo a vida wurbana se desenvolveu
independentemente do comeércio [...]. Um aglomerado urbano, com
efeito, s6 pode subsistir pela importagao de géneros alimenticios que
importa do exterior. Mas a esta importacado deve corresponder, por
outro lado, uma exportacdo de produtos fabricados que constitua a
compensacdo ou a paga do valor recebido em troca. Estabelece-se
assim entre a cidade e os seus vizinhos uma permanente relacéo de
servicos (PIRENNE, 1936, s.p. apud SANTOS; ALVARO, 2015, p.6).

Com o aumento da produgao agricola e o crescimento do comércio, surgiu
uma nova classe, a burguesia, de artesdos, ferreiros, banqueiros que viram a
oportunidade se tornarem comerciantes e vender seus produtos e servigos nessa
grande aglomeracao. “Mas com as cidades esta especializacdo foi levada ao
extremo. O artesdo deixou de ser antes um camponés, e o “burgués” de ser antes
um proprietario”. (LE GOFF, 2005, s.p. apud SANTOS; ALVARO, s.d.).
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A ldade Moderna € o momento da histéria do século XV até XVIIl e que esta
localizado temporalmente entre a Idade Média e a Idade Contemporanea. Foi um
periodo marcado por grandes transformacgdes tais como a exploracdo dos mares
que marcou o surgimento do mercantilismo, sistema comercial que tinha por base o
controle estatal da economia, 0 monopdlio, que caracteriza uma situagao econdmica
de concorréncia imperfeita, e um ideal metalista pelo qual a riqueza de um reino
baseada na quantidade de metais preciosos que este detinha.

Um grande marco da idade moderna foi a Revolugao Industrial, ocorrida na
Inglaterra, no século XVIIl com o surgimento do sistema fabril mecanizado que
simbolizava a substituicdo da produgcdo manufaturada por maquinas. Fernandes
(s.d.) explica, neste sentido que houve grande evolugdo na producdo de
mercadorias que passaram a ser produzidas em grande escala, gerando uma
demanda, cada vez maior por matéria prima. Tal mudanca acarretou aceleracdo dos
meios de transporte de pessoas e mercadorias, pois se tornou necessario o
encurtamento do tempo que se percorria de uma regidao a outra para escoar 0s

produtos. Neste sentido, ainda, Fernandes aduz:

Nesse sentido, a Revolugdo Industrial estimulou o desenvolvimento
das cidades — que tiveram que se adaptar ao grande contingente de
pessoas que migrava do meio rural em busca de emprego nas
fabricas —, bem como a criagao de transportes, como a locomotiva a
vapor (ou “trem de ferro”), que exigia uma malha ferroviaria, isto é,
linhas de trem feitas de ferro para estabelecer a ligagdo entre as
regides (FERNANDES, s.d., s.p.).

Nessa estreita, Pereira (2010) afirma que houve uma transformacéo drastica
no sistema produtivo da época. A agricultura milenar e o artesanato deram lugar a
uma extensa e complexa cadeia produtiva em que o artesédo, que antes possuia toda
rede de produgdo em suas maos agora se encarrega de apenas algumas dessas.
Nesse ambiente, da-se a migracao da populagcédo do campo para a cidade em busca
de emprego. As industrias passam a ocupar o cenario urbano, tornando-se atrativo

para os pobres camponeses.

A migracdo campo — cidade incha as cidades industriais, provoca
desigualdade, miséria e pobreza. [...] A revolugao industrial foi a
responsavel pela profunda modificacdo e evolugdo sofrida pelas
cidades em tempos modernos. [...] A cidade industrial representa
uma nova fase a cidade medieval. [...] Esta, com suas ruas estreitas
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e tortuosas, e suas precéarias condigbes de higiene, ndo tem
estrutura alguma para resistir a industria e os problemas que vem
com ela. (PEREIRA, 2010, s.p.)

Com o nucleo urbano tomado pela burguesia, compete a periferia, entéo,
abrigar uma massa de pessoas em condigbes insalubres. Pereira (2010) compara
esse cenario com a realidade contemporénea brasileira em que, em razdo do
deslocamento de imigrantes nordestinos para as grandes cidades, em busca de
oportunidades, surgiram as favelas como resultado do povoamento de suas
periferias, ausente planejamento urbano prévio.

Segundo o retrocitado autor, outro aspecto ignorado a época foi a paisagem
urbana, que acabou sendo dominada pelas fabricas (PEREIRA, 2010). Estas se
instalavam nos pontos mais convenientes as suas necessidades, como acesso a
fontes de energia e matéria prima, sem se importar com a preservagao das
paisagens naturais. Tudo se estabeleceu sem qualquer plano organico, pois, a
época, se considerava que a promocéao industrial deveria se dar a qualquer custo em
nome do bem estar e do progresso das nagdes. Mais tarde, vir-se-ia a compreender
que tal pensamento era equivocado e que a violenta apropriagédo do espacgo pela
industria acarretaria destruigdo da estrutura urbana.

A Idade Contemporanea comega no século XVIII até os dias atuais, teve
como marco a Revolugao Francesa, para uma melhor compreensao dos fatores que
levaram a este acontecimento, faz-se necessario conhecer um pouco da situagao
econdmica e social da Franga do século XVIIl. Segundo Fernandes (s.d.) a Franca
era, até o século XVIII, um estado monarquico absolutista, em que o entao Rei, Luis
XVI, representava a personificacdo do Estado e reunia em sua pessoa os poderes
legislativo, executivo e judiciario. Dentro da estrutura do Estado Absolutista, havia

trés diferentes estados nos quais a populagao se enquadrava:

[...] o primeiro estado era representado pelos bispos do Alto Clero; o
segundo estado tinha como representantes a nobreza, ou a
aristocracia francesa — que desempenhava fungdes militares
(nobreza de espada)ou fungdes juridicas (nobreza de toga); o
terceiro estado, por sua vez, era representado pela burguesia, que se
dividia entre membros do Baixo Clero, comerciantes, banqueiros,
empresarios, o0s sans-cullotes, trabalhadores urbanos, e os
camponeses (FERNANDES, s.d, s.p.).
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Fernandes (s.d.) explica que durante a segunda metade do século XVIII, a
Franga se envolveu em inumeras guerras, como a Guerra do Sete Anos (1756-
1763), somando-se a este contexto duas crises, uma em decorréncia do fracasso
nas colheitas das décadas de 1770 e 1780, que gerou aumento exagerado da
inflacdo e outra crise financeira, em razdo da divida publica acumulada.
Paralelamente a este cenario estava a corte absolutista que possuia alto custo de
vida e era financiada pelo Estado. No fim da década de 1780, a burguesia, os
trabalhadores urbanos e os camponeses comegaram a exigir uma resposta do rei e
da Corte a crise que os afetava, bem como reivindicar direitos mais amplos e maior
representacio dentro da estrutura politica francesa.

O rei, entdo, estabeleceu a Assembleia dos Estados Gerais em 5 de maio de
1789, seu objetivo era decidir quais medidas seriam tomadas por meio de uma
votagdo. Essas votagbes, segundo Fernandes (s.d.) eram, entretanto, feitas por
meio de representacdo de Estado e o resultado era calculado em dois votos contra
um, qual seja o primeiro e o segundo estado contra um de estado. Tal fato despertou
a indignagao de burgueses e trabalhadores e, em 14 de julho de 1789, a massa
popular tomou a Bastilha, prisdo que era simbolo do Antigo Regime e, em 4 de
agosto, a Assembleia Nacional instituiu uma série de decretos que, entre outros,
suprimia os privilégios da nobreza, a exemplo da isengéo de impostos e o monopdlio
sobre terras cultivaveis.

Fernandes (s.d.), ainda, acerva que Luis XVI, prevendo a ameaga que vinha
com a revolugao, articulou um levante com o apoio da monarquia austriaca e
prussiana. Em 1792, a Austria invadiu a Franca e declarou guerra. A populagdo
francesa ao descobrir sobre tais planos, invadiu o palacio real e decapitou, em 1793,
o rei Luis XVI e sua esposa Maria Antonieta e a monarquia chegou ao fim neste
mesmo ano. Em um contexto atual da idade contemporanea, destacam-se variados
conceitos de cidade. Neste sentido, Alves (2007, p. 03) afirma que: “A cidade
contemporanea [...] permanece como uma construgao coletiva capaz de acomodar
distintas possibilidades e significados: um espaco ativado pela agdo e imaginagao
social”’. Nestes termos, a cidade ndo é um objeto a ser consumido; ao contrario, é
um fendmeno de aspecto cultural, refletindo identidade e diferenca.

Trata-se de um espaco, inicialmente, indiferenciado, mas que, em decorréncia
da dinamica social imprimida pelos individuos, é construido no decorrer do tempo.

Passa, portanto, a refletir as multiplas identidades dos grupos que constituem os
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grupos urbanos. Ainda, conforme lanni (1999, s. p. apud ABASCAL, 2005, s.p.), a
grande cidade nasce entre a modernidade e a pés-modernidade como a sintese do
sistema através do qual a sociedade constrdi sua propria imagem e relagbes com o
espaco. Nesta linha, a vida contemporanea torna-se urbana e expressa a existéncia

de diversidades e desigualdades. Baudrillard sugeriu ainda:

A nossa volta, existe hoje uma espécie de evidéncia fantastica do
consumo e da abundancia, criada pela multiplicagdo dos objetos, dos
servigos, dos bens materiais, originando como que uma categoria
mundial de mutacao fundamental na ecologia da espécie humana.
Para falar com propriedade, os homens da opuléncia nao se
encontram rodeados com sempre acontecera, por outros homens,
mas por objetos (BAUDRILLARD, 1976, p. 15 apud LINARDI, 1994,

p. 1).

Tal conceito reflete a intensa proliferagdo dos objetos, sua abundancia e
sobretudo a rapidez com que sao processados no cenario contemporaneo em que
as mudangas se processam num ritmo intenso que parece interferir nas relagdes
entre os individuos, através de uma constante, a necessidade de consumir, como

afirma Dorfles:

“consumir: como consumir-se”. O consumo - tanto entendido
transitivamente no sentido de consumir algo, de servir-se, ndo sé de
alimentos, mas também da cultura, da arte, da ciéncia de maneira
quase “comestivel’, como entendido intransitivamente no sentido de
“‘consumir-se”, do desgastar-se e do estar sujeito a entropia e a
obsolescéncia, de um determinado fendbmeno, é sem duvida uma das
constantes basilares da nossa época (DORFLES 1965, p 221 apud
LINARDI 1994, p.3).

Neste contexto, tanto produtos quanto ideias estariam em constante
reciclagem, “consumir”, neste sentido € mais do que o necessario a sobrevivéncia
mas na forma de desperdicio e dilapidacdo dos meios e do ambiente, “consumir,
como consumir-se”. Baudrillard (1976, p. 56 apud LINARDI 1994, p. 3) acrescenta:
"O que hoje se produz ndo se fabrica em fungédo do respectivo valor de uso ou da
possivel duracdo, mas antes em funcédo da sua morte, cuja aceleragao so € igualada
pela inflagdo dos precos". Nesta linha a sociedade de consumo traria em seu interior
a necessidade de uma ordem passageira, em que 0s objetos e acontecimentos séo
concebidos para durar pouco e produzidos ndao em funcdo do seu valor, mas em

fungdo da sua morte.
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Apesar da perspectiva analitica proposta, em examinar a cidade no periodo
histérico das Idades (Antiga, Medieval, Moderna e Contemporéanea), € interessante
trazer a concepgao de Vasconcelos (2015), para quem a produgao de conceitos
sobre cidade se divide em 6 periodos distinto. Em cada periodo foram destacadas
tentativas de conceituar cidade por autores originarios de diferentes disciplinas e
mesmo de autores ndo académicos. Neste aspecto, enumeram-se os seguintes
periodos: 1) pré-académico (1810-1869); 2) periodo da institucionalizagdo das
ciéncias sociais (1870-1913); 3) periodo entre as guerras mundiais (1914-1944); 4)
periodo do pos-guerra, dos “30 anos gloriosos” (1945-1972); 5) periodo do inicio da
crise atual (1973-1994); e 6) periodo atual (1995-2015).

No periodo pré-académico, entre 1.810 e 1.869, destaca-se a producao
conjunta de Karl Marx e Friedrich Engels, em especial a obra A Ideologia Alema.
Nessa, os autores elaboram uma primeira definicdo de cidade, estabelecendo que
seu surgimento advém da necessidade da administragdo da policia e dos impostos,
dentre outros aspectos. Assim, o surgimento dessa concepg¢ao de cidade se vincula
a organizagao comunitaria e, de maneira ampla da politica em geral. Neste
momento, a concepgao que subsiste € de que “a cidade é, de pronto, o fato da
concentracido da populacao, dos instrumentos de producio, do capital, das fruigdes,
das necessidades” (MARX; ENGELS, 2007, p. 52). Além disso, na perspectiva

socioldégica marxista,

A separacao entre cidade e campo também pode ser apreendida
como a separagao entre capital e propriedade da terra, como inicio
de uma existéncia e de um desenvolvimento de capital
independentes da propriedade da terra, o inicio de uma propriedade
que tem como base apenas o trabalho e a troca (MARX; ENGELS,
2007, p. 52).

Ainda de acordo com Vasconcelos (2015, p. 02), ao analisar a obra Ideologia
Alem& (1846) de Marx e Engels, a cidade em tal contexto estava alicercada na
premissa de concentracdo de populagao, dos instrumentos de producdo, do capital,
dos prazeres e das necessidades apresentadas pela sociedade. Ainda na Alemanha,
o geografo Friedrich Ratzel (1882 apud VASCONCELQOS, 2015, p. 02), no seu livro
Antropogeographie, propds a seguinte definicdo de cidade: “um adensamento
continuo de pessoas e habitagcdes humanas, que ocupa uma consideravel area do

solo e que esta localizado no centro das principais linhas de trafico”.
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Em complemento, Oliveira (2002), também, vai dispor, sobre os conceitos
geograficos de Ratzel, afirmando que as cidades representavam um objeto de
estudo importante da geografia, necessitando, pois, de uma analise a partir do papel
desempenhado em relagédo as vias de comunicagao. A partir das duas obras retro
mencionadas, as cidades podem ser examinadas em duas perspectivas distintas,
uma de cunho sociolégico e outra de aspecto essencial geografico-urbanistico.
Logo, pode-se considerar a cidade como um adensamento humano limitado a
determinado espacgo territorial que compreende os instrumentos de produgdo, o
capital e as necessidades humanas.

No periodo da institucionalizacdo das Ciéncias Sociais, entre 1870 e 1913,
Vasconcelos, de igual modo, destaca a tese do socidlogo René Maunier, (1910 apud
VASCONCELOQOS, 2015), intitulada A origem e a fun¢cdo econémica das cidades, em
seu estudo sobre Morfologia Social, em que foi proposta a diferenga entre espago
fisico e social. Assim, 0 espago social € definido como a projegdo da sociedade no
espaco fisico por ela ocupado, ao passo que a cidade é percebida como uma
sociedade complexa adstrita a uma base geografica, restrita por seu contingente
populacional.

Durante o periodo entre as guerras mundiais (1914-1944), Vasconcelos
(2015, p. 03) apontou a obra de Lewis Mumford, A Cultura das Cidades, como
dotada de importancia, pois apresenta a cidade como “[...] plexo geografico, uma
organizagcdo econbmica, um processo institucional, um teatro de agcdo social e um
simbolo estético de unidade coletiva”. Verifica-se, portanto, que a novel
conceituagao estabelece a cidade ndo apenas como a interagao geografico-espacial
de interesses e reunidao de individuos e suas respectivas necessidades, mas
também reune aspectos econdmicos e estéticos determinantes para sua
constituicdo, em especial quando se considera como reflexo dos grupos sociais.

No periodo do pds-guerra, dos “30 anos gloriosos”, entre 1945 e 1972,
destacou-se a obra de Henri Lefebvre (1968), O Direito a Cidade, em que definiu a
cidade como “a projecao da sociedade sobre o terreno” (VASCONCELOS, 2015, p.
03). Girardi (s.d.) vai destacar que Henri Lefebvre adota a perspectiva do espacgo
social ser um produto social, ou seja, o espago vai condensar as relagdes sociais,
sendo mais amplo do que o espaco fisico. Trata-se de reconhecer a cidade como o
espaco em que a vida social se desenvolve. Nesta obra sao definidos os trés

conceitos fundamentais para a andlise da cidade e do urbano, quais sejam a
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estrutura, a funcdo e a forma, os quais interagem como reflexo das relagdes sociais
travadas nos limites da cidade.

No periodo definido como “inicio da crise atual” (1973-1994), destaca-se o
autor Paul Claval, que langou, em 1981, o livro La logique des villes. Claval, segundo
(VASCONCELOS, 2015, p. 04), parte da ideia que a cidade € “[...] uma organizagao
destinada a maximizar a interacdo social’, logo, a urbanizacdo encontra no
dinamismo a necessidade de interagdo, cujo exame se da em conjunto com a
comunicagao e a centralidade. Finalmente, no periodo classificado pelo autor como
“‘periodo atual” (1995-2015), foi mencionada a obra de Zoildo et all., autores do
Diccionario de geografia urbana, urbanismo y ordenacion del territério, de acordo
com Vasconcelos (2015, p. 05) em que cidade seria um “nucleo de populacédo de
certas dimensdes e fungdes especializadas em um territério amplo”.

Vinculado a concepgao conceitual de cidade, em uma perspectiva
essencialmente contemporanea, o urbanismo €, segundo Meirelles (1979, p. 379
apud PRIETO, 2003, p. 5): “[...] o conjunto de medidas estatais destinadas a
organizar os espacgos habitaveis, de modo a propiciar melhores condigdes de vida ao
homem na comunidade [...]". Caetano Lima (2010, s.p. apud RODRIGUES, 2007, p.
65) afirma, em seu escolio, que o urbanismo também compreende o diagndstico dos
problemas das cidades e a avaliacdo dos meios mais eficazes para soluciona-los.

Para Pereira, Pereira e Leite (2014), o processo de urbanizagdo* se iniciou,
no Brasil, através da politica de ocupagdo e povoamento das terras indigenas,
promovida por Portugal. Silva (2006, apud PEREIRA; PEREIRA; LEITE, 2014) relata
que em meados do século XV, esse sistema de exploragdo deu origem as primeiras
formacgdes de pequenos agrupamentos humanos com agricultura rudimentar, como

Cabo Frio e Pernambuco.

A formacado de nucleos urbanos nas zonas mineradoras (Minas
Gerais e Goias), nas areas de plantacdo de cana-de-agucar do
nordeste e em Vacarias do Sul configurou excecdo a regra da
urbanizagéo litordnea. As cidades brasileiras desenvolveram-se da
costa maritima sob a influéncia da economia voltada para o exterior
(SILVA, 2010, s.p. apud PEREIRA; PEREIRA; LEITE, 2014, s.p.).

4 Para Miranda (s.d. p. 1), o processo de urbanizagdo da quando a populagédo agao urbana cresce
em proporgao superior a populagao rural. Nao se trata de mero crescimento das cidades, mas de um
fendmeno de concentragao urbana.
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Mais a frente, com as mudangas politicas ocorridas na década de 1930 como
a regulamentagédo do trabalho urbano e o incentivo a industrializagdo, reforgou,
segundo Maricato (1996 apud PEREIRA; PEREIRA; LEITE, 2014) o movimento
migratorio campo-cidade, no Brasil. Neste contexto, explica Santin e Luz (2010) que
a situacdo do pais ndo era favoravel, devido a crise de 1929 ocorrida nos Estados
Unidos com quebra da bolsa de valores em Nova lorque. Esta crise, segundo Freitas
(2014) gerou graves consequéncias na economia brasileira, como a producgédo de
café para exportacdo que foi afetada, com a queda nos precgos, ja que nao havia
mais tantos compradores; e o aumento no estoque de produtos, pois havia uma
grande safra. “Nas fazendas o café era queimado, pois n&o havia esperanga de
vendas nem como arcar com os custos da estocagem” (FREITAS, 2014, s.p.).

Dessa forma, segundo Santin, Luz (2010), em resposta a crise, o Estado
passou a dirigir o processo de industrializagdo e criou condi¢gdes para o surgimento
do Direito do Trabalho, buscando-se a normatizacdo das relagdes de trabalho que
surgiram com o processo industrial. Neste sentido, Maricato (1996 apud PEREIRA;
PEREIRA; LEITE, 2014) relata que, até os anos 1940, as cidades brasileiras eram
consideradas promessas de avango e modernidade. Ja na década de 1950 iniciaria
se uma nova etapa do processo de industrializacdo em que o pais passaria a
produzir bens duraveis, como eletrodomésticos, bens eletrbnicos e o automével;
modificando o0 modo de vida e a habitagdo nas cidades.

Para Motta e Ajara (2001), a partir da década de 1960 o processo de
industrializagdo passou a constituir a base econdmica do pais e foi fundamental para
o desenvolvimento das cidades, ja que intensificou o processo de urbanizagdo em
todo o territério nacional. Nas décadas de 1980 e 1990, Motta e Ajara (2001)

sustentam que:

O processo de urbanizacdo no Brasil se manteve acelerado e
apresentou situacdes de grande diversidade no territério nacional,
destacando-se: interiorizacdo do fendbmeno urbano; acelerada
urbanizacdo das areas de fronteira econdmica; crescimento das
cidades médias; periferizacdao dos centros urbanos; e formagao e
consolidacdo de aglomeragbes urbanas de carater metropolitano e
nao-metropolitano. Assim, a diversidade na ocupacédo do territorio
nacional esteve correlacionada coma modificacdo da economia
(MOTTA; AJARA, 2001, p.2).
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Maricato (1996, p. 4 apud PEREIRA 2014 s. p.) destaca, ainda, que na
década de 1980 “a sociedade brasileira conheceu também, pela primeira vez, um
fendmeno que ficaria conhecido como violéncia urbana: o inicio de uma escalada de
crescimento do numero de homicidios, sem precedentes na historia do pais”. A partir
da década de 1990, associou-se a violéncia, a poluicdo, crian¢cas desamparadas e
outros males resultantes da urbanizagao, pois, segundo Maricato (1996, p. 4 apud
PEREIRA; PEREIRA; LEITE, 2014, s.p.), “a urbanizagdo com o crescimento da
desigualdade resultou numa imensa concentragao espacial da pobreza”.

Consoante ao exposto, Motta e Ajara (2001) ressaltam que as décadas de
1980 e 1990 se destacaram pelo crescimento expressivo dos grandes centros
urbanos em que a oferta de trabalho era maior. Isso se deu em razao da migragao
desordenada do campo para a cidade, de pessoas que buscavam na
industrializagdo novas oportunidades. A concentragdo da populagdo nesses grandes
centros, gerou congestionamento, lixo, falta de moradia, infraestrutura, saneamento
e, consequentemente, uma baixa qualidade de vida a seus habitantes.

Para Pereira, Pereira e Leite (2014), o fenbmeno da urbanizagdo gerou
graves problemas, desde a degradacdo do ambiente urbano até a desorganizagao
social como a falta de moradias, empregos e outros. Assim, a interven¢cado do Poder
Publico tornou-se fundamental para orientar novas formas urbanas para utilizacao
do solo. Nesta perspectiva, surgiram as regras urbanisticas com a finalidade de

ordenar o uso e ocupagao do solo urbano.

O Direito Urbanistico estad intimamente atrelado a ciéncia do
urbanismo. O direito urbanistico traz para o sistema juridico a
problematica urbana, através da positivagado de normas disciplinando
o planejamento urbano, o uso e ocupacéo do solo urbano, as areas
de interesse especial, a ordenacao urbanistica da atividade edilicia e
a utilizagdo dos instrumentos de intervengdo urbanistica (SILVA,
2008 apud SOUZA, 2014, p. 32).

Silva (2010 apud PREREIRA, 2014) ressalta que o urbanismo e o direito
urbanistico constituem duas ciéncias cujo objeto de estudo é o mesmo, porém,
avaliado sob oticas diferentes. Neste sentido, ambas remetem ao fenbmeno urbano,
propriamente sobre a utilizagdo do espaco nos centros urbanizados e rurais. Pode-
se afirmar, ainda, que ha trés caracteristicas necessarias para se construir o

conceito de Direito Urbanistico: 1) Disciplina que objetiva exercer uma atividade de
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harmonizacdo dos conflitos que advém do uso e ocupacdo do solo, através da
ponderagcdo dos interesses ai identificados; 2) disciplina caracterizada por uma
funcdo publica; 3) disciplina que tem como instrumento principal de atuagdo o
planejamento urbano, conforme o escdlio apresentado por Rodrigues (2007, p. 72).

Para Silva (2010 apud PEREIRA; PEREIRA; LEITE, 2014) nos primoérdios, o
processo de urbanizagao e as relacdes urbanas se norteavam através de costumes
e ordenamentos juridicos simples. Costa (2009), contudo, afirma que foi por meio
das leis de desapropriacdo que ocorreu, no Brasil, uma importante iniciagao
urbanistica, interferindo diretamente na propriedade privada. No periodo da Primeira
Republica (1889 a 1930), com a entrada em vigor o Codigo Civil de 1916, surgiram
regramentos urbanisticos restringindo o direito de construir®. De acordo com o artigo
24 da Constituicdo de 1988°, é competéncia concorrente a Unido, aos Estados e ao
Distrito Federal, de legislar, entre outros, sobre o direito urbanistico. E aos
municipios, segundo o artigo 30, inciso VIII7, da Constituicdo Federal de 1988,
compete promover ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do
uso, do parcelamento e da ocupagéao do solo urbano.

Ainda a Constituicdo de 1988 estabelece nos Artigos 182 e 183, de acordo
com a Lei 10.257/01, diretrizes para a politica de desenvolvimento urbano, sendo o
executor o Poder Publico municipal, propiciando o bem-estar da populacdo e o
desenvolvimento das fungdes sociais. Os principios que norteiam o Direito
Urbanistico sédo, segundo Silva (2006, p. 45 apud AMORIM, 2007, p. 34): 1° Principio
do urbanismo como fungdo publica; 2° Principio da conformacdo da propriedade
urbana as normas de ordenacgao urbanistica; 3° Principio da coesdo dindmica das
normas urbanisticas; 4° Principio da afetagdo das mais valias ao custo da
urbanificacao.

O primeiro principio refere-se ao direito urbanistico como instrumento

normativo, através do qual o poder publico intervém no dominio privado,

5BRASIL. Lei n° 3.071, de 1° de janeiro de 1916. Cddigo Civil dos Estados Unidos do Brasil.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L3071impressao.htm>. Acesso em 10 ago.
2017. Art. 572. O proprietario pode levantar seu terreno as construgdes que lhe aprouver, salvo o
direito dos vizinhos e os regulamentos administrativos.

6 [dem. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Promulgada em 05 de Outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 10
ago. 2017.Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente
sobre: | - direito tributario, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico.

7 Ibid. Art. 30. Compete aos Municipios: VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo
urbanol...]
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prestigiando o interesse publico, visando alcangar o bem-estar coletivo. Confere-se,
assim, uma fungéo social ao direito urbanistico em si, qual seja: instrumento de
promogao do bem-estar coletivo, reconhecendo, via de consequéncia, as cidades
como Jocus de desenvolvimento humano. O segundo, por sua vez, remete a sujeicéo
da propriedade privada as normas de Direito Urbanistico, tendo em vista supremacia
e indisponibilidade do interesse publico, estd conexo com o principio anterior.
Denota-se, por mais uma vez, que o principio em aprego reafirma o ideario da
funcao social, direcionando atengao, dessa vez, para a propriedade privada, a qual
passa a ser vista ndo mais como um simples instrumento de concentracéo de renda
e poder, mas sim como mecanismo de promocao do individuo.

O terceiro principio guarda relagdo com a busca pela garantia de eficacia dos
atos de natureza urbanistica, cuja eficacia se da em conjuntos normativos
(procedimentos), antes que em normas isoladas. Neste sentido, Rangel (2014, s.p.),
acerca que “o corolario da coesdo dinamica das normas urbanisticas apresenta
como escopo a aplicabilidade da logica para examinar a matéria urbanistica”. As
normas urbanisticas devem guardar harmonia coma as demais normas sobre
matéria conexa, para que seja garantida efetiva intervenc¢ao urbanificadora.

O quarto principio, nas palavras de Pereira, Pereira e Leite (2014), sugere
que os proprietarios de terrenos devem satisfazer os gastos da urbanificagdo dentro
dos limites dos beneficios que dela decorrem para eles, como compensacao pela
melhoria das condicbes de edificabilidade que dela deriva para seus lotes. Tal
principio encontra-se exteriorizado no Estatuto da Cidade através dos incisos IX e
XI, artigo 2°:

A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as
seguintes diretrizes gerais: [omissis]

IX — justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo
de urbanizagao; [omissis]

XI — recuperacao dos investimentos do Poder Publico de que tenha
resultado a valorizagdo de iméveis urbanos. (BRASIL, 2001)

Nesta linha, Amorim (2007) defende que, segundo o principio da afetagao das
mais-valias, os gastos da urbanificagdo devem ser suportados pelos proprietarios de
terrenos na medida do beneficio advindo como forma de compensacdo das

melhorias entdo obtidas.
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1.1 HISTORICO DO RECONHECIMENTO DO URBANISMO NA LEGISLAGAO
BRASILEIRA

Para uma melhor compreensao de competéncia municipal, vale estabelecer,
antes, conceitos de municipio e sua diferenciacdo com os conceitos previamente
abordados de cidade. Para Costa (2006 apud PEREIRA, 2015) o municipio € a base
da organizacao politica democratica, pois nele se da a verdadeira relagado entre a
sociedade e o Poder Publico. Nele as necessidades dos cidaddos sao mais
objetivas, pois com a proximidade maior entre governantes e governados torna-se
mais facil reivindica-las.

Para o professor Rodolfo F. Alves Pena (s.d.) o conceito de municipio € mais
amplo, designando o espacgo territorial politico, localizado dentro de um Estado

(unidade federativa), administrado por uma prefeitura.

Por municipio, entende-se o espaco territorial politico dentro de um
estado ou unidade federativa, € o espaco administrado por uma
prefeitura. O municipio possui a sua zona rural e a zona urbanizada.
Um mesmo municipio pode ter varias cidades, também chamadas de
distritos, de forma que o nome do municipio sera o mesmo da cidade
principal ou do distrito sede, e é nesse distrito que se encontra a
administracao ou prefeitura. (PENA, s.d., s.p.)

Segundo as disposigdes contidas no artigo 41, inciso lll, do Cédigo Civil® e
artigo 37, § 6° da Constituicdo Federal®, o municipio brasileiro é pessoa juridica de
direito publico interno e, como tal, dotado de capacidade civil plena para exercer
direitos e contrair obrigagées em seu préprio nome, respondendo por todos os atos

de seus agentes. Meirelles aduz, em seu magistério, que

Diante disso, entende-se que Municipio é uma pessoa juridica de
direito publico interno, pois se difere das pessoas de direito privado

8 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm>. Acesso em 10 ago. 2017. Art. 41. Séo
pessoas juridicas de direito publico interno: [omissis] lll - os Municipios.

9 Idem. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Promulgada em 05 de Outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 10
ago. 2017. Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: § 6° As pessoas
juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos publicos responder&o pelos
danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso
contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/2186546/artigo-37-da-constituição-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10710882/parágrafo-6-artigo-37-da-constituição-federal-de-1988
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(associagbes e fundagdes, por exemplo), haja vista que sua
existéncia decorre da prépria lei ordinaria estadual que o institui,
independente de qualquer registro civil. E, apesar da discordancia de
alguns autores, ente federativo brasileiro de acordo com o art. 1° da
CR/88, constituido como uma entidade estatal segundo o art.18 da
CR/88, dotado de capacidade postulatéria e de autonomia
administrativa, financeira, politica e legislativa dentro de suas
atribuicdes de competéncia estabelecidas pela Constituicdo Federal
e Estadual. O seu governo é constituido de dois poderes, o Executivo
(Prefeitura) e o Legislativo (Camara dos Vereadores), cada qual
possuindo prerrogativas especificas e indelegaveis (art.1°, 29 e 31 da
CR/88). Por derradeiro, sua area abrange uma extensao territorial
determinada, que contém a cidade (sede deste) e a zona rural
(MEIRELLES, 2006, p. 126 apud PEREIRA, 2015, s.p.).

Verifica-se, portanto, que, na condigdo de ente federativo, o Municipio é
dotado de capacidade postulatoria e de autonomia. A autonomia municipal
compreende aspectos diversos, a saber: administrativo, financeiro, politico e
legislativo, cujas limitagdes sao fixadas no proprio artigo 30 do Texto Constitucional
de 1988. E oportuno, ainda, mencionar que a extensdo territorial dos Municipios
compreendem as areas urbanas e a zona rural, naqueles que existam tais areas.
Nas palavras de Silva (2008, p. 44 apud PEREIRA, 2015), no Brasil, o centro urbano
adquire categoria de cidade quando seu territorio transforma-se em municipio.
Dessa forma compreende-se por cidade o “centro urbano”, sede do governo
municipal, ndo possui personalidade juridica e nem capacidade postulatoria,
enquanto por municipio pessoa juridica de direito publico interno, dotada de

capacidade civil.

O Centro urbano no Brasil sé adquire a categoria de cidade quando
seu territério se transforma em Municipio. Cidade, no Brasil, € um
nuacleo urbano qualificado por um conjunto de sistemas politico-
administrativo, econdmico nao agricola, familiar e simbdlico como
sede do governo municipal, qualquer que seja sua populagdo. A
caracteristica marcante da cidade no Brasil consiste no fato de ser
um nucleo urbano, sede do governo municipal (SILVA 2008, p. 44
apud PEREIRA 2015, s.p.).

Estabelecida, em poucas linhas, a concepg¢éo do vocabulo municipio, volta-se
para sua analise no texto constitucional. Neste quadrante, € oportuno reconhecer
que as normas de direito urbanistico e, por extensao, que versavam a respeito da
figura do municipio encontram seu nascedouro na ideia de preservagao e protecao

do direito a propriedade. De acordo com Guimaraens (2010), a inser¢do, na


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10641860/artigo-1-da-constituição-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constituição-federal-constituição-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10639350/artigo-18-da-constituição-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constituição-federal-constituição-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10641860/artigo-1-da-constituição-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10637957/artigo-29-da-constituição-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10637689/artigo-31-da-constituição-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constituição-federal-constituição-da-republica-federativa-do-brasil-1988
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Constituicdo Federal, de um capitulo préprio para tratar da politica urbana decorreu
da trajetoria que o direito de propriedade sofreu no Brasil, fruto do contexto social e
politico. Segundo a autora, desde o Império, as Constituigdes brasileiras reservam
tratamento especial a propriedade e a sua garantia.

Neste sentido, a Constituicdo Politica do Império, de 25 de margo de 1824, no
“Titulo 8° - Das Disposi¢cdes Geraes, e Garantias dos Direitos Civis, e Politicos dos
Cidadaos Brazileiros”, em seu artigo 179. Para tanto, o texto de 1824 reconhece que
propriedade configura direito civil inviolavel, refletindo, por extensdo, as ideias
oriundas da Revolugao Francesa de 1789. Neste aspecto, a inviolabilidade do direito
de propriedade configura, em tal contexto imperial, a preservagdo de direitos
fundamentais do cidaddo, bem como, ao reconhecer a necessidade de
adimplemento de indenizagao, assegura que a “violacdo” do direito de propriedade
nao se dara de forma desarrazoada ou sem qualquer respaldo. Assim, transcreve-se

o dispositivo supramencionado:

A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidadaos
Brazileiros, (sic) que tem por base a liberdade, a seguranca individual,
e a propriedade, é garantida pela Constituicdo do império, pela
maneira seguinte Nenhum Cidadao pdde (sic) ser obrigado a fazer,
ou deixar de fazer alguma coisa, sendo em virtude da Lei. Nenhuma
Lei sera estabelecida sem utilidade publica. A sua disposi¢cao nao
tera effeito (sic) retroactivo.(sic) [...]

XXIl. E garantido o Direito de Propriedade em toda a sua
plenitude. Se o bem publico legalmente verificado exigir o uso, e
emprego da Propriedade do Cidadao, sera ele (sic) préviamente
indemnisado (sic) do valor della.(sic) A Lei marcara os casos, em que
tera logar (sic) esta unica excepgao, (sic) e dara as regras (BRASIL,
1824) (grifo nosso).

Da mesma forma, Guimaraens (2010) demonstra que tratamento semelhante
foi dado a propriedade na Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brazil,
de 24 de fevereiro de 1891, no “Titulo IV - Dos Cidad&os Brazileiros”, “SECCAQ Il —
Declaragao de Direitos”, no artigo 72. Para o Texto Constitucional de 1891, a
propriedade, apesar de ser direito pleno assegurado, n&o era irrestrito; ao contrario,
as disposicoes de 1891, de maneira expressa, fazem alusao a possibilidade de
desapropriacdo da propriedade privada em duas hipdteses, a saber necessidade e
utilidade publica:
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A Constituicdo assegura a brasileiros (sic) e estrangeiros residentes
no paiz (sic) a inviolabilidade dos direitos concernentes a (sic)
liberdade, a (sic) seguranca individual e a (sic) propriedade nos
termos seguintes: §10 Ninguém pdde (sic) ser obrigado a fazer, ou
deixar de fazer alguma coisa, sindo (sic) em virtude de Lei. §20
Todos sao iguaes (sic) perante a lei. A Republica nao admite
privilégio de nascimento, desconhece foros de nobreza e extingue as
ordens honorificas existentes e todas as suas prerrogativas e
regalias, bem como os titulos nobiliarchicos (sic) e de conselho. [...]
§17. O direito de propriedade mantém-se em toda a plenitude,
salva a desapropriagcao por necessidade ou utilidade publica,
mediante indemnizacdo prévia. As minas pertencentes aos
proprietarios do solo, salvas as limitagcbes que forem estabelecidas
por lei a bem da exploragdo deste ramo de industria (BRASIL, 1891)
(grifo nosso).

A saber, o instituto da desapropriacao refere-se, segundo Abagge (2007, s.p.)
€ “o ato pelo qual o Poder Publico, mediante prévio procedimento e indenizacéo
justa, em raz&do de uma necessidade ou utilidade publica, ou ainda diante do

interesse social, despoja alguém de sua propriedade e a toma para si”. Para Portela

A desapropriagdo pode ser definida como um processo
administrativo destinado a pratica de ato de forca estatal de
intervencdo na propriedade, pela qual se retira do particular, com
fundamento em interesse publico, bem de seu dominio, mediante
pagamento de indenizacdo (PORTELA, 2014, p. 03).

Neste contexto, Celso Antbnio de Bandeira Mello (2001 apud ABAGGE, 2007)
explica que a desapropriacao se define pelo procedimento através do qual o poder
publico, despoja alguém de um bem certo, adquirindo-o para si, em carater
originario, mediante indenizagao prévia, justa e pagavel em dinheiro; fundado em
necessidade publica, utilidade publica ou interesse social. Por excecéo, os casos de
iméveis em desacordo com sua fungao social caracterizada em lei, tal indenizacao
se da mediante titulos da divida publica.

Outro conceito que parece convergir com o de Mello é de Alexandre Mazza
(2011 apud NOGUEIRA; FERREIRA, s.d., p. 6) a desapropriagdo, corresponde ao
procedimento administrativo através do qual o Estado transforma em propriedade
publica bem de terceiro, de forma compulséria e mediante necessidade publica,
utilidade publica ou interesse social. Neste caso, pagando indenizagéo prévia, justa
e em dinheiro, na hipotese de desapropriagao ordinaria, em titulos da divida agraria,
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na desapropriacdo para reforma agraria, e nenhuma indenizagdo no caso da
desapropriagéo confisco, qual seja aquela decorrente de pratica criminosa.

Nas palavras de Hely Lopes Meirelles (2004, p. 576 apud PORTELA, 2014, p.
3) a desapropriagdo “é a mais drastica das formas de manifestagdo do poder de
império, ou seja, da Soberania interna do Estado no exercicio de seu dominio
eminente sobre todos os bens existentes no territdério nacional’. Sobre a natureza
juridica da desapropriagdo, Portela (2014, p. 5) acrescenta que “a doutrina 1©
tradicionalmente identifica na desapropriagdo forma originaria da aquisicdo da
propriedade”. Tal entendimento se justifica no fato de que na desapropriacédo nao ha
transferéncia, mas efetiva retirada do bem do patriménio do particular.

Vale ressaltar, ainda, que com o advento do Caodigo Civil de 1916, a posse
passou a ser reconhecida como direito real'! (art. 485), contemplando o atendimento
da fungéo social da propriedade. Guimaraens (2010), acrescenta que a Constituigdo
da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1934, entretanto,
deixou de consagrar a plenitude do direito a propriedade, estabelecendo que este
sera garantido e nao podera ser exercido contra o interesse social ou coletivo, na
forma que a lei determinar, conforme preconiza o artigo 113 Titulo Ill, Capitulo II

“Dos Direitos e Garantias Individuais”:

Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no
paiz (sic) a inviolabilidade dos direitos concernentes a (sic) liberdade,
a subsisténcia, a (sic) seguranca individual e a (sic) propriedade, nos
termos seguintes: 1) Todos sdo iguaes (sic) perante a lei. Nao havera
privilégios, nem distincgdes (sic) proprias (sic) ou dos paes (sic),
classe social, riqueza, crengas religiosas ou idéas (sic) politicas. 2)
Ninguem (sic) sera obrigado a fazer, ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei. [..] 17) E garantido o direito de
propriedade, que nao podera ser exercido contra o interesse
social ou collectivo (sic), na forma que a lei determinar. A
desapropriagdo por necessidade ou utilidade publica (sic) far-se-a
nos termos da lei, mediante prévia e justa indemnizagdo. Em caso de
perigo imminente (sic), como guerra ou commogao (sic) intestina,
poderao as autoridades competentes usar da propriedade particular
até onde o bem publico o exija, ressalvado o direito a indemnizagao
ulterior (BRASIL, 1934) (grifo nosso).

10 De acordo com Portela, os doutrinadores seriam: PIETRO (2013, p.184); MEIRELLES (2004, p.
577); MELLO (2005, p. 805).

11 BRASIL. Lei n°® 3.071, de 1° de janeiro de 1916. Cddigo Civil dos Estados Unidos do Brasil.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L3071impressao.htm>. Acesso em 10 ago.
2017. Art. 485. Considera-se possuidor todo aquele, que tem de fato o exercicio, pleno, ou nao, de
algum dos poderes inerentes ao dominio, ou propriedade.
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Ainda, foi elaborado o Decreto-Lei n. 25, de 30 de novembro de 1937,
inspirado na Constituicdo de 1934. Tal medida foi implementada para protecéo do
patrimonio artistico nacional, chamada “Lei de Tombamento”, que estabelecia ao
proprietario o dever de preservar o bem tombado. Caso nédo ocorresse, implicaria
contrariar a conduta adequada ao interesse social mencionado no artigo 113 da
mesma lei. (GUIMARAENS, 2010). A Constituicdo de 1937 é responsavel por
reestabelecer a garantia ao direito de propriedade (GUIMARAENS, 2010), conforme

se verifica em seu artigo 122, n. 14:

A Constituicdo assegura aos brasileiros e estrangeiros residentes no
pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a
seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes: [...] §16.
E garantido o direito de propriedade, salvo caso de desapropriacdo
por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social,
mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro. Em caso de perigo
iminente, como guerra ou comogao intestina, as autoridades
competentes poderdao usar da propriedade particular, se assim o
exigir o bem publico, ficando, todavia, assegurado o direito a
indenizacgao ulterior (BRASIL, 1937) (grifo nosso).

Neste sentido foi devolvida a condicdo de funcdo social do direito de
propriedade conforme fora tratado anteriormente na Constituicdo de 1934. Segundo
Pontes de Miranda (s.d. apud GUIMARAENS 2010, p. 106), a Constituicdo de 1946
de 18 de setembro manteve o tratamento consagrado pela Constituigdo de 1937 do
direito a propriedade como garantia individual, previsto no artigo 141 o Titulo IV — Da

Declaragao de Direitos, Capitulo Il — Dos Direitos e Garantias Individuais:

A Constituicao assegura aos brasileiros e estrangeiros residentes no
pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a
seguranga individual e a propriedade, nos termos seguintes: [...]
§16. E garantido o direito de propriedade, salvo caso de
desapropriagdo por necessidade ou utilidade publica, ou por
interesse social, mediante prévia e justa indenizagdo em dinheiro.
Em caso de perigo iminente, como guerra ou comogao intestina, as
autoridades competentes poderdo usar da propriedade particular, se
assim o exigir o bem publico, ficando, todavia, assegurado o direito a
indenizagao ulterior. (BRASIL 1946)

Guimaraens (2010) acrescenta que a Constituicdo de 1967, a Constituicdo do
Brasil, de 24 de janeiro de 1967 manteve tratamento similar ao direito de

propriedade, ressaltando a fung¢ao social da propriedade como principio da ordem
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econdmica, além de tratar da desapropriagao rural, conforme previsto no artigo 150,

no Capitulo que trata “Dos Direitos e Garantias Individuais™:

A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a
liberdade, a seguranga e a (sic) propriedade, nos termos seguintes:
[..] §22. E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de
desapropriacado por necessidade ou utilidade publica ou por interesse
social, mediante prévia e justa indenizagcao em dinheiro, ressalvado
o disposto no art. 157, VI, §10. Em caso de perigo publico iminente,
as autoridades competentes poderédo usar da propriedade particular,
assegurada ao proprietario indenizagao ulterior (BRASIL, 1967) (grifo
Nosso).

Miranda (1967, p. 36 apud GUIMARAENS, 2010, p.108) comentou: “Nunca
nos esquecamos que a Constituicdo de 1967, na parte econOmica, € de inspiracao
social-democrata. Assim € que deve ser interpretada”. Para Miranda, sobre a fungao
social da propriedade, inserida no inciso Ill do Artigo 157 da mesma lei, como
principio da ordem econdémica, ha de se tirar que o uso da propriedade deve se dar
em razdo do bem-estar social. Neste sentido, o conceito de bem estar social ndo
permite o arbitrio do legislador, pois o supracitado artigo 157, inciso Ill ndo enseja
que a lei possa limitar o uso do direito de propriedade, mas sim que tal limitagao
deve se dar em fungcado do bem-estar social, dessa forma, se uso da propriedade nao
for compassivel com o bem estar social, deve ser desaprovado.

Atribui, ainda a referida lei ter legado ao legislador os conceitos de bem estar-
social e fungao social da propriedade, conforme previsto no artigo 157, inciso lll, da
mesma lei: “A ordem econdmica tem por fim realizar a justica social, com base nos
seguintes principios: [omissis] Il - fungcdo social da propriedade” (BRASIL, 1967).
Quaresma apontou, ainda, o status de principio de ordem econb6mica e social
conferido a fungao social da propriedade, no art. 167 da Constituicdo de 1967, com o

objetivo de promover o desenvolvimento nacional e a justi¢a social:

A ordem econbmica fundada na valorizagao do trabalho humano e na
livre iniciativa tem por fim assegurar a todos uma existéncia digna,
conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios: [omissis] lll- fungdo social da propriedade (QUARESMA,
2010, s.p).

No entendimento de Ribeiro (2014), a Emenda Constitucional n.1, promulgada

em 17 de outubro de 1969, ndo se tratou de emenda, mas de nova constitui¢ao.


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
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Para a autora esta emenda apenas atuou como mecanismo de outorga, ja que o
texto, realmente promulgado foi integralmente reformado, a comecgar pela
denominagcdo que se lhe deu: Constituicio da Republica Federativa do Brasil,
enquanto que a de 1967 se chamava apena de Constituicao do Brasil.

Segundo Oliveira (2000, p. 34 apud RIBEIRO, 2014): “[...] Esse fato leva a
concluséo de que nédo se tratou de emenda, mas técnica e juridicamente de nova
Constituicao”. Nas palavras de Quaresma (2010), o Texto Magno de 1969 referiu-se
ao direito a propriedade, reproduzindo, literalmente, o previsto na Carta
Constitucional de 1946, em seu artigo 153, §22:

Art. 153. A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida,
a liberdade, a seguranca e a propriedade, nos térmos (sic) seguintes:
[omissis]

§ 22. E assegurado o direito de propriedade, salvo o caso de
desapropriagdo por necessidade ou utilidade publica ou interesse
(sic) social, mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro,
ressalvado o disposto no artigo 161, facultando-se ao expropriado
aceitar o pagamento em titulo de divida publica, com clausula de
exata corregdo monetaria. Em caso de perigo publico iminente, as
autoridades competentes poderdo usar da propriedade particular,
assegurada ao proprietario indenizagao ulterior (BRASIL 1969).

A excecédo ao artigo 161 da mesma Carta € no sentido da desapropriagéo da
propriedade rural mediante pagamento de justa indenizagdo, fixada segundo os

critérios que a lei estabelecer, em titulos especiais da divida publica.

Art. 161. A Unido podera promover a desapropriacdo da propriedade
territorial rural, mediante pagamento de justa indenizagdo, fixada
segundo os critérios que a lei estabelecer, em titulos especiais da
divida publica, com clausula de exata correcdo monetaria,
resgataveis no prazo de vinte anos, em parcelas anuais sucessivas,
assegurada a sua aceitacdo, a qualquer tempo, como meio de
pagamento até cinqlenta (sic) por cento do impdsto (sic) territorial
rural e como pagamento do preco de terras publicas. (BRASIL 1969)

Ainda, no entendimento de Quaresma (2010) o mesmo texto, em seu artigo
160 evoluiu, legislativamente, acerca do reconhecimento do principio da fungao
social da propriedade. Neste sentido, reza o dispositivo: “Art. 160. A ordem
econbmica e social tem por fim realizar o desenvolvimento nacional e a justica
social, com base nos seguintes principios: [omissis] Ill - funcdo social da
propriedade” (BRASIL, 1969).


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988

37

A Emenda Constitucional n® 1 de 1969, portanto, preocupou-se em garantir o
direito de propriedade ressalvando-se as hipoteses da desapropriagdo dos artigos
153 § 22 e 161, da mesma lei, reafirmando em parte o conteudo da Constituicao
anterior, de 1967, procurando adapta-lo a situagao sem afastar da propriedade, sua
caracteristica basica, qual seja, sua fungéo social.

Seguindo, em parte, o conteudo do dispositivo anterior, procurando adapta-lo
a situagao vigente, sem afastar a propriedade de sua caracteristica basica, qual seja
o cumprimento da sua funcdo social. Finalmente, segundo Riger (2010), a
Constituicdo Federal — CF/88, em seu capitulo Il, Da Politica Urbana, artigos 182 e
183, estabelece competéncias e atribuicdes préprias do municipio para executar a
politica de desenvolvimento urbano, conforme diretrizes gerais, fixadas em lei,
objetivando o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade, garantindo o

bem estar dos seus habitantes :

Art. 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 de seus habitantes

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Caémara Municipal, obrigatério
para cidades com mais de vinte mil habitantes, € o instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fung¢ao social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no
plano diretor.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos
e cinquenta (sic) metros quadrados, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposicéo, utilizando-a para sua moradia ou
de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio, desde que nao seja
proprietario de outro imovel urbano ou rural.

§ 1° O titulo de dominio e a concessao de uso serdo conferidos ao
homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.
§ 2° Esse direito n&o sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de
uma vez.

§ 3° Os imobveis publicos ndao serdao adquiridos por usucapido
(BRASIL, 1988).

Nas palavras da autora,

A Carta Constitucional expressa a obrigagdo municipal de promover
o ordenamento territorial e a execugdo da politica urbana, esta
explicitamente delegando atribuicdes para esta esfera desenvolver
politicas publicas e eleger prioridades baseadas em diretrizes legais
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gerais, bem como criar outras disposi¢cdes normativas para a
concretizagao dos interesses municipais. (RIGER, 2010, p. 10)

Neste sentido, Brito (2007) afirma que os supramencionados dispositivos
abordam o tema da politica urbana, buscando meios de efetiva-la. Neste sentido, a
prépria lei traz os instrumentos necessarios para tal finalidade, dentre eles o Plano
Diretor municipal. Segundo o autor, o regramento, acima mencionado, funda-se,
novamente, na limitagcdo do direito de propriedade, introduzido em seu artigo 5°,
inciso XXIV12, verificando-se, nesta analise, duas modalidades de desapropriagao,
previstas no artigo 182, § 3° da Constituicdo Federal de 1988. A primeira como
desapropriacédo de imével urbano, em decorréncia do previsto no artigo 5°, inciso
XXIV e a segunda, como desapropriagdo sangiao em decorréncia do nao
cumprimento da funcdo social da propriedade pela utilizagdo inadequada pelo
proprietario. A fungdo social da propriedade se cumpre, segundo Brito (2007),
quando observa as exigéncias do Plano Diretor municipal, instrumento da politica de

desenvolvimento e expansao urbana.

1.2 O RECONHECIMENTO DA ORDEM URBANISTICA COMO DIREITO
TRANSINDIVIDUAL DIFUSO

Segundo Canepa (2007, p. 153 apud RIGER, 2010, p. 52) é sempre no nivel
municipal que o planejamento urbanistico se expressa com maior concretude, sendo
o Plano Diretor o instrumento basico para a implementacéo das politicas urbanas.
Luciano de Faria Brasil afirma que a Constituicdo Federal de 1988 (com um capitulo
especifico para a politica urbana) e a Lei n.° 10.257, de 10 de julho de 2001
(Estatuto da Cidade) constituiram marco histérico conferindo novo horizonte a
questdo urbana no Brasil, a partir da garantia legal do “direito a cidades

sustentaveis”, como o “direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental,

12 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Promulgada em 05 de Outubro de
1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em
10 ago. 2017. Art. 5° Todos s&o iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, a
liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes: [omissis] XXIV - a lei
estabelecera o procedimento para desapropriagdo por necessidade ou utilidade publica, ou por
interesse social, mediante justa e prévia indenizagdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos
nesta Constituicao.
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a infra-estrutura (sic) urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao

lazer, para as presentes e futuras geragdes”, conforme o artigo 2° inciso | do

Estatuto da Cidade:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade
urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o
direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-
estrutura (sic) urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao
trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracbes (BRASIL,
2001).

Isso se deve, segundo Brasil (2011), a alteragao realizada no artigo 1° da Lei

n.° 7.347, de 24 de julho de 1985, que incluiu, em seu inciso VI a locugao “ordem

urbanistica” a relagdo de bens juridicos tutelados por meio da agao civil publica,

marcando, assim, a conexao formal entre Direito Urbanistico ao sistema de tutela

processual coletiva:

Art. 1° Regem-se pelas disposi¢des desta Lei, sem prejuizo da agao
popular, as acbes de responsabilidade por danos morais e
patrimoniais causados: [0missis]

VI- a ordem urbanistica (BRASIL, 1985) (grifo nosso)

A saber, Maciel (2017) conceitua agado civil publica como o instrumento

processual criado para protecao e repressao jurisdicional contra danos aos direitos

de interesse da coletividade. Para Oliveira (2011), tais interesses se classificam

como direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos, conforme explicita o

artigo 81 do Cddigo de Defesa do Consumidor:

A defesa dos interesses e direitos dos consumidores e das vitimas
podera ser exercida em juizo individualmente, ou a titulo coletivo.
Paragrafo unico. A defesa coletiva sera exercida quando se tratar de:
| - interesses ou direitos difusos, assim entendidos, para efeitos deste
cbdigo, os transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam
titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato;
Il - interesses ou direitos coletivos, assim entendidos, para efeitos
deste cddigo, os transindividuais, de natureza indivisivel de que seja
titular grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas entre si ou com
a parte contraria por uma relagao juridica base;

Il - interesses ou direitos individuais homogéneos, assim entendidos
os decorrentes de origem comum. (BRASIL 1990)
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Oliveira (2011) assim os denomina direitos ou interesses transindividuais
porque ndo pertencem ao individuo de forma isolada. Lima (2014) acrescenta que
estes nao se definem como interesses publicos nem privados, mas sim, formam uma
nova categoria de interesses que pertencem a um grupo de pessoas que tenham
entre si, um vinculo de natureza juridica ou fatica.

Neste sentido, segundo Benjamim e Marques (2013 apud LOPES, 2017)
explicam que direitos difusos sdo aqueles de natureza indivisivel, tarnsindividuais e
comuns a um grupo de pessoas nao determinaveis, ou seja, ligadas entre si por uma

circunstancia de fato. Neste sentido, Lopes, ainda, explicita que:

Se uma determinada decisao judicial impde que uma clausula de um
contrato bancario seja excluida e ndo mais utilizada, por ter sido
considerada abusiva, todos os futuros clientes se beneficiarao dessa
nova regra. Ora, dai se pode inferir que todos os consumidores serao
os beneficiarios, uma vez que sao pessoas indeterminadas que, por
circunstancias de tempo e lugar estdo expostas a uma pratica ilegal.
(LOPES, 2017, s.p.)

Ainda, os direitos coletivos sao transindividuais, indivisiveis e pertencentes a

um grupo de titulares determinaveis. Em complemento, Lopes menciona:

Ao dizer que os beneficiarios compdéem um grupo determinavel de
pessoas pode-se entender tanto como uma entidade associativa
quanto aquelas que possuem uma relacdo juridica base estabelecida
com a parte contraria. Fazendo uso do exemplo mencionado acima,
compde um grupo determinavel todos aqueles clientes do banco que
possuiam a dita clausula abusiva em seu contrato (LOPES, 2017,

s.p.).

Por fim, segundo Maciel (2017), os direitos individuais homogéneos sao
indeterminados, de natureza divisivel e decorrente de uma situagao de fato ou de
direito comum as partes. Lopes (2017) acrescenta que, das trés categorias, esta € a
unica de carater patrimonial, j3 que concede a possibilidade de pretensbes
indenizatodrias; enquanto as demais apenas permitem que determinada pratica seja

suspensa. O autor mencionado, ainda, esclarece que:

Utilizando mais uma vez 0 mesmo caso hipotético j& mencionado, o
legitimado coletivo pode requerer que o banco-réu pague
indenizagcdo aos clientes que tiveram alguma perda patrimonial em
decorréncia da clausula abusiva presente nos contratos quando
estes foram firmados (LOPES, 2017, s.p.).
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No entendimento de Brasil (2011), para conceituar “ordem urbanistica”, é
necessario, antes, identificar alguns tragos; quais sejam: 1) a especificidade de sua
localizagdo sistematica; 2) a sua indeterminacdo semantica e 3) seu carater
transindividual. A primeira constatagao é no sentido de que a locugéo € mencionada,
em um contexto legislativo, como um permissivo para o manejo de acgéo civil publica.
Tal conceito esta radicado na Lei da Acéo Civil Publica (Lei n.° 7.347/85), por forca
da inclusdo operada pela Lei n.° 10.257, de 10 de julho de 2001 e pela Medida
Provisodria n.° 2.180-35.12; esta é a localizagao do conceito de ordem urbanistica no
ambito do sistema juridico. Brasil (2011) salienta que no proprio Estatuto da Cidade,
a expressao ordem urbanistica n&o é utilizada em outras oportunidades, limitando-se
ao acreéscimo na lei de regéncia do processo coletivo.

Outra nota distintiva, € a indeterminagao relativa e o grau de ambiguidade
com relagdo ao seu conteudo. Segundo Brasil (2011) essa indeterminacdo se da,
ndo em relagdo ao conceito, mas suas expressdes e termos, neste caso, os termos
que compdéem a locugcdo “ordem urbanistica”. Em razdo dessa relativa
indeterminagdo semantica, surge a necessidade de interpretacdo da norma em
questao esclarecendo a que realidade se refere tal conceito.

Finalmente, em relagdo a natureza transindividual do conceito de ordem
urbanistica, os dois tracos anteriormente apontados corroboram para mais esta
constatacdo. A propria localizacdo da norma demonstra seu carater transindividual,
ja que, segundo Brasil (2011, p. 7), a acao civil publica “é¢ a denominagao atribuida
pela Lei n.° 7.347, de 1985, ao procedimento especial, por ela instituido, destinado a
promover a tutela de direitos e interesses transindividuais”.

Brasil (2011), ainda, conceitua ordem urbanistica em relagdo ao seu conteudo
material. Nesta estreita, o autor relata a dupla face de tal conceito, em que “ordem”
refere-se a ordenamento juridico, ou seja, “é a hipotese da ordem urbanistica,
caracterizavel como o ordenamento juridico que enfeixa a regulagdo normativa
advinda do direito urbanistico”, de acordo com Brasil (2011, p. 164). Ao lado
caracterizagao de ordem urbanistica como ordenamento juridico, esta a definicao do
vocabulo como sindnimo de ordem social. Para Brasil (2011) tal conceito é verificavel
no art. 2° inciso |, do Estatuto da Cidade, como “direito a cidades sustentaveis”.

Nesta perspectiva, Sundfeld examina a dupla face da ordem urbanistica:
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Ordem urbanistica € um conceito caro ao Estatuto da Cidade. Seu
primeiro sentido € o de ordenamento: a ordem urbanistica é
0 .conjunto organico de imposi¢des vinculantes (sdo as “normas de
ordem publica” a que alude o art. 1° paragrafo unico) que
condicionam positiva e negativamente a acao individual na cidade. O
segundo sentido é o de estado: a ordem urbanistica € um estado de
equilibrio, que o conjunto dos agentes envolvidos é obrigado a
buscar e preservar. [...] Por esse prisma é que se devem
compreender os direitos subjetivos assegurados pelo inciso | do art.
2°. [...] O dispositivo ndo pretendeu outorgar esses direitos
individualmente e em concreto, mas garanti-los como reflexo da
obtencéo do equilibrio (da cidade sustentavel). Em outros termos: a
populagdo tem o direito coletivo a uma cidade sustentavel, o que
deve levar a fruicdo individual das vantagens dela decorrentes.
(SUNDFELD, 2010, p. 54-55 apud BRASIL, 2011, p.10).

Dentro desta perspectiva, € que Brasil (2011) afirma a natureza bifronte do
conceito aduzido, em que de um lado é tomado como ordenamento juridico e de
outro, um retrato das relagdes sociais presentes na realidade urbana. Machado
(2004, p. 367 apud BATISTA, 2010, s.p.), ainda conceitua ordem urbanistica como o
“conjunto de normas de ordem publica e de interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranga, do equilibrio ambiental e
do bem-estar dos cidaddos". Para o autor, esses regramentos de ordem publica
devem possibilitar o surgimento de uma nova cidade, em que se possa morar,

trabalhar, fruir o lazer e contemplar a paisagem urbana (BATISTA, 2010, s.p.).

1.3 PLANEJAMENTO DO DESENVOLVIMENTO DAS CIDADES E POLITICAS
PUBLICAS DO MEIO AMBIENTE

Conforme pontua Aquino (2011), o planejamento urbano equivale ao processo
de desenvolvimento de projetos que objetivem a melhoria na qualidade de vida da
populagdo de determinada area urbana ou, ainda, o planejamento de uma nova area
urbana, visando os mesmos objetivos supracitados. Na visdao da autora, o
planejamento urbano, soba 6tica contemporanea, tanto como disciplina académica,
como meétodo de atuagdo no ambiente urbano; tem por objeto os processos de
producgao, estruturagao e apropriagao do espago urbano.

Aquino (2011) acrescenta que somente se obtém uma definicdo precisa de

planejamento urbano, localizando-o em relagdo ao conceito de urbanismo. Neste
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sentido, tanto o planejamento urbano como o urbanismo se ocupam do fenémeno
urbano e de sua dimens&o espacial, porém se diferem quanto as formas de atuacao
no espago urbano. Desta maneira, entende Aquino (2011, p. 9) que “o urbanismo
trabalha com o desenho urbano e o projeto das cidades em termos genéricos”, isto
€, sem necessariamente considerar a cidade como agente dentro de um processo
social. Ja o planejamento urbano, ndo somente age no espago fisico da cidade, mas
trabalha com os processos que a constroem.

Ernandes (2014) explica que o Estatuto da Cidade, instituido pela Lei Federal
10.257 de 10 de julho de 2001, foi criado objetivando-se a redugéo das disparidades
sociais no pais, resultantes da ndo organizagéo do crescimento urbano, até a época.
Apesar de alguns planos de desenvolvimento urbano terem sido implementados
antes, nao existia legislacdo especifica que versasse sobre politica urbana.

Segundo Dallarrari e Ferraz (2010 apud ERNANDES, 2014) foi com a
Constituicdo de 1967, que propriedade passou a integrar o desenvolvimento
nacional, sob a perspectiva de justica social. Apesar de a Constituicao de 1934 ter
estabelecido a limitagdo do uso da propriedade em fungao do interesse coletivo, foi a
Carta Magna de 1967 que instituiu, além do respeito ao interesse coletivo, uma
funcao social da propriedade.

Ernandes (2014), ainda, menciona o Projeto de Lei de numero 775/1983 que
instrumentalizava a questao urbana, explicitando a funcédo social da propriedade,
porém, tal projeto ndo teve éxito, sendo substituido pelo Projeto de Lei 2191/1989,
apo6s a apo6s a promulgacao da Constituicdo de 1988 e depois, pelo Projeto de Lei
5788/1990, que segundo o autor continha varias impropriedades que foram
corrigidas em 1997, 1998, 1999 e 2000 por algumas Comissdes e essas alteragdes
possibilitaram a criagao da lei atual, que institui o Estatuto da Cidade.

O Estatuto da Cidade, conforme, afirma Mariner (2014), surge em obediéncia
aos artigos 182 e 183 da Constituicdo de 1988, compondo o capitulo relativo a
Politica Urbana. Ao lado disso, o artigo 182 estabeleceu que a politica de
desenvolvimento urbano, executada pelo poder publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungbes sociais da cidade, visando o bem-estar de seus habitantes, sendo o
Plano Diretor, o instrumento basico desta politica.

O artigo 183, por sua vez, segundo Mariner (2014) estabeleceu que todo

possuidor de area urbana de até duzentos e cinquenta metros quadrados, por cinco
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anos, de forma ininterrupta e sem oposicao; utilizando-a como moradia, adquire seu
dominio, desde que nao seja proprietario de outro imével urbano ou rural. Este
artigo, segundo o autor, trouxe a possibilidade de regularizagao das areas da cidade
ocupadas por favelas, vilas, alagados ou invasdes, bem como Iloteamentos
clandestinos espalhados pelas periferias urbanas.

Ernandes (2014), ainda, aponta a importancia do planejamento urbanistico
encontrado no Estatuto da Cidade, em seu artigo 4° que apresenta planos
nacionais, regionais e estaduais de desenvolvimento econdmico, planejamento
municipal e de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas, entre outros

programas:

Art. 4° Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros
instrumentos: | — planos nacionais, regionais e estaduais de ordenagao
do territorio e de desenvolvimento econbémico e social; Il—
planejamento das regides metropolitanas, aglomerag¢des urbanas e
microrregides; Ill — planejamento municipal, em especial: a) plano
diretor; b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacéo do solo;
c) zoneamento ambiental; d) plano plurianual; e) diretrizes
orcamentarias e orcamento anual; f) gestdo orcamentaria participativa;
g) planos, programas e projetos setoriais; h) planos de
desenvolvimento econdmico e social; IV — institutos tributarios e
financeiros: a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
- IPTU; b) contribuicao de melhoria; ¢) incentivos e beneficios fiscais e
financeiros; V — institutos juridicos e politicos: a) desapropriagéo; b)
serviddo administrativa; c) limitagbes administrativas; d) tombamento
de imoveis ou de mobiliario urbano; e) instituicdo de unidades de
conservagao; f) instituicdo de zonas especiais de interesse social; g)
concessao de direito real de uso; h) concessao de uso especial para
fins de moradia; i) parcelamento, edificagdo ou utilizagao
compulsérios; j) usucapido especial de imével urbano; |) direito de
superficie; m) direito de preempgao; n) outorga onerosa do direito de
construir e de alteragéo de uso; 0) transferéncia do direito de construir;
p) operagbes urbanas consorciadas; q) regularizagdo fundiaria; r)
assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos
sociais menos favorecidos; s) referendo popular e plebiscito; t)
demarcacgao urbanistica para fins de regularizagédo fundiaria; (Incluido
pela Lei n° 11.977, de 2009) u) legitimacdo de posse. VI — estudo
prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo prévio de impacto de
vizinhanca (EIV). § 10 Os instrumentos mencionados neste artigo
regem-se pela legislagdo que Ihes é propria, observado o disposto
nesta Lei. § 20 Nos casos de programas e projetos habitacionais de
interesse social, desenvolvidos por orgdos ou entidades da
Administragdo Publica com atuagdo especifica nessa area, a
concessao de direito real de uso de imdveis publicos podera ser
contratada coletivamente. § 30 Os instrumentos previstos neste artigo
que demandam dispéndio de recursos por parte do Poder Publico
municipal devem ser objeto de controle social, garantida a participacao


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/817925/lei-11977-09
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de comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil. (BRASIL
2001)

Para Ernandes (2014), neste sentido, 0 municipio é considerado o ponto mais
alto do planejamento do pais, cabendo ao mesmo, concretizar as referidas diretrizes
e a implementagdo de politicas publicas. Dessa forma, faz-se necessario o Plano
Diretor para o desenvolvimento urbano da cidade. Dallarrari e Ferraz (2010 apud
ERNANDES, 2011) vao explicar que, antes, o planejamento urbanistico ndo possuia
carater juridico, nao era normatizado nem exigivel. Com o crescimento das cidades,
muitos municipios viram a necessidade de elaboracdo de um plano diretor que

norteasse as politicas de desenvolvimento local.
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2 DA ORDEM URBANISTICA E O ESTATUTO DA CIDADE

Ernandes (2014) explica que tornou- se necessaria a elaboracdo da Lei n°
10.257/2001, o Estatuto da Cidade, segundo previsdo nos artigos. 213, inciso XX;
182 e 183, CF/88 buscando assegurar o desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade, com a criagao de politicas urbanas, garantindo o bem-estar da populagao e
sua dignidade, propiciando moradia, habitacao, circulagéo, lazer e trabalho. Esta lei
tem como finalidade ordenar o desenvolvimento da funcdo social da cidade e da
propriedade urbana, visando o bem coletivo, a seguranga, o bem-estar da populagao

e, hdo menos importante, o equilibrio ambiental.

Art. 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 fung¢des sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério
para cidades com mais de vinte mil habitantes, € o instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fung¢ao social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenacido da cidade expressas no
plano diretor.

§ 3° As desapropriagdes de imdveis urbanos serao feitas com prévia
e justa indenizagdo em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica
para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal,
do proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao
utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo;

Il - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida
publica de emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com
prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e
sucessivas, assegurados o valor real da indenizagdo e os juros
legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos
e cinquenta 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 n&o seja proprietario de outro
imével urbano ou rural

13 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Promulgada em 05 de Outubro de
1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em
10 ago. 2017. Art. 21. Compete a Unido: [omissis] XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento
urbano, inclusive habitagdo, saneamento basico e transportes urbanos.
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§ 1° O titulo de dominio e a concessdo de uso ser&do conferidos ao
homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.
§ 2° Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de
uma vez.

§ 3° Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido.
(BRASIL 1988)

Para Ernandes (2014), o Estatuto da Cidade, surgiu com o objetivo de reduzir
a desigualdade social do pais, ja que, ndo havia lei especifica sobre politica urbana,
a época, apesar de ja terem sido implantados alguns planos de desenvolvimento
urbano. O autor remete ao marco da Constituicdo de 1967, quando a propriedade
tornou- se parte do conceito de desenvolvimento nacional e justica social, neste
sentido passou a existir o respeito ao direito de propriedade, porém, limitado ao
cumprimento de sua fungao social.

Neste contexto, Ernandes (2014) cita o surgimento do Projeto de Lei n°® 775
de 1983 que explicitava a funcao social da propriedade e instrumentalizava a politica
urbana. Maricato (2001 apud SABOYA, 2008) explica o projeto foi enviado ao
Congresso Nacional pelo governo militar e ndo obteve aprovagao. Na assembleia
Constituinte de 1987 e 1988, conforme explica Saboya 2008, foi reapresentada em
proposta de Emenda Constitucional de Iniciativa Popular, tendo sido, conforme
Souza (2003 apud SABOYA, 2008) reduzida, apenas, ao Capitulo sobre Politica
Urbana, composto pelos artigos 182 e 183 da atual Constituicdo Federal. Maricato
(2001 apud SABOYA, 2008) explica que a redagao dos artigos mencionados impedia
o efetivo cumprimento da funcéo social da propriedade, ja que sua aplicagéo estava
condicionada a criacdo de uma lei federal.

Pelo motivo supramencionado, conforme explica Grazia (2003 apud SABOYA,
2008), o Supremo Tribunal Federal ndo considerou tais dispositivos autoaplicaveis,
sendo, posteriormente, substituido pelo Projeto de Lei n° 2.191/1989, apds a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988; e, logo apds, pelo Projeto de Lei
5788/1990. Nas palavras de Ernandes (2014) o retromencionado Projeto de Lei
sofreu inumeras corregdes em 1997, 1998, 1999 e 2000, por comissdes que,
segundo o autor, contaram com a participacdo de todos os seguimentos da
sociedade até ser, finalmente sancionado, em 10 de julho de 2001, assim, foi editada
a Lei 10. 257, de 2001, o Estatuto da Cidade conforme afirma Saboya (2008).

Conforme dito, o Estatuto da Cidade é responsavel por esmiugar os artigos
182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988. Segundo Batista (2010), os artigos


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/222929/lei-10-72
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/1031135/estatuto-da-cidade-lei-10257-01
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mencionados alhures necessitavam de maiores especificagdes, ja que ndo foram
instrumentalizados pelo texto constitucional e, portanto, necessitavam de condi¢des

de serem colocados em pratica. Neste sentido, Dallari e Ferraz entendem:

O Estatuto da Cidade oferece diretrizes gerais para fixacdo da
politica urbana e, também, instrumentos capazes de garantir o
atendimento dessas postulagdes, condicionando o exercicio do
direito de propriedade, bem como elegendo institutos juridicos e
administrativos facilitadores da acdo estatal em matéria de
urbanismo. O Estatuto da Cidade é assim denominado por refletir
um conjunto de regras juridicas que condicionam e pontuam a
atividade urbanistica, criando verdadeiro pacto entre governos e suas
Administracdes, a populagdo e a prépria cidade [...]. (DALLARI;
FERRAZ, 2010 apud ERNANDES, 2014).

Carvas (2014) comenta que o Estatuto Cidade aduziu que suas normas sao
de ordem publica e interesse social, o que para o autor, significa dizer serem
cogentes, ou seja, seu cumprimento ou ndo cumprimento, equivalem a um interesse
coletivo. Como norma geral, entretanto, depende da existéncia de outras normas
para sua concretizagdo, tal como a previsdo do artigo 182 § 1°4 da Constituicdo
Federal e 41 inciso |1° do Estatuto da Cidade, evidente o condicionamento da
eficacia do Estatuto da Cidade a edicdo de um Plano Diretor, obrigatéria a cidades

como mais de 20 (vinte) mil habitantes.

2.1 DA ORDEM URBANISTICA E SEU CARATER DIFUSO

Segundo Carvas (2014), havia, ainda, no Estatuto da Cidade, artigo 5316

determinacdo de que se previsse a ordem urbanistica como objeto da agao civil

14 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Promulgada em 05 de Outubro de
1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 17 set. 2017. Art. 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 fung¢des sociais da cidade e garantir o
bem- estar de seus habitantes. § 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério
para cidades com mais de vinte mil habitantes, € o instrumento basico da politica de desenvolvimento
e de expanséo urbana.

15 Idem. Lei N°. 10.257, de 10 de Julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 15 abr. 2017. Art. 41. O plano diretor é obrigatério para
cidades: | — com mais de vinte mil habitantes

16 Ipid. Art. 53 O art. 10 da Lei no 7.347, de 24 de julho de 1985, passa a vigorar acrescido de novo
inciso lll, renumerando o atual inciso lll e os subsequientes: (Revogado pela Medida Proviséria n°
2.180 -35, de 24.8.2001) IlI- a ordem urbanistica. [omissis]


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/1031135/estatuto-da-cidade-lei-10257-01
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/1031135/estatuto-da-cidade-lei-10257-01
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publica, incluindo o inciso Il no artigo 1° da Lei n.° 7.347, de 24 de julho de 1985,
renumerando os demais. A medida Provisoéria n°® 2.180 -35, de 24 de agosto de 2001,
entretanto, revogou tal disposicdo, inserindo, no artigo 1° da Lei de Acao Civil

Publica, o inciso |V:

Art. 1° Regem-se pelas disposi¢des desta Lei, sem prejuizo da agao
popular, as acbes de responsabilidade por danos morais e
patrimoniais causados: [0missis]

VI - a ordem urbanistica. (BRASIL 1985)

Ante as nog¢des de ordem urbanistica, previamente conceituada como bem
difuso, Batista (2010, s.p.), ressalta que necessaria a compreensdo de cidade
“enquanto contexto fatico das relagdes juridicas de individuos e bens”, neste sentido,
a ideia de cidade como meio ambiente artificial. O artigo 3°, inciso |, da Lei n°® 6938
de 1981, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, traz a definigdo de
meio ambiente como o “conjunto de condigdes, leis, influéncias e interagdes de
ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as
suas formas”. Rocha (1997, p. 23 apud GIONGO, 2010, p. 85) ensina que o termo
meio ambiente € proveniente do latim ambiens e entis, e entende-se por aquilo que
rodeia. Assim, a expressao “meio ambiente” constitui um pleonasmo ja que meio e
ambiente tém significados equivalentes, sendo lugar, recinto, espagco onde se
desenvolvem as atividades humanas e a vida.

Neste sentido, Rangel assevera que o meio ambiente guarda intima relagéao

com 0s componentes que cercam o ser humano:

O meio ambiente artificial, também denominado humano, se encontra
delimitado no espago urbano construido, consistente no conjunto de
edificagdes e congéneres, denominado, dentro desta sistematica, de
espaco urbano fechado, bem como pelos equipamentos publicos,
nomeados de espaco urbano aberto. Cuida salientar, ainda, que o
meio-ambiente artificial alberga, ainda, ruas, pragas e areas verdes.
(RANGEL, 2013, s. p.)

Para Silva (2003 apud FARIAS, 2006) meio ambiente esta integrado em um
conceito de elementos naturais, artificiais, e culturais que interagem entre si,

propiciando equilibrio ao desenvolvimento da vida. Tal entendimento foi
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recepcionado pela Constituicdo Federal que consagrou em seu artigo 2257 que
todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum
do povo e essencial a sadia qualidade de vida.

Brito (2007) explica que, da mesma forma como o0 meio ambiente natural é
classificado por ser proveniente de um processo substancial da natureza, ou seja,
sem a interferéncia do homem; é o meio ambiente artificial classificado por ser fruto
da mesma interferéncia. Desse modo, o conceito de meio ambiente artificial, para
Brito (2007), revela-se como o ambiente alterado em sua substancia.

Fiorillo (2008 apud SILVA, 2009) conceitua meio ambiente artificial como todo
espaco habitavel ou construido por pessoa humana. Sirvinskas (2004 apud DOTTO;
CUNHA, 2010) compreende tal conceito pelo ambiente construido pelo homem, qual
seja, 0 espaco natural, gradativamente ocupado e transformado em espacgo urbano
artificial. Para Lencioni (2008) a cidade é um produto social inserido na relagdo do
homem com o meio. Rocha (2011), ainda, salienta que o meio ambiente artificial
compreende- se pelo meio modificado pelo homem, sendo, nesta analise,
equivalente ao conceito de cidade.

Silva (2009) considera estes espagos urbanos como cidade e “sendo a cidade
o0 mandamento nuclear do meio ambiente artificial, deve seguir o objetivo basilar da
politica de desenvolvimento urbano prescrito no artigo 182, da Constituicdo Federal”,
nesta analise os conceitos de cidade e meio ambiente artificial sdo equivalentes.
Rangel (2013) entende que o vocabulo “urbano” ndo exclui o conceito de “rural”’, mas
sim, engloba, em sentido amplo, todos os espagos habitaveis. Neste sentido
considera- se meio ambiente artificial toda construgcao fisica, ndo importando sua
localizacgéo.

Na ldeia de cidade adotada por Batista (2010, s. p.) meio ambiente artificial é
“‘um aglomerado urbano é um composto de pessoas, relagbes sociais e bens,
compreendidos em um contexto historico”, porém, segundo o autor, nem todo

espaco urbano é ordenado.

Com o intuito de estabelecer diretrizes que possibilitem a ordenagao
urbana que constituam uma cidade ecologicamente equilibrada

17 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Promulgada em 05 de Outubro de
1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em
28 ago. 2017. Art. 225 Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao poder publico e a coletividade
o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes.
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impbe-se verificar que esse estagio para ser alcangado (ordem
urbanistica) devera ser qualificado como ordem difusa. (BATISTA
2010, s.p.)

Sobre o carater difuso da ordem urbanistica, Batista (2010) entende como

bem de uma coletividade de individuos:

[..] uma coletividade de individuos e de bens que nao estédo
vinculados por uma relagdo de dominio particular: a cidade. Ou seja,
uma coletividade que constitua uma "ordem urbanistica". Um
conjunto de relagbes entre pessoas, fungbdes e bens. [...] (BATISTA
2010, s.p.)

Neste sentido, a cidade como meio ambiente artificial, equivale a um conjunto
de bens ambientais, assim sendo, sua protecdo devera ser sempre fundada em
interesse difuso (recaindo sobre esses bens ambientais o carater difuso). Dessa
forma, explicam Rocha e Queiroz (2011) que o aspecto difuso dos direitos
ambientais advém do artigo 170, inciso VI8 da Constituicdo Federal de 1988, ao
afirmar ser um dever da coletividade e do poder publico defender e preservar o meio
ambiente. Ainda, menciona Batista (2010) o artigo1° da lei n°® 7.347/1985 como
registro que prevé a ordem urbanistica como direito difuso. Batista (2010), ainda,

assinala que:

[..] o meio ambiente artificial (cidade) é componente da "ordem
urbanistica", entendida esta como bem difuso no conjunto de
relacbes que estruturam a cidade. O tratamento do tema "meio
ambiente artificial", dar-se-a de modo a englobar uma perspectiva
difusa. (BATISTA, 2010, s. p.)

Ainda, Morato Leite (2000 apud Batista 2010), compreende a visdao de bem
ambiental como “macro bem”. Assim, sendo o meio ambiente artificial (cidade) como
bem ambiental, compde-se por “micro bens”, de ordens distintas, e sua tutela deve
fundar-se, sempre, em uma “macroperspectiva” ambiental, evidenciando o carater

difuso da ordem urbanistica.

18 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Promulgada em 05 de outubro de
1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em
28 ago. 2017. Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizag&do do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, ob-
servados o0s seguintes principios: [omissis] VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante trata-
mento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de
elaboracéo e prestacgao;
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2.2 DA ORDEM URBANISTICA E OS PRINCIiPIOS DA POLITICA URBANA

Libério e Saule (2017) entendem que, para a ciéncia do direito, o direito
urbanistico € o ramo que guarda interface como o direito publico que ordena o
conjunto de principios e normas juridicas voltadas a organizagao do espaco urbano,

nas palavras dos autores é:

[...] o ramo do direito publico que reune, sistematicamente, todas as normas,
atos e fatos juridicos que visam a harmonizagdo das fungdes do meio
ambiente urbano, na busca pela qualidade de vida equilibrada e justa de
todos os cidaddos. (LIBORIO; SAULE 2017, s.p.).

Para Miranda (s.d.), com a Lei Federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001, o
Estatuto da Cidade, a Ordem Urbanistica foi definitivamente consolidada, como
sendo conjunto de normas de direito urbanistico. Liborio e Saule (2017), neste
contexto entende que a ordem urbanistica sé é respeitada quando aplicada de
acordo com os principios e instrumentos da politica urbana, prevista no Capitulo Il
do Titulo VIl — Da Ordem Econémica e Financeira da Constituicdo Federal de 1988,
nos supramencionados artigos 182 e 183. Brito (2007) explica que os artigos
mencionados dispdem sobre a politica urbana, apresentando meios de efetiva-la e
instrumentos a serem utilizados pelo Poder Publico, tendo por base a limitagdo ao
direito de propriedade introduzida ainda no artigo 5° caput *°, da Constituicdo
Federal, qual seja, a fungao social.

Xavier (2014) explica que o primeiro aspecto extraido do caput do artigo 182
da Constituicdo Federal de 1988 é a outorga de poderes ao municipio para legislar
sobre a politica de desenvolvimento urbano. Libério e Saule (2017), igualmente,
afirmam estar evidenciado o protagonismo do Poder Publico Municipal na execugéo

da politica de desenvolvimento urbano. Brito assevera a respeito:

Os artigos retro trazem novidades de extrema importancia, como a
autonomia do Poder Publico Municipal referente a politica de
desenvolvimento urbano, em respeito a sua condicdo de ente
federado, colocando este no centro principal da efetivacdo das
Politicas Urbanas (BRITO, 2007, s.p.).

19 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Promulgada em
05 de Outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 10 ago. 2017. Art. 5°
Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, a liberdade, a igualdade, a
segurancga e a propriedade, nos termos seguintes:
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Xavier (2014) aponta outro aspecto relevante, a obrigatoriedade da
elaboragao do plano diretor pra cidades com mais de vinte mil habitantes, no § 1°.
Larcher (s.d.) acrescenta que, com a edicdao da Constituicdo Federal de 1988, o
plano diretor, que antes era facultativo, passou a ser obrigatorio. Takoi (2012) explica
que, portanto, segundo o artigo 182, § 1°, o plano diretor é o instrumento principal da
politica de desenvolvimento e de expansao urbana e que segundo Hely Lopes
Meirelles (2006, p. 538 apud TAKOI, 2012, s p.) é o “complexo de normas legais e
diretrizes técnicas para o desenvolvimento global e constante do Municipio, sob os
aspectos fisico, social, econdbmico e administrativo, desejado pela comunidade
local”. Ainda, Roberto Loeb (1973 apud TAKOI, 2012) entende que o plano diretor se
traduz mais como um conjunto de medidas de participagao efetiva da populagao, do
que um emaranhado de recomendagdes inviaveis, ja que apenas um documento
assinado por profissional habilitado, que ndo ordene o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e garanta o bem-estar de seus habitantes, configura um
plano “sem alma” e, consequentemente, inconstitucional.

Liborio e Saule (2017), ainda, apontam a previsdo do § 2°, que incumbe aos
municipios, através dos Planos Diretores, fixar as exigéncias fundamentais de
ordenacéao da cidade. Para Libdrio e Saule (2017) pode-se entender, a partir dai, que
o cumprimento da funcao social da propriedade esta condicionada a criagdo de um
plano diretor. A despeito, Bernardy (2008 apud FALLER, 2011) acrescenta que o
plano diretor, apesar de obrigatorio para municipio com mais de vinte mil habitantes,
deveria ser adotado por todos os municipios por ser relevante no planejamento do
futuro e orientacdo dos rumos do desenvolvimento regional.

Brito (2007) assevera sobre a previsao de duas hipéteses de desapropriacao
no § 3° do artigo 182 da Constituicdo Federal, qual seja a de imdvel urbano,
segundo o autor, decorrente do artigo 5°%° inciso XXIV da Constituicdo Federal por

necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e prévia

20 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Promulgada em 05 de outubro de
1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em
28 ago. 2017. Art. 5°. Todos s&o iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a
liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes: [omissis] XXIV- a lei
estabelecera o procedimento para desapropriagdo por necessidade ou utilidade publica, ou por
interesse social, mediante justa e prévia indenizagdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos
nesta Constituicao.
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indenizacdo em dinheiro; e a desapropriacdo sangdo, caso em que a propriedade
deixa de cumprir sua funcdo social e, consequentemente, deixa de observar o
disposto retro §2° da Constituicdo Federal. Santos aponta como principios da politica

urbana:

| - funcéo social da cidade, que corresponde ao direito a cidade para
todos, o que compreende os direitos a terra urbanizada, moradia,
saneamento basico, segurancga fisica e psicossocial, infra-estrutura
(sic) e servigos publicos, mobilidade urbana, ao acesso universal aos
espacos e equipamentos publicos e de uso publico, educagao, ao
trabalho, cultura e lazer, ao exercicio da religiosidade plena e
producao econémica;

Il - a fungao social da propriedade imobiliaria urbana;

Il - o direito a cidade sustentavel, propiciando o desenvolvimento
socialmente justo, ambientalmente equilibrado e economicamente
viavel, visando a garantir qualidade de vida para as geracgdes
presentes e futuras;

IV - a equidade (sic) social, que implica no reconhecimento e no
respeito as diferencas entre pessoas e grupos sociais, e na
orientacdo das politicas publicas no sentido da inclusdao social de
grupos, historicamente, em situacdo de desvantagem e da reducéo
das desigualdades intraurbanas;

V - o direito a informagéo, que requer transparéncia da gestao,
mediante a disponibilizacdo das informacdes sobre a realidade
municipal e as agdes governamentais, criando as condi¢gbes para o
planejamento e a gestdo participativos, assegurando a clareza da
informagé&o sobre o patriménio fisico e imaterial do Municipio;

VI - a gestdo democratica da cidade, que incorpora a participacao
dos diferentes segmentos da sociedade em sua formulagéo,
implementacdo, acompanhamento e controle, fortalecendo a
cidadania (SANTOS, 2015, s.p.).

Destacam-se dentre os citados o principio da funcéo social da propriedade e
o principio da fung¢ao social da cidade. Melo (2013) explica que Leon Duguit foi um
dos primeiros defensores do ideal de que a propriedade gera obrigacdo ao seu
titular. Em sua obra obra “Las Transformaciones Generales Del Derecho Privado
desde el Codigo de Napoledn”, de 1914, Duguit (1914) afirmou esta deveria ser
empregada dentro dos ditames do interesse social. Em uma comparagao entre os
conceitos de liberdade e propriedade, entendeu ser a propriedade, ndo um direito,
mas sim, uma fungao social. Ao lado disso, “son éstos la libertad y la propriedad.

Hablemos primero de la libertad: se la define como el derecho de hacer todo lo que
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no dafna a otro [...] pero la propriedad no es un derecho; es una funcién social”
(DUGUIT, 1914, p. 32-33)**

Duguit (1914) entendia como legitima a intervengcao estatal obrigasse o
proprietario a uma destinacao produtiva da propriedade. Neste sentido todo
exercicio da propriedade que nao objetivasse a utilidade coletiva, poderia gerar uma

prestagao ou reparagao.

[...] Pero la propriedad no es un derecho; es una funcion social. El
proprietario es [...] el poseedor de uma riqueza, tiene por el hecho de
poseer esta riqueza, una funcién social que cumplir; mientras cumple
esta mision, sus actos de proprietario estan protegidos. Si no la
cumple, o la cumple mal [...] la intervencién de los governantes es
legitima [...] que consiste en asegurar el empleo de las riquezas que
posee conforme a su destino (DUGIT, 1914, p 33)?2

Moesch (2005) explica que o conceito de funcdo social da propriedade é
flexivel e pode ser compreendido sob dois aspectos: um estrutural, e outro funcional.
Quanto ao aspecto estrutural, pode se extrair do mesmo um elemento econdmico e
um elemento juridico. O elemento econémico guarda relagdo como as faculdades de
usar, gozar e dispor, através das quais o proprietario é capaz de obter vantagem
econdbmica. O elemento juridico relaciona-se com os instrumentos de defesa
ofertados pelo ordenamento juridico, que tutelam o a propriedade. Segundo o autor,
neste sentido, a propriedade € um direito oponivel erga omnes, ja que vincula toda a
coletividade a sua obediéncia e observancia. Da soma desses dois elementos,
segundo Moesch (2005) resulta o direito de propriedade.

Ja o aspecto funcional, remete ao carater dinamico da propriedade e e seu
papel desempenhado na sociedade. Para Moesch (2005) a propriedade sempre
exerceu uma fungdo na sociedade e quando o ordenamento reconheceu a
necessidade de se proteger o interesse coletivo em detrimento do individual, a
funcdo da propriedade tornou-se social, sendo compreendida mais pela sua

destinacdo econdmico- social, do que por seu aspecto estrutural.

21 Sao estes a liberdade e a propriedade. Falemos primeiro da liberdade: se define como o direito de
fazer tudo o que ndo cause dano a outrem [...] mas a propriedade ndo é um direito; € uma fungéo
social (tradug&o nossa).

22[...] Mas a propriedade nao é um direito, € uma funcgao social. O proprietario é [...] o detentor de
uma riqueza, tem pelo fato de possuir esta riqueza, uma fungao social a cumprir., enquanto cumpre
esta missdo, seus atos de proprietario estdo protegidos. Se ndo cumpre, ou cumpre mal, [...] a
intervencao estatal é legitima [...] que consiste em assegurar o emprego das riquezas que possuli,
conforme seu destino (tradugdo nossa).



56

A Constituicdo Federal de 1988 consagrou, segundo Jelinek (2006), a fungao
social da propriedade como principio de ordem econémica e social, no artigo 170,
inciso 11122 e trouxe, também, previsdo no artigo 5°%4, inciso XXIll, no ambito dos
direitos e garantias fundamentais, através do qual, o direito de propriedade se

garante quando alcangada sua fungao social.

Isso significa que a fungao social foi encarada pelo constituinte como
principio proprio e autdnomo, apto a instrumentalizar todo o tecido
constitucional, e, por via de consequéncia (sic), todo o ordenamento
infraconstitucional. E tratado, ao mesmo tempo, como direito
individual fundamental e de interesse publico, visando a atender os
anseios sociais. (MOESCH 2005, s.p.)

Jelinek (2006) ainda aponta outras previsdes constitucionais, como o artigo
156 25, que delega competéncia aos Municipios de instituir imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana, das previsdes sobre desapropriagdo dos
artigos 184 %6 e 18527 e ainda, o artigo 18628 sobre a funcdo social da propriedade
rural. Segundo a autora, pode se extrair, dos dispositivos supra, que a fungdo social

se traduz no dever juridico de agir em prol de um interesse comum.

23 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Promulgada em
05 de outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 28 ago. 2017. Art.
170. A ordem econdémica, fundada na valorizagéo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢ca social, observados os seguintes
principios: [omissis] lll - fung&o social da propriedade.

24 |bid. Art. 5°Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [omissis] XXIIl a propriedade atendera
a sua funcao social

25 Ipid. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Promulgada em 05 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 28 ago. 2017. Art. 156.
Compete aos Municipios instituir impostos sobre: | - propriedade predial e territorial urbana;

26 |bid. Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria, o
imoével rural que ndo esteja cumprindo sua fungdo social, mediante prévia e justa indenizagdo em
titulos da divida agraria, com clausula de preservacao do valor real, resgataveis no prazo de até vinte
anos, a partir do segundo ano de sua emissdo, e cuja utilizagdo sera definida em lei. § 1° As
benfeitorias Uteis e necessarias serdo indenizadas em dinheiro. § 2° O decreto que declarar o imdvel
como de interesse social, para fins de reforma agraria, autoriza a Unido a propor a agédo de
desapropriagao.

27 |bid. Art. 185. Sao insuscetiveis de desapropriagdo para fins de reforma agraria: | - a pequena e
média propriedade rural, assim definida em lei, desde que seu proprietario ndo possua outra; Il - a
propriedade produtiva. Paragrafo unico. A lei garantira tratamento especial a propriedade produtiva e
fixara normas para o cumprimento dos requisitos relativos a sua fungéo social.

28 |bid. Art. 186. A funcao social é cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente,
segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos: | -
aproveitamento racional e adequado; Il - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e
preservagdo do meio ambiente; Ill - observancia das disposicdes que regulam as relagdes de
trabalho; IV - exploragéo que favorega o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores
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A propriedade, para Jelinek (2006) € um direito individual que confere ao seu
titular as faculdades de usar, gozar, dispor e reivindicar. Segundo a autora os
doutrinadores classicos entendiam que o direito de propriedade € dotado de
plenitude, que permite sua utilizagdo de forma abusiva e ilicita. A partir do principio
da funcgéo social da propriedade, o carater pleno da propriedade se perde. Segundo

Orlando Gomes:

[..] Reconhecendo o ordenamento juridico que o exercicio dos
direitos inerentes a propriedade n&o podia ser protegido
exclusivamente para a finalidade de satisfacdo dos interesses do
proprietario, a fungdo da propriedade torna-se social, trazendo com
isto as seguintes consequéncias: a) legitima-se a vedagdo ao
proprietario do exercicio de determinadas faculdades; b) o
proprietario passa a ser obrigado a exercer determinados direitos
elementares do dominio; e c) cria-se um complexo de condi¢bes para
que o proprietario possa exercer seus poderes. (GOMES, 1999, p.
107 apud JELINEK 2006 p. 23-24)

Para Gomes (1999 apud JELINEK, 2006), ao proprietario sdo impostas,
através do mencionado principio, abstengdes, ou seja, obrigagbes de néo praticar
determinada conduta e, da mesma forma, imposi¢gdes de agir com comportamento
ativo, objetivando-se o proveito social. Um exemplo de obrigacédo de agir € o préprio
artigo 182, §4°, da Constituicdo Federal de 1988 que prevé obrigagdo ao adequado
aproveitamento do solo urbano sob pena de parcelamento compulsério, imposto
progressivo ou desapropriagdo. Um exemplo sobre a criacdo de condi¢des para que
se alcance a funcéao social da propriedade é o artigo 182 §2° da Constituicao Federal
que institui o Plano Diretor como principal instrumento da politica urbana, neste
sentido, somente se cumpre a fungao social da propriedade quando atendidas as
exigéncias do Plano Diretor. Sobre o principio da funcao social da cidade, Libério e

Saule explicam que

As fungbes sociais da cidade, como principio constitucional dirigente
da politica urbana, foram introduzidas na Constituigdo Brasileira pelo
caput do art. 182 de forma vinculada com a garantia do bem-estar de
seus habitantes. Com esta vinculagao dos obijetivos, o interesse em
que as fungdes sociais da cidade sejam plenamente desenvolvidas é
dos habitantes da cidade, o que abrange qualquer pessoa, qualquer
grupo social (LIBORIO; SAULE, 2017, s.p.).
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O artigo 182 da Constituicdo Federal, em sua redagéo, institui que a cidade
deve obedecer a uma funcdo social através de lei especifica que ofereca diretrizes
para a criagdo de uma politica de desenvolvimento urbano. Além disso, em uma
breve analise ao mencionado dispositivo, fica estabelecida a competéncia
constitucional conferida ao Poder Publico municipal de execu¢cdo de uma politica de
desenvolvimento urbana, conforme diretrizes gerais fixadas por lei especial,
objetivando-se ordenar o pleno desenvolvimento das fungbdes sociais da cidade,
visando o bem estar de seus habitantes.

A partir de tal previsdo tornou-se necessaria a elaboracdo da Lei n°
10.257/2001, o Estatuto da Cidade, segundo previsao nos artigos. 21, inciso XX; 182
e 183, da Constituicdo Federal de 1988, buscando assegurar o desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade, com a criacdo de politicas urbanas, garantindo o bem-
estar da populacdo e sua dignidade, propiciando moradia, habitacdo, circulacao,
lazer e trabalho.

O Estatuto da Cidade oferece diretrizes gerais para fixagcao da politi-
ca urbana e, também, instrumentos capazes de garantir o atendimen-
to dessas postulacdes, condicionando o exercicio do direito de pro-
priedade, bem como elegendo institutos juridicos e administrativos
facilitadores da acao estatal em matéria de urbanismo (DALLARI;
FERRAZ, 2010, s.p. apud ERNANDES, 2014, s.p.)

Segundo Vasconcelos e Messias (2014) o estatuto da Cidade prevé o Plano
Diretor como um dos instrumentos da politica de desenvolvimento urbano e da ga-

rantia de bem-estar aos habitantes das cidades.

Art. 4%Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instru-
mentos:

| — planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacao do territorio
e de desenvolvimento econdmico e social;

Il — planejamento das regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas
e microrregibes;

IIl — planejamento municipal, em especial:

a) plano diretor (BRASIL 2001) (grifo nosso).

Para Saboya (2007), o Plano diretor € um documento que sintetiza, através
de principios e diretrizes os objetivos a serem atingidos no processo de desenvolvi-

mento urbano. Ainda,


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/1031135/estatuto-da-cidade-lei-10257-01
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Seria um plano que, a partir de um diagnadstico cientifico da realidade
fisica, social, econbmica, politica e administrativa da cidade, do mu-
nicipio e de sua regiao, apresentaria um conjunto de propostas para
o futuro desenvolvimento socioeconémico e futura organizacdo es-
pacial dos usos do solo urbano, das redes de infra-estrutura (sic) e
de elementos fundamentais da estrutura urbana, para a cidade e pa-
ra 0 municipio, propostas estas definidas para curto, médio e longo
prazos, e aprovadas por lei municipal. (VILLACA, 1999, p. 238 apud
SABOYA, 2007, s.p.).

Vasconcelos e Messias (2014) vao afirmar que, além da promocédo do orde-
namento urbano, o Plano Diretor tem o dever de promover a efetivacdo das funcdes
sociais da cidade e, sobretudo, a garantia da qualidade de vida dos habitantes da
cidade. Segundo Bernardi e Mello (2008), o supramencionado artigo 182 constitui
norma constitucional aberta, ja que, apesar de a Constituicao Federal instituir as
fungdes socias da cidade, nao é possivel identifica-las no texto constitucional. Sale-
me (s.d., s.p) afirma que “a fungéo social da cidade é conceito constitucional consig-
nado como norma programatica a ser instituida pelos municipios brasileiros”. O Esta-
tuto da Cidade foi criado em decorréncia do dispositivo mencionado com o objetivo
de oferecer as diretrizes gerais para fixagdo da politica urbana e prevé, em seu arti-
go 4°, o Plano diretor como um dos instrumentos dessa politica de desenvolvimento
urbano. O Plano Diretor, por sua vez, tem o dever de promover a efetivagdo das fun-
¢bes sociais da cidade, bem como, a garantia da qualidade de vida dos habitantes
da cidade. Para identificar tais funcoes, porém, faz-se necessario reportar-se a outro
documento, que nao Estatuto da Cidade ou Plano Diretor.

Segundo o magistério de Bernardi e Mello (2008), nos anos 30, a partir da
reuniao do Congresso Internacional de Arquitetura Moderna, na capital grega, foi
criada a primeira Carta de Atenas??; documento internacional que reconhece as

funcdes do espaco urbano.

Este foi o modelo que influenciou a cidade moderna, planejada, com
funcdes delimitadas em seu espacgo fisico-territorial durante mais de
50 anos, e que teve como marco histérico a implantagdo do projeto
de Lucio Costa, em Brasilia, a capital da Republica. (BERNARDI;
MELLO, 2008, p. 4)

2% COURBUSIER, Le. A Carta de Atenas. S3o Paulo: EDUSP, 1993. Disponivel em
<https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/2974977/mod_resource/content/3/aula12_Corbusier_Le A _
Carta_de_Atenas.pdf>. Acesso em 26 nov. 2017.
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Este modelo de cidade moderna, prima pelo planejamento e funcionalidade
do espacgo urbano, objetivando a habitagédo, trabalho, lazer e circulagdo. Estas
seriam, segundo Meirelles (1933 apud BERNARDI; MELLO, 2008), as quatros
fungdes sociais da cidade, descritas na Carta de Atenas de 1933. Na primeira parte,
da cidade e sua regido, encontra-se um conceito geral de cidade como um
fragmento de um conjunto econémico, politico e social que caracteriza- se como
regido. Sobre a habitacdo, a segunda parte, item nove, trata das consequéncias
causadas pela alta densidade populacional, dentre elas a insuficiéncia de superficie
habitavel por pessoa, a auséncia de sol e insuficiéncia de instala¢gdes sanitarias. O
item 10 da Carta de Atenas descreve as condigdes de habitagdo como nefastas,
pela falta de espago destinado a moradia pela auséncia de superficies verdes

disponiveis, devido ao crescimento disfuncional das cidades.

Ao longo dos séculos, foram sendo acrescentados anéis urbanos,
substituindo a vegetacdo pela pedra e destruindo as superficies
verdes, pulmdes da cidade. Nessas condi¢des, as altas densidades
significam o mal-estar e a doenga em estado permanente.
(COURBUSIER, 1993, p. 25)

O item 11 da carta supramencionada prevé, ainda, que as construcdes
destinadas a moradia carecem de determinadas condi¢cdes naturais, essenciais a

saude do homem.

O sol, que comanda todo crescimento, deveria penetrar no interior de
cada moradia, para espalhar seus raios, sem os quais a vida se
estiola. O ar, cuja qualidade é assegurada pela presenca da
vegetacdo, deveria ser puro, livre da poeira em suspensdo e dos
gases nocivos. O espaco, enfim, deveria ser distribuido com
liberalidade. [...] a sensagao de espago € de ordem psicofisiolégica e
que a estreiteza das ruas e o estrangulamento dos patios criam uma
atmosfera tdo insalubre para o corpo quanto deprimente para o
espirito. (COURBUSIER, 1993, p. 27)

Os itens 13 e 14 demonstram como os bairros mais densos se localizam nas
zonas menos favorecidas, com encostas mal orientadas e passiveis de inundacgao e
as construgdes arejadas ocupam as zonas favorecidas ao abrigo dos ventos hostis,
com vista e espagos graciosos e com insolacdo abundante. Sobre o trabalho,
destaca-se a necessidade de se reestabelecer a proximidade entre ambientes

laborais e de moradia, rompida pela expansao inesperada do maquinismo.
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Sobre o lazer, a Carta de Atenas de 1933 destaca, no item 30, a
necessidade da preservacdo de espacgos livres e esséncias a recreagao, que em
geral sao insuficientes ou mal localizados e por isso subutilizada pela populagao.
Sobre a circulagdo, destaca-se a necessidade de alargamento das ruas e
adequacao das ruas a utilizagdo das novas velocidades mecanicas e a expansao

regular da cidade.

Outrora, a moradia e a oficina, unidas por vinculos estreitos e
permanentes, estavam situadas uma perto da outra. A expansao
inesperada do maquinismo rompeu essas condicdes de harmonia;
em menos de um século, ela transformou a fisionomia das cidades,
quebrou as tradicbes seculares do artesanato e deu origem a uma
nova mao-de-obra andnima e instavel. (COURBUSIER, 1993, p. 42)

Segundo leciona Bernardi e Mello (2008), em 1998, o Conselho Europeu de
Urbanistas (CEU), que reune diversos paises europeus (dentre eles, Franca,
Alemanha, Italia, Reino Unido, Espanha, Bélgica, Dinamarca, Irlanda e Portugal)
propds uma nova Carta de Atenas®® sob a oética da cidade contemporanea e suas

funcbes, com o compromisso de ser revista de quatro em quatro anos.

[...] conservar a riqueza cultural e diversidade, construida ao longo da
histéria; conectar-se através de uma variedade de redes funcionais;
manter uma fecunda competitividade, porém esforcando-se para a
colaboracdo e cooperacao e contribuir para o bem-estar de seus
habitantes e usuarios (CONSELHO EUROPEU DE URBANISTAS,
2004, s.p.).

Estas fungbes estabelece a prevaléncia do interesse comum em detrimento
do interesse individual. Visa a democratizacao do espacgo urbano, tanto de poder,
producdo e de cultura, com justica social, de forma sustentavel, para que os
cidadaos fagcam uso e se apropriem do territério. A fungao social da cidade se deriva
da funcao social da propriedade, devendo ser instituida pelos municipios. Através da
implementagcdo de mecanismos descritos no Estatuto da Cidade, sera possivel

atender a fungao social da propriedade urbana. A primeira revisao, segundo Bernardi

30 CONSELHO EUROPEU DE URBANISTAS. A nova Carta de Atenas de 2003: A visdo do
Conselho Europeu de Urbanistas sobre as cidades do séc. XXI. In: 2° Congresso Nacional de
Construcéo, Porto, 13-15 dez. 2004. Disponivel em:
<https://paginas.fe.up.pt/construcao2004/c2004/docs/SAT_02_carta%20atenas.pdf>. Acesso em 26
nov. 2017.
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e Melo, foi aprovada em 20 de novembro de 2003, em Portugal, como Carta

Constitucional de Atenas.

A nova Carta de Atenas 2003 propbde uma rede de cidades que
deseje: conservar a riqueza cultural e diversidade, construida ao
longo da historia; conectar-se através de uma variedade de redes
funcionais; manter uma fecunda competitividade, porém esfor¢cando-
se para a colaboragéo e cooperacgio e contribuir para o bem-estar de
seus habitantes e usuarios. (BERNARDI; MELLO, 2008, p. 7)

No entendimento de Bernardi e Mello (2008) a nova Carta de Atenas
apresenta a perspectiva de uma cidade conectada, esta conexao ocorrera com o
tempo, unindo pequenas a grandes cidades e zonas rurais, criando-se um continuo
urbano. Nela estao previstas novas funcdes sociais da cidade, pelas quais, a cidade
deve ser para todos, deve buscar a inclusdo das comunidades através da
planificacdo espacial, e medidas sociais e econdmicas para combater o racismo, a

criminalidade e a exclusao social, classificadas de acordo com o quadro abaixo:

Quadro 1 - Fungdes Sociais das Cidades

FUNCOES FUNCOES DE ~ ~
URBANISTICAS CIDADANIA FUNCOES DE GESTAO
Habitacao Educacéao Prestacao de Servigos
Trabalho Saude Planejamento
Lazer Seguranca Preservacao do Patriménio
Cultural e Natural
Mobilidade Protecao Sustentabilidade Urbana

Fonte: Os autores, 2017.

De acordo com o quadro acima, a classificacdo das funcdes da cidade em
se da em trés grandes grupos. No primeiro, as fungdes urbanisticas influenciaram o
planejamento, politica e legislagdo urbana; no segundo, as fungbes de cidadania,
que sao formadas por direitos sociais; e no terceiro as fungdes de gestdo, que
indicam as praticas para alcance e garantia do bem-estar dos habitantes no meio
urbano. Segundo explicam Bernardi e Mello (2008), as fung¢des urbanisticas as
quatro descritas, quais sejam, trabalho, habitagdo, recreagdo e circulagdo. O
trabalho é a atividade fundamental a sustentacdo da economia da cidade, Quezado
(2013, s. p.), dispde acerca do trabalho:
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A labuta corresponde ao coragao de qualquer cidade, incluindo os
exercicios industriais praticados em sua circunscricdo como também
0 comeércio realizado para além de suas fronteiras. Por ser retirado
primordialmente do seio da natureza, sua regulamentacdo deve
considerar a0 maximo todos 0s seus possiveis impactos, para que
nao venha a ser nociva a sociedade que ela propria tende a
sustentar economicamente. (QUEZADO, 2013, s. p.)

Bernardi (s.d., s.p. apud QUEZADO, 2013, s. p.) acrescenta que “sem a
possibilidade de trabalho que mantenha a cidade viva, funcionando, ela definha”.
Segundo Souza (2014) o trabalho esta previsto na Constituicdo Federal de 1988 em
seu artigo 6° como direito social, bem como preceitua o seu artigo 193 que: “a ordem
social tem como base o primado do trabalho, e como objetivo o bem-estar e a justica
sociais”. Ainda, ha previsdo no artigo 2°, inciso | do Estatuto das Cidades, junto ao
direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana,
ao transporte e aos servigos publicos e ao lazer.

A importancia social do trabalho encontra, para Bernardi e Mello (2008),
vinculacdo com a habitagdo e representa o nucleo urbano familiar, pois ela é
essencial na formagao do conceito de cidade, pois sem a moradia fixa, a cidade nao
existe. Para os autores, a fungao social de habitagdo s6 se concretiza com o0 acesso

a moradia digna aos habitantes.

A funcido de habitacdo expressa fundamental atribuicdo da cidade,
isto é o local em que seus habitantes fixam residéncia. O direito a
habitagao é aquele que reflete a garantia que cada habitante possui
a um local digno para se firmar domicilio na cidade. (SOUZA, 2014,
p. 30)

Quanto ao lazer, Bernardi e Mello (2008) entendem ser fundamental a
realizacédo humana, ja que corresponde ao bergo do contato social dos habitantes, e
desse contato nascem as familias e os relacionamentos, de toda ordem. Segundo
Souza (2014) a fungdo social de lazer esta prevista, também no artigo 6°3%, caput, da
Constituicdo Federal, como direito social e no artigo 217, § 3° da Constituicdo
Federal através do qual “O Poder Publico incentivara o lazer, como forma de

promogao social” (BRASIL, 1988). Gurgel afirma que:

31 BRASIL. Constituicdo da Replblica Federativa do Brasil. Promulgada em 05 de Outubro de
1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em
17 set. 2017. Art. 6°: Sao direitos sociais a educagao, a saude, a alimentagdo, o trabalho, a moradia,
o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao.
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O lazer cuida da saude mental do homem, enquanto a habitacao
resolve-se na conservagdo da saude fisica do homem quando no
seio de uma sociedade que nao lhe é nociva por falta de higienizagao
ou de locais em que possa fixar sua moradia; o trabalho consiste na
manutencéo e desenvolvimento econdmico da cidade e dos valores
intrinsecos ao proprio homem, que se dignifica com a labuta; e a
mobilidade constitui o acesso as demais fungdes sociais, como a
peca chave que liga o homem a suas atividades, aos locais de
recreacao e a seu domicilio (GURGEL, 2012, s.p).

Quanto a mobilidade, corresponde ao fluxo de pessoas e ao deslocamento
dentro do espacgo urbano, desde o transporte publico ao privado, seja ele natural ou
motorizado, coletivo ou individual. Para Souza (2014), a mobilidade urbana € uma
expressdo do Principio da Dignidade da Pessoa Humana, previsto no artigo 1°,
inciso 111132 da Constituicdo Federal de 1988, pois garante o direito de locomogé&o aos

habitantes da cidade, de acordo com as suas necessidades.

O sistema viario forma a estrutura da cidade, constituindo, talvez, seu
mais importante elemento. Este sistema determina, em grande parte,
a facilidade, a conveniéncia e a seguranga com que O povo se
locomove através da cidade; estabelece o tamanho das quadras;
constitui um canal para luz e ar, bem como para instalacbes das
redes aéreas e subterraneas. (SILVA, 2008, p. 179 apud SOUZA
2014, p. 32).

Silva (2008 apud SOUZA, 2014) entende o sistema viario, ainda, como uma
manifestagdo do direito de ir, vir e permanecer previsto no artigo 5°, XV 3 da
Constituicao Federal de 1988. O segundo grupo corresponde as fungdes sociais de
cidadania, que se materializam como os direitos sociais da Constituicdo Federal de
1988, e devem ser garantidos por todos os niveis de organizagao politica, como ja

mencionado. Nas palavras de Souza (2014) segundo o artigo 2334 da mesma lei, a

32 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Promulgada em 05 de Outubro de
1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em
17 set. 2017. Art. 1° ARepublica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos: [omissis] lll - a dignidade da pessoa humana.

33 |bid. Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes: [omissis] XV - e livre a locomogé&o no
territério nacional em tempo de paz, podendo qualquer pessoa, nos termos da lei, nele entrar,
permanecer ou dele sair com seus bens;

34 Ibid. Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: |-
zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicbes democraticas e conservar o patriménio
publico; Il- cuidar da saude e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de
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garantia desses direitos é de competéncia comum da Unido, dos Estados e dos
Municipios. A seguranca é um direito fundamental e possui, também, protegao
estatal em todos os niveis segundo o artigo 5° da Constituicdo Federal de 1988.
Bernardi (2006 apud SOUZA, 2014) afirma que as func¢des de cidadania sado
saude, educacgao, protegcdo e seguranga. Segundo Bernardi e Mello (2008), o artigo
6°, caput, da Constituicdo Federa de1988 reconhece também como direitos socias
as fungdes de cidadania. A educacgéao, a saude, a seguranga sao, também, direitos
sociais assegurados em todos os niveis de organizagado politica, de competéncia
comum da Unido, dos Estados e dos Municipios e a seguranga, como direito
fundamental, deve ter, também, protecdo estatal em todos os niveis, conforme o
artigo 5° da mesma lei. Quanto a saude e a educagao, Bernardi e Mello (2008)
entendem serem dever tantos da Unido como dos Estados, Distrito Federal e
Municipios, participar do seu custeio anual, com a destinagcdo de parte de sua

receita tributaria, segundo os autores:

As acbes e servicos publicos de saude formam e integram uma rede
hierarquizada e regionalizada que se constitui num sistema, o
Sistema Unico de Satde (SUS). Neste particular, todos os municipios
brasileiros atuam na area de saude, embora nem todos ainda
possuam a gestéo plena de seus servigos, sendo que em alguns 0s
recursos sao repassados a eles através de outras esferas
governamentais. (BERNARDI; MELLO, 2014, p. 13)

Quanto as fung¢des de gestédo, nas palavras de Bernardi e Mello (2008, p.
13), sédo praticas urbanas regulares almejadas pela populagdo, quais sejam,
“Prestacdo de Servigos Publicos, a Promog¢do do Planejamento Territorial,

Econbémico e Social, a Preservacdo do Patrimbénio Cultural e Natural e a

deficiéncia; IlI- proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico, artistico e cultural,
0s monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueolégicos; IV- impedir a evasao, a
destruicdo e a descaracterizagao de obras de arte e de outros bens de valor histérico, artistico ou
cultural; V-proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagéo, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa
e a inovacgao; VI- proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas; VII-
preservar as florestas, a fauna e a flora; Vlll-fomentar a produgdo agropecuaria e organizar o
abastecimento alimentar; IX- promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das
condi¢des habitacionais e de saneamento basico; X- combater as causas da pobreza e os fatores de
marginalizacdo, promovendo a integragdo social dos setores desfavorecidos; Xl-registrar,
acompanhar e fiscalizar as concessoes de direitos de pesquisa e exploragao de recursos hidricos e
minerais em seus territérios; Xll- estabelecer e implantar politica de educagéo para a seguranca do
transito. Paragrafo unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagéo entre a Unido e
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em ambito nacional.
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Sustentabilidade Urbana”. Neste contexto Fiorillo (2008, p. 291 apud SILVA, 2009,
s.p.) indica como objetivos da politica de desenvolvimento urbano “a realizagcdo do
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade; e a garantia do bem-estar dos
seus habitantes”. Dessa forma, a fungdo social da cidade é atingida quando
proporciona aos seus habitantes uma sadia qualidade de vida.

Para Silva (2005) O desenvolvimento das fungbes sociais da cidade se cumpre
atendendo aos ideais previstos nos artigos 5° e 6° da Constituicdo Federal. Nas
palavras de Fiorillo (2003 apud SILVA, 2005) significa dizer que a fung&o social da
cidade cumpre-se ao propiciar a seus habitantes direito a vida, a segurancga, a
igualdade, a propriedade e a liberdade, previstos no artigo 5°, caput da Constituicao
Federal de 1988; e o piso vital minimo, previsto no artigo 6° da mesma lei. Fiorillo
(2008 apud SILVA, 2009) entende que “sendo o meio ambiente artificial — cidade - o
espaco fisico aonde a pessoa humana reside e circula o seu equilibrio importa na
sadia qualidade de vida de seus habitantes”.

Outro aspecto mencionado é a garantia do bem-estar dos seus habitantes, que
para Fiorillo (2003 apud SILVA, 2005), esta intimamente ligado a busca pela saude,
segurancga e o direito de lazer. Além das fungbes previamente descritas, Fiorillo
(2003 apud SILVA 2005) entende que somente se cumpre a fungao social da cidade
ao possibilitar a seus habitantes “moradia digna, livre e tranquila, circulagéo e lazer”.
Dessa forma, propde o autor que, somente a somatéria de todas essas funcoes,
garante o bem estar dos seus habitantes. Gurgel (s.d, s.p.) relata que a funcao
social da cidade importa questdes de indole ambiental, ja que visa ponderar o bem
estar humano, o pleno desenvolvimento da cidade e os interesses ambientais. Neste

contexto, Souza assevera:

O alcance da funcgao social da cidade é a formulacdo de uma nova
ética urbana voltada a valorizacdo do ambiente, cultura, cidadania
direitos humanos. Abarca o pleno exercicio do direito a cidade;
enquanto se fustigam as causas da pobreza, protegem-se o meio
ambiente e os direitos humanos, reduz-se a desigualdade social e
melhora-se a qualidade de vida. (SOUZA, 2014, p. 24)

Ainda, a Resolugao n° 34, de 01 de julho 2005, do Conselho das Cidades
destacou, em seu artigo 2°, que “as funcdes sociais da cidade e da propriedade
urbana seriam definidas a partir da destinacdo de cada porcdo do territério do

municipio bem como da identificagcdo dos imdveis ndo edificados, subutilizados e
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nao utilizados” (BRASIL, 2005). Tal entendimento prevé adequada aplicagdo dos
instrumentos da politica urbana previstos no artigo 182, § 4° da Constituicdo Federal,
como condi¢gdo para o efetivo cumprimento das fungdes socias da cidade e da
propriedade.

Em 16 de outubro de 2016, foi realizado o X férum Ibero-Americano de
Governos Locais na cidade de Quito, Equador, que aprovou um novo documento,
Declaragao de Quito, acerca das fungdes sociais da cidade com o titulo de "Cidades
Sustentaveis e Assentamentos Urbanos para Todos", defende o ideal de que a
sustentabilidade nasce do processo de pensar globalmente e agir localmente. Este
documento prevé a construgdo de uma “nova cidade”, através da promocao da
sustentabilidade dos ecossistemas, da expressao contra todo tipo de violéncia,
preservacao do patriménio cultural e o incentivo a efetiva participacdo social da
populacao.

Dividido em 7 toépicos, o referido documento prevé o apoio a processos de
descentralizagao, através da fragmentacdo do poder por delegagdo de funcgbes a
esfera municipal, visando a progressdao nos niveis de autonomia e governanga
municipal. Esta responsabilidade deve ser assumida através de processos
consensuais de participagdo cidada gerando parcerias com o setor privado, com as
organizagdes sociais, com 0s meios de comunicagdo, com agentes culturais, e com
lideres de opinidao. O tépico 2 prevé um cenario de cultura da paz contra a violéncia
na cidade, promovendo um conceito integral de protecdo e seguranca, que se
estende a garantia das necessidades basicas e a responsabilidade, por parte das
instituicdes, de atender as pessoas que nao podem cuidar de si proprias. O topico 3
prevé a cooperacao integral entre as cidades objetivando a evolucédo e o

desenvolvimento.

As cidades converteram-se em centros de talento, conhecimento e
inovacao, demonstrando a sua capacidade para encontrar solucdes
inovadoras para problemas concretos. Isto foi potenciado por meio
do intercdmbio de experiéncias entre cidades e do desenvolvimento
de projetos, que tém sido implementados indistintamente, e com
éxito, em numerosas areas urbanas. Isto demonstra que a
cooperacao internacional e o conhecimento urbano partilhado sao
"chaves" para melhorar as nossas urbes. (QUITO, 2016, s.p.)

O tépico 6 prevé a abordagem como tematica prioritaria a “Juventude,

Educacado e Empreendimento”, pela convicgao de que so6 é possivel o alcance pleno
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do direito a cidade através da promocao de de educacdo e empreendimento que

tenham como protagonista a juventude.

Neste sentido, este Férum congratula as propostas que promovem a
economia social e solidaria dirigida aos jovens, e as iniciativas de
colaboracao entre universidades, como é o caso da Unido Ibero-
americana de Universidades. (QUITO, 2016, s.p.)

Finalmente, no topico 7 é defendida a proposta de comunicagdo como pilar

fundamental para o desenvolvimento.

As cidades fazem, constroem, protegem, fabricam, inventam, mas
contam com poucos meios para comunicar, dar vida, a tudo aquilo de
positivo que sdo capazes de criar. A alianca com os meios de
comunicacgao é fundamental para tornar mais eficaz o compromisso a
favor do bem estar da cidadania. (QUITO, 2016, s. p.)

Por este motivo, apela as agéncias internacionais e nacionais de noticias, para
que incrementem a sua atengédo pelo trabalho dos governos locais, ampliando a sua
cobertura de noticias, munindo-se de ferramentas proprias que sejam a voz da

cidade.
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3 O PLANO DIRETOR MUNICIPAL E A FUNGAO SOCIAL DAS
CIDADES

Carvalho e Leuzenger (2009) esclarecem, em remissdo ao artigo 1° do
Estatuto da Cidade que este deve ser aplicado na execugdo da politica de
desenvolvimento urbana, conforme previsdo nos artigos 182 3 e 183 3¢ da

Constituicao Federal.

Art. 12 Na execugao da politica urbana, de que tratam os arts. 182 e
183 da Constituicdo Federal, sera aplicado o previsto nesta Lei.
Paragrafo unico. Para todos os efeitos, esta Lei, denominada
Estatuto da Cidade, estabelece normas de ordem publica e interesse
social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem
coletivo, da segurancga e do bem-estar dos cidadédos, bem como do
equilibrio ambiental. (BRASIL, 2001)

Ainda, no entender dos autores supra, o paragrafo unico do mencionado
dispositivo estabelece normas de ordem publica que regulamentam o uso da
propriedade urbana, visando o interesse social, a seguranga e o bem estar coletivo,

além do equilibrio ambiental. Pra os autores o meio ambiente®’, neste sentido é

35 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Promulgada em 05 de outubro de
1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em
28 ago. 2017. Art. 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 fun¢des sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil
habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fungéo social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacéao da cidade expressas no plano diretor.

§ 3° As desapropriagdes de imdveis urbanos serao feitas com prévia e justa indenizagdo em dinheiro.
§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano
diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano n&o edificado, subutilizado ou
nao utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

Ill - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emiss&o previamente
aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e
sucessivas, assegurados o valor real da indenizacdo e os juros legais.

36 |bid. Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinquenta metros
quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposic¢ao, utilizando-a para sua moradia ou de
sua familia, adquirir-lhe-a o dominio, desde que nao seja proprietario de outro imével urbano ou rural
§ 1° O titulo de dominio e a concessao de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil.

§ 2° Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.

§ 3° Os imdveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido.

37A Politica Nacional do Meio Ambiente, instituida pela Lei n°® 6.938 de 31 de agosto de 1981, em seu
artigo 3°, inciso |, apresenta a definicdo de meio ambiente como o “conjunto de condigbes, leis,
influéncias e interagcdes de ordem fisica, quimica e biolégica, que permite, abriga e rege a vida em
todas as suas formas”.
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patrimoénio do interesse publico e vislumbra o desenvolvimento urbano sustentavel.
Nas palavras de Wolff (2004, s. p. apud CARVALHO; LEUZENGER, 2009, p. 6), “a
cidade depende do uso dos bens ambientais para sua sustentabilidade e o meio
ambiente, da sustentabilidade do seu uso pela cidade”.

O artigo 2°, em seu inciso |, do Estatuto da Cidade garante o direito a cidades
sustentaveis como sendo o “direito a terra urbana, moradia, saneamento ambiental e
a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao laser,

para as presentes e futuras geragdes”

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade
urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

| garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito
a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura
urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer,
para as presentes e futuras geracoes;

Il gestdo democrética por meio da participacdo da populagdo e de
associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade
na formulagdo, execugdo e acompanhamento de planos, programas
e projetos de desenvolvimento urbano (BRASIL, 2001).

Carvalho e Leuzenger (2009) entendem que o cumprimento do disposto no
artigo 2°, inciso Il, exige a disponibilizacdo suficiente de informacbées para a
populagcdo sobre a sua participacdo nas decisdes sobre a gestdo municipal. O
disposto no supramencionado caput do artigo 2° do Estatuto da Cidade, em
conformidade com o disposto no artigo 182 da Constituicdo Federal estabelece
como objetivo principal da politica urbana ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, para tanto se utiliza de
instrumentos para tal fim. O Capitulo Il do Estatuto da Cidade trata dos instrumentos

da politica urbana:

Art. 4° Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros
instrumentos: [omissis]

Il planejamento municipal, em especial:

a) plano diretor [omissis]

IV - institutos tributarios e financeiros:

a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana - IPTU;
[omissis]

V - institutos juridicos e politicos: [omissis]

i) parcelamento, edificagcao ou utilizagdo compulsério (BRASIL, 2001)
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Segundo Faller (2011), conforme § 4° do artigo 182, da Constituicdo Federal,
combinado ao inciso Il do artigo 413, da Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001,
Estatuto da Cidade o municipio pode exigir do proprietario do solo urbano néao
edificado, de area incluida no plano diretor, mediante lei especifica e nos termos da
Lei Federal: | parcelamento ou edificagdo compulsérios; Il imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; lll desapropriagédo com
pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo previamente aprovada
pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais,
iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizag&o e os juros legais.

Para Pereira e Jacovetti (s.d.) o ja mencionado artigo 4°3° do Estatuto da
Cidade prevé, como os principais instrumentos da politica urbana, entre outros: a
Gestao Democratica; Plano Diretor; IPTU Progressivo no Tempo; Desapropriagao
com Pagamentos de Titulos da Divida Publica; Usucapido Especial; Direito de
Superficie; Direito de Preempcao; Estudo de Impacto de vizinhanga. No presente
estudo, analisar-se-ao o Plano Diretor Municipal, o Parcelamento ou Edificacéo

Compulsodrios e o Imposto predial Territorial Progressivo no Tempo.

3.1 DO ESTATUTO DA CIDADE E OS INSTRUMENTOS DA POLITICA URBANA

Rolnik (2001) explica o Plano diretor como responsavel por executar a politica
urbana de forma a garantir a garantir o pleno desenvolvimento das fungdes sociais
da cidade e prover a sadia qualidade de vida a populagdo. Prossegue a autora

supramencionada apontando que:

O Plano Diretor é incumbido da tarefa de estabelecer como normas
imperativas aos particulares e agentes privados as metas e diretrizes
da politica urbana, os critérios para verificar se a propriedade atende
sua funcao social, as normas condicionadoras do exercicio desse
direito, a fim de alcancar os objetivos da politica urbana: garantir as
condicbes dignas de vida urbana, o pleno desenvolvimento das
fungbes sociais da cidade e o cumprimento da fungdo social da
propriedade. (ROLNIK, 2001, p. 45)

39 BRASIL. Lei N°. 10.257, de 10 de Julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 15 abr. 2017. Artigo 4° Para os fins desta Lei, serdo
utilizados, entre outros instrumentos: fommissis] lll - planejamento municipal, em especial: a) plano
diretor;
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O Plano Diretor, previsto no artigo 182, §1°4° da Constituicdo Federal de 1988,
e, conforme Sayago e Pinto (2004) um documento de planejamento que visa o
desenvolvimento e expansao do espago urbano, proporcionando melhor qualidade
de vida a populagéo e, como ja visto, é considerado o instrumento basico da politica
urbana. Segundo Brasil (2002, p. 40 apud SABOYA, 2008), “o Plano Diretor pode ser
definido como um conjunto de principios e regras orientadoras da agdo dos agentes

que constroem e utilizam o espago urbano”. Conforme salienta Saboya (2008):

Plano diretor € um documento que sintetiza e torna explicitos os
objetivos consensuados para o Municipio e estabelece principios,
diretrizes e normas a serem utilizadas como base para que as
decisdes dos atores envolvidos no processo de desenvolvimento
urbano convirjam, tanto quanto possivel, na diregdo desses objetivos.
(SABOYA, 2007, p. 39 apud SABOYA, 2008).

Neste contexto, para Saboya (2008), dizer que o plano diretor € um
documento, significa dizer que deve ser exteriorizado e formalizado, ndo podendo

estar implicito. Freitas entende:

A elaboragdo do plano diretor implica, ao mesmo tempo, um
processo destrutivo, com a ruptura dos padrdes de desenvolvimento
do "status quo", e outro construtivo, com a idealizagdo de uma nova
realidade urbanistica. O planejamento urbano encerra a idéia (sic) de
uma acgao prolongada no tempo. Demanda diagndstico do objeto (os
problemas da cidade), projeto, estudos, debates (audiéncias
publicas), aprovagao e implementacgéo (FREITAS, 2015, s.p.).

Rolnik estabelece sobre o conteudo do plano diretor:

O Plano diretor devera explicitar de forma clara qual o objetivo da
politica urbana. Deve partir de um amplo processo de leitura da
realidade local, envolvendo os mais variados setores da sociedade. A
partir disso, vai estabelecer o destino especifico que se quer dar as
diferentes regides do municipio, embasando os objetivos e as
estratégias. (ROLNIK, 2002, p. 15 apud CARVALHO; LEUZENGER
2009).

40 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Promulgada em 05 de outubro de
1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em
28 ago. 2017. Art. 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 fungbes sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes. § 1° O
plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil
habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana.
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Carvalho e Leuzenger (2009), em esclarecimento sobre o Plano Diretor

apontam sua tipificagdo no Estatuto da Cidade no Capitulo Ill, do artigo 39 ao 42:

Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua fungao social quando
atende as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade
expressas no plano diretor, assegurando o atendimento das
necessidades dos cidadaos quanto a qualidade de vida, a justica
social e ao desenvolvimento das atividades econdémicas, respeitadas
as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei. (BRASIL,2001)

Fiorillo (2008) em comentario ao artigo supra, ensina que somente se
cumprem as fungdes sociais da propriedade urbana e da cidade, quando cumprem
as exigéncias de ordenagao da cidade constantes do Plano Diretor, garantindo-se
aos seus cidadaos a justica social, a qualidade de vida e o desenvolvimento das
atividades econémicas, em conformidade com o artigo 182, caput da Constituicdo

Federal e respeitadas as diretrizes do artigo 2°4 do Estatuto da Cidade, que da

41 BRASIL. Lei N°. 10.257, de 10 de Julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicao
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 15 abr. 2017. Art. 22 A politica urbana tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante
as seguintes diretrizes gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e
ao lazer, para as presentes e futuras geracoes;

Il — gestdo democratica por meio da participacao da populacéo e de associa¢des representativas dos
varios segmentos da comunidade na formulagdo, execucdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano;

Il — cooperagcdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade no
processo de urbanizacdo, em atendimento ao interesse social,

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da populagdo e das
atividades econémicas do Municipio e do territério sob sua area de influéncia, de modo a evitar e
corrigir as distor¢gdes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

V — oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servigos publicos adequados aos
interesses e necessidades da populagao e as caracteristicas locais;

VI — ordenagao e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizagao inadequada dos iméveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

c) o parcelamento do solo, a edificacdo ou o uso excessivos ou inadequados em relagdo a infra-
estrutura urbana;

d) a instalagdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como polos geradores de
trafego, sem a previséo da infra-estrutura correspondente;

e) a retengao especulativa de imovel urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou nao utilizagao;

f) a deterioragao das areas urbanizadas;

g) a poluicdo e a degradacédo ambiental,

h) a exposigcéo da populagao a riscos de desastres naturais;

h) a exposicao da populacao a riscos de desastres.

VIl — integracdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em vista o
desenvolvimento socioecondmico do Municipio e do territério sob sua area de influéncia;
VIll — adogédo de padrdoes de produgdo e consumo de bens e servicos e de expansao urbana

compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e econébmica do Municipio e do
territério sob sua area de influéncia;
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mesma forma, estabelece que a politica urbana objetiva ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante

as diretrizes do Plano Diretor. O artigo 40 do Estatuto da Cidade preconiza:

Art. 40.0 plano diretor, aprovado por lei municipal, € o instrumento
basico da politica de desenvolvimento e expansao urbana.

§ 12 O plano diretor é parte integrante do processo de planejamento
municipal, devendo o plano plurianual, as diretrizes orgcamentarias e
o orgamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele
contidas.

§ 22 O plano diretor devera englobar o territério do Municipio como
um todo.

§ 32 Alei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos,
a cada dez anos.

§ 4° No processo de elaboracao do plano diretor e na fiscalizagdo de
sua implementacéo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais
garantirdo:

| a promogao de audiéncias publicas e debates com a participagao
da populagéao e de associagdes representativas dos varios
segmentos da comunidade;

Il a publicidade quanto aos documentos e informacdes produzidos;
Il o acesso de qualquer interessado aos documentos e informacdes
produzidos (BRASIL, 2001)

Em conformidade com o artigo 182 § 1° da Constituicdo Federal, o caput do
supramencionado artigo consagra o Plano Diretor Municipal como principal

instrumento da politica urbana. Segundo Oldion Guedes:

IX — justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagao;

X — adequagéao dos instrumentos de politica econémica, 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;

XI — recuperagdo dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a valorizagdo de
imoveis urbanos;

Xl — protegao, preservagao e recuperacdo do meio ambiente natural e construido, do patriménio
cultural, histérico, artistico, paisagistico e arqueolégico;

Xl — audiéncia do Poder Publico municipal e da populagdo interessada nos processos de
implantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio
ambiente natural ou construido, o conforto ou a seguranc¢a da populacao;

XIV - regularizagdo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda
mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizagdo, uso e ocupagao do solo e
edificacdo, consideradas a situagédo socioecondmica da populagéo e as normas ambientais;

XV — simplificagao da legislagdo de parcelamento, uso e ocupagéo do solo e das normas edilicias,
com vistas a permitir a redugao dos custos e 0 aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais;
XVI — isonomia de condigbes para os agentes publicos e privados na promogao de empreendimentos
e atividades relativos ao processo de urbanizagao, atendido o interesse social.

XVIl - estimulo a utilizagdo, nos parcelamentos do solo e nas edificagdes urbanas, de sistemas
operacionais, padrées construtivos e aportes tecnoldgicos que objetivem a reducdo de impactos
ambientais e a economia de recursos naturais.

XVIII - tratamento prioritario as obras e edificagdes de infraestrutura de energia, telecomunicagdes,
abastecimento de agua e saneamento.
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O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico da
politica de desenvolvimento e expansao urbana. O paragrafo 1°
estabelece que o plano diretor é parte integrante do processo de
planejamento municipal, devendo o plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias e o orgamento anual incorporar as diretrizes e as
prioridades nele contidas. (GUEDES, s.d, p. 4)

Gudes (s. d.) explica que os objetivos definidos no Plano Diretor devem ser
concretizados pelos investimentos previstos no Plano Plurianual, amparados pelos

artigos 165, § 1° da Constituicdo Federal e 167, § 1° da Constituicdo Federal:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

| o plano plurianual;

Il as diretrizes orcamentarias;

Il os orgamentos anuais.

§1°A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragédo
publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duragao
continuada. (BRASIL, 1988)

Art. 167. Sao vedados: [omissis]

§ 1° Nenhum investimento cuja execucao ultrapasse um exercicio
financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no plano
plurianual, ou sem lei que autorize a inclusédo, sob pena de crime de
responsabilidade (BRASIL, 1988).

O Plano plurianual, segundo Guedes (s.d.), definira as necessidades do
Governo municipal durante o periodo de 4 anos, devendo entrar em vigor a partir do
2° ano de uma gestdo que se inicia até o 1° ano de gestédo seguinte, por este motivo
€ definido como um plano de médio prazo. O poder Executivo Municipal deve enviar
ao Legislativo para ser analisado e aprovado até 30 de setembro. Segundo o autor,
tal Plano possui vasta abrangéncia de conteudos, sendo o principal, segundo o ja
mencionado artigo 165, da Constituicio Federal, estabelecer, de forma
regionalizada, as diretrizes da administragdo publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragao
continuada.

Mendes (2017) explica que as diretrizes mencionadas sdo as normas gerais e
as estratégias que deverdo ser aplicadas na gestdo dos recursos na vigéncia do
plano. Os objetivos correspondem as previsdes expressas de planejamento, com
mudangas a serem implementadas, através de um conjunto de iniciativas a serem

aplicadas. As metas sdo as medidas do alcance do objetivo que podem ser
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qualitativas ou quantitativas, ambas passiveis de avaliagdo. Cada objetivo vem
atrelado a uma ou mais metas. As despesas de capital sdo as que atuam
diretamente na formagédo ou aquisicdo de um bem de capital, como exemplifica
Mendes (2017), a pavimentagcdo de uma rodovia. O termo “e outras delas
decorrentes”, segundo o autor, sdo aquelas decorrentes da formagédo ou aquisicéo
de um bem de capital.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias, nas palavras de Blume (2017) deve ser
elaborada anualmente e tem como objetivo pontuar as prioridades para o ano
seguinte e é elaborada baseada no que for descrito no Plano Plurianual, estando os
dois interligados. O autor explica que a Lei de Diretrizes Orgamentarias retrata um
ajuste anual das metas elaboradas pelo Plano Plurianual. A exemplo do autor,
reajuste de salario minimo. Blume (2017, s.p.) salienta “ Enquanto o PPA (Plano
Plurianual) € um documento de estratégia, pode-se dizer que a LDO (Lei de
diretrizes Orgamentarias) delimita o que é e o que ndo é possivel realizar no ano
seguinte”. Deve ser enviado ao Poder Legislativo Municipal até dia 15 de abril de

cada ano. Sobre a Lei Orgamentaria Anual, Guedes (s.d.) explica:

Nenhuma despesa publica pode ser executada sem estar
consignada no Orcamento. Na LOA (Lei Orgamentaria Anual ) esta a
concretizagdo dos Programas definidos no PPA e nas prioridades da
LDO (Lei de Diretrizes Orgcamentarias) A Constituicao Federal faz
referéncias em relagdo a LOA nos artigos 16542 e 673. No artigo
167 %4, estd determinado que nenhum programa ou projeto seja
iniciado se nao estiver constando na LOA. (GUEDES, s. d., s. p.)

Dessa forma, a elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual tem, por funcéo,
segundo o autor, definir a origem de todas as receitas e despesas do seu exercicio
fiscal, quais sejam os tributos pagos pela populacdo e os gastos adquiridos com

pessoal, investimentos e dividas contraidas.

42 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Promulgada em
05 de outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 26 set. 2016. Art.
167. Sao vedados: | - o inicio de programas ou projetos n&o incluidos na lei orgamentaria anual;
43/bid. Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: | - o plano plurianual; Il - as
diretrizes orgamentarias; lll - os orgcamentos anuais.

44 |bid. Art. 67. A matéria constante de projeto de lei rejeitado somente podera constituir objeto de
novo projeto, na mesma sessao legislativa, mediante proposta da maioria absoluta dos membros de
qualquer das Casas do Congresso Nacional
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3.2 DAS DIRETRIZES GERAIS DA POLITICA URBANA E A IMPORTANCIA
DA PARTICIPAGAO SOCIAL NO PLANEJAMENTO LOCAL

O artigo 40, § 3° nos dizeres de Carvalho e Leuzenger (2009) prevé em seu
inciso |, a participagdo da populacdo com a promocido de audiéncias publicas e
debates, em seus incisos Il e Ill, a publicidade de documentos e informagdes
elaborados e acessibilidade a qualquer interessado a esses documentos e

informacgdes.

Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, € o instrumento
basico da politica de desenvolvimento e expansao urbana.

[omissis].

§ 4° No processo de elaboracao do plano diretor e na fiscalizagao de
sua implementagéo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais
garantirao:

| a promocgao de audiéncias publicas e debates com a participagao
da populagdo e de associagdes representativas dos varios
segmentos da comunidade;

Il a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos;

Il o acesso de qualquer interessado aos documentos e informacoes
produzidos (BRASIL, 1988).

Segundo Rolnik (2001), o direito a participagdo popular configura requisito
constitucional para a elaboracdo e fiscalizagdo do Plano Diretor, conforme o
paragrafo unico do artigo 1°, combinado com o artigo 29, inciso Xll, da Constituicao

Federal:

Com base no paragrafo unico do artigo 1°, combinado com o artigo
29, inciso Xll, da Constituicao Federal, o direito a participagao
popular se transforma em requisito constitucional para a instituicao
do Plano Diretor e a fiscalizacdo de sua implementagdo tanto no
ambito do Executivo Municipal e da Cémara dos Vereadores. O
planejamento participativo tem como elemento obrigatério a
participacdo popular em todas as suas fases, 0 que pressupde a
adocdo de mecanismos de controle popular para as ag¢des do
Executivo e Legislativo, devendo ser compreendido como um
processo resultante de praticas de cidadania voltadas para eliminar
as desigualdades sociais e os obstaculos para efetivagéo do direito a
cidade. (BRASIL, 2001)

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-
se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:
[omissis]
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Paragrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicdo. (BRASIL, 1988)

Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei orgénica, votada em dois
turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois
tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgara,
atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na
Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos: [0missis]
Xl cooperagdo das associagdes representativas no planejamento
municipal. (BRASIL, 1988)

Souza e Souza (2014) entendem ser a audiéncia publica um instrumento
capaz de unir a vontade social ao poder publico. Através desta, deve ser ouvida a
populagdo e apresentadas criticas, propostas e indicagdes de aos atores sociais

com o objetivo de solucionar questdes de interesse publico relevante.

Esse processo democratico ndo submete o Poder Publico a vontade
da sociedade, porém, por meio dele, solugbes para problemas
sociais podem ser encontradas, por meio do didlogo. As audiéncias
publicas detém um papel fundamental em uma sociedade que anseia
por uma democracia participativa e nao representativa, nos exatos
termos da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
(SOUZA; SOUZA, 2014, p. 3)

Segundo Souza e Souza (2014), o legislador constituinte prestigiou a
participacdo da populacdo nas decisdes de interesse publico, como € o caso € o
caso da previsao de audiéncias publicas pelas comissées do Congresso Nacional,

conforme o artigo 58, § 2.° da Constituicdo Federal.

Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terao comissdes
permanentes* e temporarias“®, constituidas na forma e com as

45 BRASIL. Camara dos Deputados: Comissoes. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/comunicacao/assessoria-de-imprensa/comissoes>. Acesso em 26 nov.
2017. As comissdes sao orgaos integrados por deputados, com composi¢ao partidaria proporcional a
da Camara, que podem ter carater permanente ou temporario. A comissdo é permanente quando
integra a estrutura institucional da Casa, e temporaria quando criada para apreciar um projeto
especifico, para investigagdo ou para missao oficial. As comissdes permanentes tém finalidade de
deliberar sobre as proposi¢cdes dentro de seus campos tematicos e de fiscalizar os atos do Poder
Publico. Entre suas atribuigbes, estéo: discutir e votar projetos de lei; realizar audiéncias publicas.

46 |bid. As comissdes temporarias tém prazo certo de funcionamento. Podem ser especial, externa ou
parlamentar de inquérito. As comissdes especiais sdo criadas para dar parecer sobre projetos de
Cdédigo; propostas de emenda a Constituicdo; reforma do Regimento Interno; apreciacdo de
denuncias por crime de responsabilidade contra presidente da Republica, vice-presidente da
Republica e ministro de Estado; estudar determinado assunto definido pelo presidente da Casa; e
analisar proposicdes que devem ser distribuidas para mais de trés comissdes de analise do mérito.
Nesse caso, a comissdo examina nao s6 0 mérito, mas também a constitucionalidade e a adequagao
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atribuicdes previstas no respectivo regimento ou no ato de que
resultar sua criagao. [omissis]

§ 2° As comissdes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe:
[omissis] 1l - realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade
civil; (BRASIL, 1988)

Souza e Souza (2014), em remissdo ao principio constitucional da simetria®’,
consideram que os mandamentos constitucionais sobre a realizagdo de audiéncias
publicas, se aplicam, simetricamente, as casas legislativas estaduais e municipais.
Segundo os autores, o Estatuto da Cidade menciona a realizacdo de audiéncias
publicas em trés momentos. O artigo 2.°, inciso Xlll, que as qualifica como uma das

diretrizes gerais da politica urbana.

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade
urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: [omissis]

Xl audiéncia do Poder Publico municipal e da populacéo
interessada nos processos de implantacdo de empreendimentos ou
atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio
ambiente natural ou construido, o conforto ou a seguranga da
populagao. (BRASIL, 2001)

No entendimento dos autores supra, a participagao democratica da populagao
nas decisdes sobre a gestdo local objetiva a garantia do direito a cidade de todo
cidadao e esta intimamente ligado ao principio da dignidade da pessoa humana. Em
outro momento, o Estatuto da Cidade, no ja mencionado, artigo 40, §4°, inciso |,
consagra a realizagcdo de audiéncias publicas para a elaboragado do plano Diretor e
na fiscalizagdo de sua aplicagdo. Ao lado disso, em um terceiro momento, no artigo
43, inciso Il, o Estatuto da Cidade estabelece como obrigatéria a realizagdo de
audiéncia publica, como meio de participagao direta da populacdo na gestdo
orcamentaria, como na elaboragdo do plano plurianual, da lei de diretrizes

orcamentarias e do orgamento anual.

Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, dever&o ser
utilizados, entre outros, os seguintes instrumentos: [omissis] I

financeira. Ja as comissdes externas autorizam o afastamento do parlamentar pelo prazo maximo de
oito sessoes, se a missao for exercida no pais, e de trinta sessdes, se desempenhada no exterior.

As comissdes externas poderdo ser instituidas pelo presidente da Camara, de oficio ou a
requerimento de qualquer deputado. Se houver énus para a Casa, sua criagao precisa de autorizagao
do Plenario.

47 Segundo Mafra (2015) € o principio federativo que exige uma relagdo simétrica entre os institutos
juridicos da Constituicdo Federal e as Constituicbes dos Estados-Membros.
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debates, audiéncias e consultas publicas; [omissis] IV iniciativa
popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano. (BRASIL, 2001)

Dos dispositivos supra, depreende-se a clara intengédo do legislador de tornar
democratica a gestdo da cidade. Ante o exposto, Pozzebon (2013) reafirma os

apontamentos a sequir:

O Estatuto da Cidade, primeira lei federal destinada especificamente
a regulamentagdo do artigo 182 da CF, consolidou o avango
introduzido pela Constituicdo de 1988, trazendo o conceito de plano
diretor (art. 4048, caput), tratando esse instrumento como tema
central, especificando as diretrizes gerais da politica de
desenvolvimento urbano (art. 2°, incisos | a XVI*® e 39%°) e tragando

48 BRASIL. Lei N°. 10.257, de 10 de Julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicao
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 15 abr. 2017. Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei
municipal, € o instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao urbana.

49 Ibid. Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais
da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e
ao lazer, para as presentes e futuras geragoes;

Il — gestdo democratica por meio da participagao da populagéo e de associagdes representativas dos
varios segmentos da comunidade na formulagdo, execu¢do e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano;

Il — cooperacdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade no
processo de urbanizagdo, em atendimento ao interesse social;

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da populagdo e das
atividades econd6micas do Municipio e do territério sob sua area de influéncia, de modo a evitar e
corrigir as distor¢gdes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

V — oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servigos publicos adequados aos
interesses e necessidades da populagdo e as caracteristicas locais;

VI — ordenacgao e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizagdo inadequada dos iméveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

c) o parcelamento do solo, a edificacdo ou o uso excessivos ou inadequados em relacdo a infra-
estrutura urbana;

d) a instalagdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como pdlos geradores de
trafego, sem a previsado da infra-estrutura correspondente;

e) a retencado especulativa de imével urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou néo utilizagao;

f) a deterioracdo das areas urbanizadas;

g) a poluicdo e a degradagao ambiental;

h) a exposicdo da populagao a riscos de desastres naturais;

h) a exposigéo da populagao a riscos de desastres.

VIl — integragdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em vista o
desenvolvimento socioecondmico do Municipio e do territério sob sua area de influéncia;
VIll — adogédo de padrdes de produgdo e consumo de bens e servicos e de expansao urbana

compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e econémica do Municipio e do
territério sob sua area de influéncia;

IX — justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagao;

X — adequacédo dos instrumentos de politica econémica, 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;
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seu perfil técnicojuridico (artigos 40, 415 e 4252). Além disso, o
Estatuto da Cidade:

1) Reafirmou a utilizacdo do plano diretor como instrumento geral de
planejamento do municipio como um todo (zona urbana e rural),
artigos. 4°, lll, “a™® e 40, paragrafo 2°°4;

XIl — recuperagao dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a valorizagédo de
imoéveis urbanos;

Xl — protegao, preservagao e recuperagdao do meio ambiente natural e construido, do patriménio
cultural, histérico, artistico, paisagistico e arqueolégico;

Xl — audiéncia do Poder Publico municipal e da populagdo interessada nos processos de
implantagdo de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio
ambiente natural ou construido, o conforto ou a seguranga da populagao;

XIV - regularizagdo fundiaria e urbanizagdo de areas ocupadas por populagdo de baixa renda
mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizagdo, uso e ocupagédo do solo e
edificacdo, consideradas a situagédo socioecondémica da populagédo e as normas ambientais;

XV — simplificagcado da legislagdo de parcelamento, uso e ocupacgéo do solo e das normas edilicias,
com vistas a permitir a redugao dos custos e o0 aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais;
XVI — isonomia de condigbes para os agentes publicos e privados na promogao de empreendimentos
e atividades relativos ao processo de urbanizagao, atendido o interesse social.

50 BRASIL. Lei N°. 10.257, de 10 de Julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 15 abr. 2017. Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua
fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no
plano diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de
vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas as diretrizes
previstas no art. 22 desta Lei.

51 |bid. Art. 41. O plano diretor é obrigatério para cidades: | — com mais de vinte mil habitantes; Il —
integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas; Ill — onde o Poder Publico municipal
pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 4° do art. 182 da Constituicdo Federal; IV —
integrantes de é&reas de especial interesse turistico; V — inseridas na area de influéncia de
empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de &mbito regional ou nacional.
VI - incluidas no cadastro nacional de Municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundagbes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos
correlatos. § 12No caso da realizagao de empreendimentos ou atividades enquadrados no inciso V do
caput, os recursos técnicos e financeiros para a elaboragédo do plano diretor estardo inseridos entre
as medidas de compensacgado adotadas. § 22 No caso de cidades com mais de quinhentos mil
habitantes, devera ser elaborado um plano de transporte urbano integrado, compativel com o plano
diretor ou nele inserido. § 32 As cidades de que trata o caput deste artigo devem elaborar plano de
rotas acessiveis, compativel com o plano diretor no qual esta inserido, que disponha sobre os
passeios publicos a serem implantados ou reformados pelo poder publico, com vistas a garantir
acessibilidade da pessoa com deficiéncia ou com mobilidade reduzida a todas as rotas e vias
existentes, inclusive as que concentrem os focos geradores de maior circulagdo de pedestres, como
0s orgaos publicos e os locais de prestagdo de servigcos publicos e privados de saude, educacéo,
assisténcia social, esporte, cultura, correios e telégrafos, bancos, entre outros, sempre que possivel
de maneira integrada com os sistemas de transporte coletivo de passageiros.

52 |bid. Art. 42. O plano diretor devera conter no minimo: | — a delimitagdo das areas urbanas onde
podera ser aplicado o parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsérios, considerando a existéncia
de infra-estrutura e de demanda para utilizagdo, na forma do art. 52 desta Lei; Il — disposigdes
requeridas pelos arts. 25, 28, 29, 32 e 35 desta Lei; Il — sistema de acompanhamento e controle.

53 |bid. Art. 42 Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos: | — planos nacionais,
regionais e estaduais de ordenacdo do territério e de desenvolvimento econémico e social; Il —
planejamento das regides metropolitanas, aglomerag¢des urbanas e microrregides; Ill — planejamento
municipal, em especial: a) plano diretor;

54 |bid. Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, & o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e expansao urbana. [omissis] § 22 O plano diretor devera englobar o territério do
Municipio como um todo.
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2) Condicionou a aplicagcdo de qualquer instrumento urbanistico
(Capitulo II) a existéncia prévia de plano diretor e de lei municipal
especifica;

3) Algou o plano diretor a categoria de parte integrante do processo
de planejamento municipal, de modo que suas diretrizes devem ser
incorporadas aos planos plurianuais, as diretrizes orgcamentarias e a
lei de orgamento anual (art. 40, par. 1°%);

4) Impbés ao Poder Publico Municipal o dever de garantir a
participagao popular no processo de elaboracio e na fiscalizagdo da
implementacdo do plano diretor, e publicidade e acesso aos
documentos e informagdes produzidos (art. 40, par. 4°, incisos, | a
[115);

5) Indicou o conteudo minimo do plano diretor (art. 42, | a lll).
(POZZEBON, 2013, p. 2-3)

Ainda, nos dizeres de Pozzebon (2013),

A fim de que tais proposi¢cdes ndo caissem no esquecimento com o
passar do tempo, o Estatuto da Cidade tornou obrigatéria a
instituicdo do plano diretor no prazo de cinco anos (10 de outubro de
2006) a partir da vigéncia do Estatuto [...] para os municipios
enquadrados no rol estabelecido no artigo 41, | a V, com revisao, no
minimo, decenal (artigos. 40, par. 3°, 41 e 50). (POZZEBON, 2013,

p. 3)

Dessa forma, conforme aponta o artigo 50 do Estatuto da Cidade que prevé
prazo de cinco anos apds sua entrada em vigor, qual seja, 10 de outubro de 2006,
para a elaboragao do Plano Diretor, os municipios que se enquadrem na descri¢ao
do artigo 41, incisos | e Il do Estatuto da Cidade, encontram-se obrigados a fazé-lo,
sob pena de incursdo do Prefeito, sem prejuizo dos agentes publicos, em
improbidade administrativa conforme a Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992, por nao
aplicagao da lei que institui o Plano Diretor, segundo o artigo 52 do Estatuto da
Cidade.

Art. 50. Os Municipios que estejam enquadrados na obrigagao
prevista nos incisos | e Il do art. 41 desta Lei que ndo tenham plano

55 BRASIL. Lei N°. 10.257, de 10 de Julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituigao
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 15 abr. 2017. § 12 O plano diretor é parte integrante do
processo de planejamento municipal, devendo o plano plurianual, as diretrizes orgamentarias e o
orgcamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas.

56 Ibid. § 4° No processo de elaboragéo do plano diretor e na fiscalizagdo de sua implementagao, os
Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirdo: | — a promog¢&o de audiéncias publicas e
debates com a participacao da populagcéo e de associagdes representativas dos varios segmentos da
comunidade; Il — a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos; Ill — o acesso de
qualquer interessado aos documentos e informagdes produzidos.
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diretor aprovado na data de entrada em vigor desta Lei, deverado
aprova-lo no prazo de cinco anos. (BRASIL,2001)

Art. 41. O plano diretor é obrigatdrio para cidades:

| com mais de vinte mil habitantes;

Il integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas.
[omisssis] (BRASIL, 2001)

Art. 52. Sem prejuizo da punicdo de outros agentes publicos
envolvidos e da aplicagdo de outras sancbes cabiveis, o Prefeito
incorre em improbidade administrativa, nos termos da Lei no 8.429,
de 2 de junho de 1992, quando: [omissis]

VI impedir ou deixar de garantir os requisitos contidos nos incisos | a
Il do § 40 do art. 40 desta Lei;

VII deixar de tomar as providéncias necessarias para garantir a
observancia do disposto no § 30 do art. 40 e no art. 50 desta Lei.
[omissis]. (BRASIL, 2001)

Carvalho e Leuzenger (2009), em comentario ao disposto no artigo 41, | do
Estatuto da Cidade, em conformidade com o artigo 182, § 1° da Constituigao
Federal, segundo os quais as cidades com mais de 20.000 (vinte mil) habitantes sao
obrigadas a elaborac&o do Plano Diretor; destacam a faculdade dos municipios, com
numero de habitantes inferior ao mencionado, da elaboracdo ou ndo do Plano
Diretor, instituida por forga do principio constitucional da autonomia dos Municipios.
Segundo o artigo 30, inciso |, da Constituicdo Federal, € competéncia dos
Municipios legislar sobre assuntos de interesse local, dessa forma, cabe ao
Municipio julgar quais assuntos sdo de seu interesse, inclusive a elaboragéo ou nao
do Plano Diretor, nos casos em que possuir menos de 20.000 (vinte mil) habitantes:
“Art. 30. Compete aos Municipios: | - legislar sobre assuntos de interesse local’.
(BRASIL, 1988)

Neste sentido, o Supremo Tribunal Federal julgou procedente a Acao Direta
de Inconstitucionalidade n°® 826-9, declarando inconstitucional o caput do artigo 195
da Constituicdo do Estado do Amapa que estabelecia obrigatoria a elaboragédo de

Plano Diretor para cidades com mais de 5. 000 (cinco mil) habitantes.

Art. 195. O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal,
obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o
instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao
urbana. (AMAPA, 2009)

O Supremo Tribunal Federal entendeu que tal norma estatual fere o

mandamento do artigo 182 da Constituicdo Federal, que estabelece obrigatéria a
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elaboracéo de Plano Diretor para Cidades com mais de 20.000 (vinte mil) habitantes
e viola o principio da autonomia dos Municipios com numero inferior de habitantes,
conforme o artigo 30, inciso | da Constituicdo Federal. Dessa forma, com efeito
vinculante, a ADI n°® 826-9 do STF, torna inconstitucional norma que obrigue a
elaboracao de Plano Diretor para cidades como menos de vinte mil habitantes.
Fiorillo (2008), entretanto, destaca hipoteses em que o Estatuto da Cidade a
utilizagdo do instrumento em questdo, em decorréncia do artigo 41, incisos I, IlI, 1V,
e V, como é o caso das cidades integrantes de regides metropolitanas e
aglomeragdes urbanas; nas cidades onde o Poder Publico Municipal pretenda
utilizar os instrumentos previstos no paragrafo 4° do art. 182 da Constituigao
Federal, quais sejam o parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios, o IPTU
progressivo no tempo ou a desapropriagdo com pagamento mediante titulos da
divida publica; das cidades integrantes de area de especial interesse turistico e
aquelas inseridas em area de influéncia de empreendimentos ou com significativo

impacto ambiental.

Art. 41. O plano diretor é obrigatério para cidades: [omissis]

Il integrantes de regiées metropolitanas e aglomeragdes urbanas;

lIl onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos
previstos no paragrafo 4° do art. 182 da Constituicao Federal;

IV integrantes de areas de especial interesse turistico;

V inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou
atividades com significativo impacto ambiental de ambito regional
ou nacional. (BRASIL, 2001)

O Estatuto da Cidade, no seu artigo 42 prevé como hipotese de conteudo
minimo de um Plano Diretor, a delimitacdo das areas urbanas onde poderédo ser
aplicados o parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsoérios, as disposi¢cdes
previstas nos artigos 25, 28, 29, 32 e 35 da mesma lei e sistema de
acompanhamento e controle social >’ . Para o presente importa, apenas, o

parcelamento, edificagao ou utilizagdo compulsérios.

57 Os artigos 6° e 7° da Resolugdo n. 34 do Conselho Nacional das Cidades — CONCIDADES
detalham como deve ser estruturado esse sistema de acompanhamento e controle social do plano
diretor. O artigo 6° da Resolugdo n. 34 do CONCIDADES preconiza que esse sistema de
acompanhamento e controle social do plano diretor devera: | prever instancias de planejamento e
gestdo democrética para implementar e rever o plano diretor; Il apoiar e estimular o processo de
Gestdo Democratica e Participativa, garantido uma gestao integrada, envolvendo Poder Executivo,
Legislativo, Judiciario e sociedade civil; lll garantir acesso amplo as informac¢des territoriais a todos os
cidadaos; IV monitorar a aplicagdo dos instrumentos do Plano Diretor e do Estatuto da Cidade,
especialmente daqueles previstos pelo artigo 182, § 4° da Constituicdo Federal.
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Art. 42. O plano diretor devera conter no minimo:

| - a delimitacido das areas urbanas onde podera ser aplicado o
parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios, considerando a
existéncia de infra-estrutura (sic) e de demanda para utilizagdo, na
forma do art. 50 desta Lei;

Il - disposi¢des requeridas pelos artigos. 25, 28, 29, 32 e 35 desta
Lei;

lll - sistema de acompanhamento e controle. (BRASIL 2001)

Nas palavras de Levin (2008), o artigo 5° do Estatuto da Cidade prevé que lei
municipal especifica, pode determinar o parcelamento, edificagdo ou utilizagdo

compulsérios do solo urbano de area incluida no plano diretor municipal.

Art. 52 Lei municipal especifica para area incluida no plano diretor
podera determinar o parcelamento, a edificacdo ou a utilizacdo
compulsérios do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao
utilizado, devendo fixar as condicbes e o0s prazos para
implementacao da referida obrigacao.

§ 12 Considera-se subutilizado o imével:

| — cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no plano
diretor ou em legislagao dele decorrente;

Il - (VETADO)

§ 220 proprietario sera notificado pelo Poder Executivo municipal
para o cumprimento da obrigacdo, devendo a notificacdo ser
averbada no cartério de registro de imoveis.

§ 3°A notificagao far-se-a:

| — por funcionario do érgdo competente do Poder Publico municipal,
ao proprietario do imovel ou, no caso de este ser pessoa juridica, a
quem tenha poderes de geréncia geral ou administragao;

Il — por edital quando frustrada, por trés vezes, a tentativa de
notificacdo na forma prevista pelo inciso |.

§ 42 Os prazos a que se refere o caput ndo poderao ser inferiores a:

| - um ano, a partir da notificagéo, para que seja protocolado o projeto
no 6rgao municipal competente;

Il - dois anos, a partir da aprovagao do projeto, para iniciar as obras
do empreendimento.

§ 5° Em empreendimentos de grande porte, em carater excepcional,
a lei municipal especifica a que se refere o caput podera prever a
conclusdo em etapas, assegurando-se que o projeto aprovado
compreenda o empreendimento como um todo.

Art. 6° A transmissao do imovel, por ato inter vivos ou causa mortis,
posterior a data da notificacdo, transfere as obrigacbes de
parcelamento, edificacdo ou utilizacdo previstas no art. 52desta Lei,
sem interrupgéo de quaisquer prazos. (BRASIL, 2001)

Segundo o autor, em uma analise conjunta do artigo 182 da Constituigao

Federal de 1988 e o artigo 5° do estatuto da Cidade, extrai-se a necessidade da
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existéncia do Plano Diretor e a delimitagdo da area urbana onde tal instrumento
podera ser aplicado, em observancia ao disposto no inciso | do supramencionado
artigo 42 do Estatuto da Cidade (LEVIN, 2008). Entende-se, ainda, a iniciativa do
Poder Publico Municipal para a elaboragédo da lei municipal especifica, que devera
ser encaminhada e aprovada pela Camara dos Vereadores.

Ndo sendo editada tal lei, ndo podera o0 municipio proceder-se ao
parcelamento, edificagdo ou utilizagcdo do imével urbano. Sobre o parcelamento
compulsério, segundo leciona Gasparini (2002, p. 29 apud LEVIN, 2008, p. 63)
“parcelamento é a divisdo em lotes de uma area ou gleba®® situada em zona urbana
ou de expanséao urbana”. Sendo gleba, no entender de Menezes (2015) a por¢ao de
terra crua desprovida de regulamentacéo adequada no plano diretor.

O artigo 2° da Lei N° 6.766/1979, segundo Levin (2015, p. 63), dispde que o
parcelamento podera ser feito mediante loteamento ou desmembramento. Ferreira
(2010, s. p.) explica que artigo 2°, § 1° da mencionada lei, prevé que “a subdivisao
de gleba em lotes destinados a edificagdo, com abertura de novas vias de
circulagao, de logradouros publicos ou prolongamento, modificagcdo ou ampliagao
das vias existentes”. O § 2 ° do mesmo artigo dispde como sendo desmembramento
“a subdivisdo de gleba lotes destinados a edificagdo, com aproveitamento do
sistema viario existente, desde que nao implique na abertura de novas vias e
logradouros publicos, nem no prolongamento, modificagdo ou ampliacdo dos ja
existentes”. Ferreira (2010, s.p.) define parcelamento compulsério como “a
urbanizagao imposta pela Administracao Publica ao proprietario do imével urbano
que nao cumpre sua funcao social”.

Gasparini (2002, p. 29 apud LEVIN, 2008, p. 63) afirma que ambos
loteamento e desmembramento, objetivam “a implantacdo de uma aglomeracgao
urbana, mas o primeiro implica abertura ou prolongamento de logradouros publicos e

0 segundo nado”. Ferreira (2010) explica:

O conjunto de procedimentos através dos quais se implementa a
Politica Urbana, além de buscar o progresso e os ideais de
desenvolvimento, tem de regrar-se pelo principio de humanizar a
cidade, afinal, é nela que o homem esgota o seu sentido de vida e,

58 “Gleba é a porcao de terra que nao tenha sido submetida a parcelamento sob a égide da Lei n°
6.766/79, o que equivale dizer que estaremos diante de uma gleba se a porcéao de terra jamais foi
loteada ou desmembrada sob a vigéncia da nova Lei.” (SCAVONE 2015, s. p. apud MENEZES 2015,

s.p.)
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por isso, a logica € valorizar a presenga do homem na cidade.
(FERREIRA, 2010, s.p.)

Segundo Scavone (2015, s.p.) o loteamento implica “abertura de novas vias de
circulagao, de logradouros publicos ou prolongamento, modificagcdo ou ampliagao
das vias existentes. Ja no desmembramento ha “aproveitamento do sistema viario
existente, desde que nao implique a abertura de novas vias e logradouros publicos,
nem prolongamento, modificagcdo ou ampliagao dos ja existentes” (SCAVONE, 2015,
s.p). Para Gasparini (2002 apud LEVIN, 2008) tais medidas por objetivo
desestimular a especulacdo imobiliaria %°, reduzir os custos do processo de

urbanizagao e otimizar os investimentos publicos. Carvalho Filho afirma que:

Os proprietarios de iméveis urbanos ndo podem deixar de
compatibiliza-los com o plano diretor da cidade. Por isso, diz o
Estatuto que deve ser evitada a retencdo especulativa de imdveis
que redunde em sua subutilizacdo ou nao utilizagado. [...] O que é
prejudicial a ordem urbanistica € o ndo uso do imével ou seu uso
inadequado objetivando o proprietario reté-lo para fins especulativos
(CARVALHO FILHO, 2010, s.p. apud VIVIAN, 2015, s.p.).

Gasparini (2002, p. 25-26 apud LEVIN, 2008, s.p.) entende ser o instrumento
em questdo uma imposicdo do Poder Publico Municipal ao “proprietario de solo
urbano ndo utilizado ou subutilizado”, acrescendo-se a previsdo do § 4° do artigo
182 da Constituicdo Federal de 1988, quanto ao imdvel nao edificado, Claudiomar,

ainda, acrescenta ser:

Instrumento que obriga os proprietarios de imoéveis urbanos a utilizar
socialmente estes imoveis, de acordo com o disciplinado no Plano
Diretor do Municipio. Pode ser através do parcelamento de uma area
urbana nao utilizada ou sub-utilizada (sic) ou a edificacdo de uma
area urbana nao edificada. (CLAUDIOMAR, 2009, s.p.)

Pedron et all (2004, s. p.) entende como solos os “corpos naturais que se
desenvolvem em escalas de tempo da ordem de centenas a milhares de anos, e
compdem a cobertura pedologica que reveste as areas emersas da Terra”. Acerca
da definigdo de solo urbano, entende o autor ser aquele especificamente localizado

em meio urbano. Segundo Vivian (2015) o plano diretor é o responsavel por definir o

5 E o processo de supercapitalizagdo do solo urbano, através de investimentos que objetivam a
obtengao de lucro privado, ferindo o principio da fungéo social da propriedade.
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solo como urbano, dando-lhe devida destinacdo urbanistica a qual esta vinculado o
proprietario, na sua utilizacdo. Sobre o solo subutilizado, o retromencionado autor
cita a definicdo prevista no Estatuto da Cidade, §1° do art. 5° como o imdvel “cujo
aproveitamento seja inferior ao minimo definido no plano diretor ou em legislagao
dele decorrente” (BRASIL, 2001).

Clemente (2012) refere-se aos solos nao utilizados, subutilizados ou nédo
edificados com “vazios urbanos”, referindo-se a espagos desprovidos de utilidade
social para a cidade. Minok (2007 apud CLEMENTE, 2012) acrescenta que tal
denominacido refere-se além de a improdutividade, também a imprevisibilidade
quanto a destinacdo do imovel. Janeiro (2007, p. 7), ainda, entende como “vazios
urbanos” os “espacos onde aquilo que la acontecia, ja nao acontece ou onde nunca
la nada aconteceu”; remetendo-se as areas vacantes da cidade, ou seja, destituidas
de uso. Para Clemente (2012) o solo subutilizado, especificamente, sdo lotes ou
edificagcdes parcialmente utilizadas, € o caso dos imdveis com aproveitamento
aquém do previsto no Plano Diretor, como o exemplo de Pinto (s.d., s.p. apud
VIVIAN, 2015, s.p.) “um terreno que contenha edificagdo industrial em zona
residencial pode ser considerado subutilizado”, segundo o autor, vale ressaltar que
os parametros da utilizagdo do imével devem constar do Plano Diretor Municipal.

Sobre o imovel n&o utilizado, Vivian (2015, s. p.) entende como “despojado de
qualquer uso util e legal, como é o dotado de vegetacao imprestavel para qualquer
fim de interesse social”. O imoével nao edificado, segundo Meirelles (1987, p. 335
apud SOUZA, 2013, p. 320) “é¢ o imével urbano destituido de qualquer benfeitoria
edilicia, ou seja, de construgdo destinada a habitacdo, trabalho, culto, ensino ou
recreacao”, qual seja, a porcao de terra nua, desprovida de edificagcdo e em
desconformidade com a utilizagao prevista no plano diretor.

A edificacdo compulsodria € definida por Meirelles (1979, p. 350 apud LEVIN,
2008, p. 65) como a “a obra destinada a habitagdo trabalho, culto, ensino ou
recreacao”. Para Vivian (2015) edificar é erguer uma edificagdo sobre o solo, neste
sentido, a edificagdo compulséria corresponde a fundacdo de uma obra que se
destine as finalidades descritas, quais sejam, habitagao, trabalho, culto, ensino ou
recreagdo. No entendimento apresentado por Levin (2008) este instrumento se
destina a iméveis nado edificados, desde sua nao edificacdo seja contraria as
disposicbes do Plano Diretor, sendo pressuposto basico para sua aplicagao,

segundo Vivian (2015), que area seja livre, ou seja, ndo construida. Assim, para
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Vivian (2015), a partir da previsao do artigo 5° do Estatuto da Cidade, o municipio
tem autorizacdo para impor ao proprietario a edificacdo de imovel urbano que nao
atenda as exigéncias do plano diretor.

Para Pinto (2002 apud LEVIN 2008) a compulsoriedade do parcelamento ou
edificacdo constam da Constituicdo Federal, artigo 182, § 4°, mas o mesmo nao
ocorre com a utilizagdo. Segundo o autor, a Constituicdo Federal se usa das
expressdes “nao utilizado” ou “subutilizado”, na verdade, para definir as situagdes a
serem coibidas pelo parcelamento ou edificagdo compulsérios. No caso de imével

subutilizado, Carvalho Filho leciona que

O proprietario devera demolir a construcdo existente e proceder a
nova edificacdo, ou, ao menos, acrescentar construcdo para que o
aproveitamento atinja o minimo fixado no plano diretor. O
parcelamento e a edificacdo ja sao, por si mesmas, formas de
utilizacdo do solo urbano, mas sao formas que exprimem finalidades
especificas — uma, a de dividir a area, e outra, a de construir nela.
Mas o termo utilizacdo € mais amplo e pode indicar o uso para
finalidades diversas, e para estas a Constituicdo nao permitiu
imposigdes urbanisticas. (CARVALHO FILHO, 2013, p. 104 apud
VIVIAN, 2015, s.p.).

Sobre o procedimento do parcelamento, edificacdo ou utilizagdo
compulsérios, Vivian (2015) entende ser ato vinculado®, ou seja é uma formalidade
legal que ndo pode ser revogada por outra lei municipal que verse sobre a mesma
matéria. Conforme explica o autor, segundo o artigo 5°, § 2° do Estatuto da Cidade o
proprietario do imével nao edificado devera ser notificado pelo Poder Publico
Municipal para o cumprimento da obrigagao, devendo a notificagdo ser averbada em
cartorio de registro de imoveis. Carvalho Filho (2013, p. 109 apud VIVIAN, 2015,
s.p.) aponta que “o efeito primordial da averbagao da notificacdo é dar publicidade
ao fato juridico consistente na obrigacao urbanistica cominada ao proprietario [...] a
publicidade produz efeito erga omnes”.

Carvalho Filho (2013 apud VIVIAN, 2015) explica que obrigagcédo de parcelar,

edificar ou utilizar, neste caso, s6 se torna exigivel apds a devida notificagdo do ao

60 Segundo Ribeiro (20086, s. p.) ato vinculado é aquele em que a Administragdo n&o possui qualquer
margem de liberdade de decisdo, visto que o legislador pré-definiu a Unica conduta possivel do
administrador diante da situacdo, sem deixar-lhe margem de escolha.
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proprietario do imoével, conforme artigo 5°, § 3°6! do Estatuto da Cidade. Para
Denaldi et all (2015), a primeira tarefa, antes de proceder-se a notificagcédo, € a
identificacdo do universo notificavel, € necessaria, a devida identificacdo dos imoéveis
subutilizados, nao utilizados ou nao edificados para a aplicagdo do instrumento.
Posto o enquadramento dos imodveis passiveis de notificagdo, esta dar-se-3,
segundo o referido artigo 5° §3°, inciso |, por funcionario do érgdo do Poder Publico
municipal ao proprietario do imével. Sendo este, pessoa juridica, notifica-se quem
tenha poderes de geréncia ou administragdo. Caso a notificagdo do inciso | seja
frustrada por trés vezes, devera se dar por edital, conforme o inciso Il. No
entendimento de Carvalho (2013 apud VIVIAN, 2015) e segundo previsao no artigo
5°, § 4° do Estatuto da Cidade, deve ser respeitado prazo minimo de um ano, a partir
da notificacdo para a protocolizagao de um projeto de urbanizacéo para aplicagao do
parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsérios. Aprovado o projeto, o prazo é
de, no minimo, dois anos para a iniciagao das obras.

Para Vivian (2015), segundo previsao no artigo 7° do Estatuto da Cidade, a
nao observancia dos prazos do artigo 5°, da mesma lei, enseja a aplicagao do
imposto Predial Territorial Urbano Progressivo no tempo. Assim, caso o proprietario
do imovel notificado descumprir os prazos mencionados, 0 municipio podera exigir o
pagamento do IPTU progressivo no tempo da propriedade urbana subutilizada, nao
utilizada ou nao edificada, impondo seu adequado aproveitamento. No entendimento
do autor, o referido instrumento se enquadra como sangao prevista no §4° do artigo
182 da Constituicao Federal.

O IPTU, Imposto Predial Territorial Urbano, conforme explica Metta (2013) € o
imposto que incide sobre a propriedade imobiliaria. Carvalho (2000 apud METTA,
2013) entende que pode ser analisado sob dois aspectos, hipétese e consequente.
Quanto a hipotese, encontram-se os critérios material, espacial e temporal,
necessarios a identificagdo do fato juridico-tributario. Quanto ao aspecto
consequente, encontra-se o critério pessoal. Carvalho (1988 apud METTA, 2013)

entende, quanto a hipotese, como critério material, fato licito genérico e abstrato,

61 BRASIL. Lei N°. 10.257, de 10 de Julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituigao
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 15 abr. 2017. Art. 5° [omissis]. § 3°. A notificagéo far-se-a:

I por funcionario do 6rgdo competente do Poder Publico municipal, ao proprietario do imovel ou, no
caso de este ser pessoa juridica, a quem tenha poderes de geréncia geral ou administragao;

Il por edital quando frustrada, por trés vezes, a tentativa de notificagdo na forma prevista pelo inciso I.



91

qual seja, ser proprietario de um imoével. O critério temporal € entendido como o
momento em que surge a obrigacao tributaria. O critério espacial, refere-se ao local
onde ocorre o fato juridico tributario, neste sentido o Artigo 32 do Cddigo Tributario

Nacional prevé:

O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade
predial e territorial urbana tem como fato gerador a propriedade, o
dominio util ou a posse de bem imével por natureza ou por acessao
fisica, como definido na lei civil, localizado na zona urbana do
Municipio.

§ 1°. Para efeitos deste imposto, entende-se como zona urbana a
definida em lei municipal, observado o requisito minimo da existéncia
de melhoramentos indicados em pelo menos dois dos incisos
seguintes:

| — meio-fio ou calgamento, com canalizagdo de aguas pluviais;

Il — abastecimento de agua;

Il — sistema de esgotos sanitarios;

IV — rede de iluminagcdo publica, com ou sem posteamento para
distribuicdo domiciliar;

V — escola primaria ou posto de saude a uma distancia maxima de 3
(trés) quildmetros do imoével considerado.

§ 2°. A lei municipal pode considerar urbanas as areas urbanizaveis,
ou de expansao urbana, constantes de loteamentos aprovados pelos
orgaos competentes, destinados a habitagdo, a industria ou ao
comércio, mesmo que localizados fora das zonas definidas nos
termos do paragrafo anterior (BRASIL, 1966)

Quanto ao consequente, Metta (2013) compreende o critério pessoal como a
indicacao dos sujeitos da relagao juridica tributaria, sendo o sujeito ativo, o credor da
obrigacao, neste caso, o Municipio, ndo havendo disposi¢cao legal em contrario. O
sujeito passivo, ou devedor da obrigagdo, neste caso é o contribuinte. Carvalho
(2000 apud METTA, 2013), ainda, aponta o critério quantitativo, através do qual é
possivel determinar o objeto prestacional, qual seja o valor exigivel ao sujeito
passivo. Conforme asseveram Liborio e Saule (2017), o artigo 182 §4°, inciso |l
prevé que o IPTU pode progredir no tempo como forma de obrigar o proprietario do
imével nao edificado a dar-lhe a devida destinacao.

Sobre o IPTU Progressivo no Tempo, de Placido e Silva (1987, p. 469 apud
METTA, 2013, s.p.) compreende que “caracteriza-se pelo aumento crescente da
tarifa ou dos elementos, que servem de base a verificagdo do imposto, em razao do
aumento da quota ou da riqueza, em que vai incidir’. Metta (2013, s.p.) acrescenta:
“a progressividade € o aumento das aliquotas de um determinado imposto em
fungdo de um parémetro definido”. Esse parametro € ordenado por outros dois
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principios, o da capacidade contributiva e o principio da isonomia. O principio da
capacidade contributiva esta disposto no artigo 45, § 1° da Constituicdo Federal de

1988, cuja redacgao € a seguinte:

§ 1° - Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e
serdo graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte,
facultado a administracao ftributaria, especialmente para conferir
efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos
individuais e nos termos da lei, o patrimbnio, os rendimentos e as
atividades econdmicas do contribuinte. (BRASIL, 1988)

Neste sentido, Ximenes (2012) entende que a capacidade contributiva € uma
capacidade econdmica especial, através da qual, o sujeito passivo, além de possuir
riqueza, esta deve ser manifesta. Sobre o principio da isonomia, o autor explica que
€ dar tratamento igual aos que se encontram em condigdes iguais e tratamento
desigual aos que se encontram em posicdo desigual, na medida de sua
desigualdade. Amaro (2006 apud XIMENES, 2012) acrescenta que o principio da
capacidade contributiva ndo se resume em conferir tratamento igual a todos, mas a
todos em idéntica situacdo, de acordo com sua capacidade contributiva. Andrade
(s.d.) entende necessaria, ainda, breve explicagdo sobre a extrafiscalidade como
ponto de interseccdo entre o Direito Urbanistico e o Direito Tributario. Segundo
Geraldo Ataliba:

[...] a extrafiscalidade consiste no uso de instrumentos tributarios
para obtencdo de finalidades nao arrecadatérias, mas estimulantes,
indutoras ou inibidoras de comportamentos, tendo em vista outros
fins, a realizagao de outros valores constitucionalmente consagrados.
(ATALIBA 1991 p. 75-83 apud ANDRADE, s.d., p. 5)

Andrade (s.d.) explica que através tributacédo extrafiscal, qual seja a cobranga
de impostos, o Poder Publico € capaz de alcangar resultados de outra natureza que
nao meramente, tributaria. No caso do IPTU progressivo, este se revela como
importante instrumento da politica urbana, de protecdo a fungdo social da
propriedade. Nas palavras de Rolnik (2017, s.p.) além de este imposto ser uma
importante fonte de arrecadagao do municipio, pode ser também um instrumento de
politica urbana e habitacional. Metta (2013), neste sentido, assevera que a principal

funcao da progressividade, nesta analise, é o alcance da redistribuicdo de riquezas.
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3.3 ANALISE LOCAL DO MUNICIPIO DE BOM JESUS DO ITABAPOANA: DO
CUMPRIMENTO DAS FUNGOES SOCIAIS DA CIDADE

Segundo previsado no artigo 2°, Titulo |, Das Disposi¢des Iniciais, Principios e
Do Sistema Municipal De Planejamento, o Plano Diretor do Municipio de Bom Jesus
do ltabapoana rege-se, dentre outros, pelos principios da gestdo participativa e
democratica da populagao nos processos de decisao, planejamento e gestéo e pelo
principio da fungao social da cidade, correspondendo ao direito a cidade para todos
que compreende, dentre outros, a intervencdo em todo o territério municipal,
objetivando-se um desenvolvimento mais equanime e mais justo do Municipio,

através do planejamento local.

Art. 2° Este Plano Diretor Participativo rege-se pelos seguintes
principios:

| Gestao participativa, integrada e democratica, com a garantia da
participacao da populagao nos processos de decisdo, planejamento e
gestao; [omissis]

VIll Fungdo social da cidade, correspondendo ao direito a cidade
para todos, o que compreende os direitos a terra urbanizada, a
moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura e servigos
publicos, ao transporte coletivo, ao ambiente ecologicamente
equilibrado para as presentes e futuras geragdes, ao
desenvolvimento humano, a mobilidade urbana e acessibilidade, ao
trabalho, a cultura, esporte e ao lazer, tomando como base a
necessidade de intervengao em todo o territério municipal no sentido
de buscar um modelo de desenvolvimento mais equanime e mais
justo, assim como a integragao das politicas locais com a dos demais
municipios vizinhos e com o planejamento estadual e federal,
territorial; regional e por bacia hidrografica [omissis] (BOM JESUS
DO ITABAPOANA, 2006)

O artigo 4° versa sobre o sistema municipal de planejamento, responsavel
pela realizacdo de todas as acdes decorrentes da implementacdo do Plano Diretor
Participativo de Bom Jesus do Itabapoana, sendo este constituido, segundo o
paragrafo 1°, inciso lll, por “audiéncia publica como evento formal de consulta a
comunidade sobre temas de seu interesse, referentes ao Plano Diretor Participativo
de Bom Jesus do Itabapoana”. O paragrafo 2° atribui ao férum de Bom Jesus do
Itabapoana, em seu inciso |, “o exercicio do controle social sobre os
encaminhamentos para implementacao do Plano Diretor Participativo” e no inciso 1V,

“convocar audiéncias publicas para debates de assuntos de interesse da populacao,
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especialmente os decorrentes da implantagdo do Plano Diretor Participativo” (BOM
JESUS DO ITABAPOANA, 2006).

Art. 4° - Fica criado o Sistema Municipal de Planejamento, instancia
administrativa/comunitaria, responsavel pelo encaminhamento e
realizagdo de todas as acdes decorrentes da implementacdo do
Plano Diretor Participativo de Bom Jesus de Itabapoana.

§ 1°. O Sistema Municipal de Planejamento é constituido por:

| Férum da Cidade de Bom Jesus do Itabapoana, como colegiado
consultivo, propositivo e deliberativo;

Il Administrativo municipal, como érgao executivo;

Il Audiéncia Publica, como evento formal de consulta a comunidade
sobre temas de seu interesse, referentes ao Plano Diretor
Participativo de Bom Jesus do Itabapoana.

§ 2° O Férum da Cidade de Bom Jesus do ltabapoana tera as
seguintes

atribuicdes:

| Exercer o controle social sobre os encaminhamentos para
implementacao do Plano Diretor Participativo;

Il Discutir os projetos decorrentes do Plano Diretor Participativo;

Il Debater as propostas dos projetos de leis decorrentes do Plano
Diretor Participativo para envio a Camara Municipal;

IV Convocar audiéncias publicas para debates de assuntos de
interesse da populagdo, especialmente os decorrentes da
implantacdo do Plano Diretor Participativo; [omissis] (BOM JESUS
DO ITABAPOANA, 2006)

O artigo 5° em especial, para a garantia do cumprimento do Plano Diretor
Participativo, estabelece prazo maximo de seis anos para a implementacdo das

acoes expressamente consideradas prioritarias.

Art. 5° No sentido de garantir a efetividade do presente Plano Diretor
Participativo, todas as agbes consideradas prioritarias por esta Lei
Complementar terdo o prazo maximo de seis anos para sua
implementacao. (BOM JESUS DO ITABAPOANA, 2006)

Segundo o Titulo Il Das Politicas Sociais, Capitulo 1V, Do Patriménio Histérico,
Artistico e Paisagistico; O Artigo 12, inciso | estabelece como diretriz para a politica
de Patrimbnio Histdrico, Artistico e Paisagistico do Municipio de Bom Jesus do
Itabapoana, dentre outras, a viabilizacdo do tombamento da réplica da cachoeira na

praca Governador Portela.

Art. 12 - Sao diretrizes para a politica de Patriménio Historico,
Artistico e Paisagistico do Municipio de Bom Jesus do ltabapoana:
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| Garantir plano de estudo para a viabilizacdo de tombamento no
municipio de Bom Jesus do Itabapoana, devendo constar do mesmo,
dentre outros os seguintes espacgos, prédios, monumentos
documentos e objetos historicos: Igreja Matriz do Senhor Bom Jesus;
Monte Calvario; Cine Monte Libano; A Réplica da Cachoeira na
Praga Gov. Portela; Os Prédios Antigos ao Redor da Pragca Gov.
Portela; Forno Indigena; Casa da Associagao; Tumulo do Padre Jodo
Maria, em Calheiros; Pedra dos Namorados; Igreja Antiga de
Carabugu; Casarao do Sr. Geraldo, em Carabucgu; Coreto da Praca
de Rosal; Prédio da Matinha; Clube de Teatro Conchita de Moraes,
na Usina Santa Maria, Casa do Prefeito José Borges; Casa do Padre
Mello; Conjunto Arquitetdnico Residencial de Rosal; [omissis] (grifo
nossos) (BOM JESUS DO ITABAPOANA, 2006)

No Capitulo V, Do Meio Ambiente, o artigo 15 prevé como diretriz para a
politica do meio ambiente, a despolui¢do do Rio Itabapoana e seus afluentes: “Artigo
156 S&o diretrizes para a politica de Meio Ambiente: | Despolui¢do do Rio Itabapoana
e seus afluentes; [omissis]”. O artigo 16 prevé como agao prioritaria para a politica
municipal de Meio Ambiente, dentre outras, a divulgagcdo das analises realizadas
pela CEDAE, SAAE ou outra empresa, inclusive analise por contaminagdo por
produtos quimicos nocivos.

No Capitulo VI, Das Obras e Servigos Publicos, o artigo 17 prevé como
diretriz para a politica de obras e servicos publicos, dentre outras, a viabilizacdo de
construcdo de uma Ponte ou passarela que ligue Calheiros-RJ a Sao José do
Calgado, conforme o inciso VII, da construgao de passarela ligando o bairro Pimentel
Marques ao municipio vizinho, conforme o inciso X e da constru¢ao da terceira ponte

no centro da cidade, conforme o inciso XII.

Art. 17 - Sao diretrizes para a politica de Obras e Servigos Publicos:

| Implantar agdes para a melhoria das condi¢cbes para a pratica de
esporte em espacos publicos municipais;

Il Trabalhar na melhoria das e acondi¢des de areas de lazer;

Il - Viabilizar iluminacao publica freqiente e de qualidade em todo o
territério municipal;

IV - Pavimentar as ruas e estradas;

V Calgamento de todas as ruas do Municipio;

VI Criar politica inclusiva de seguranga para os cidadaos;

VIl Construgao de uma Ponte ou passarela que ligue Calheiros-
RJ a Sao José do Calgado-ES;

VIII Construgdo de uma praga ao redor da arvore criminosa no
distrito de Calheiros; IX Reforma dos postos policiais nos distritos;

X Viabilizar constru¢ao da passarela ligando o bairro Pimentel
Marques ao municipio vizinho;

Xl Instalagdo e reformas de pragas no loteamento Isaias, Bairro
Pimentel Marques e Bairro Nova Bom Jesus;
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Xll Viabilizar construgao da terceira ponte no centro da cidade;
Xl Reforma, ampliacdo ou construgdo do terminal rodoviario. (grifo
nossos) (BOM JESUS DO ITABAPOANA, 2006)

Por fim, o artigo 55, do Titulo V Disposi¢des Gerais e Transitérias ordena a
promogao de eventos anuais de avaliagdo dos resultados da aplicagdo do Plano
Diretor Participativo de Bom Jesus do ltabapoana, dando publicidade as conclusdes
obtidas.

Artigo 55 Anualmente, o Forum da Cidade de Bom Jesus do
ltabapoana promovera eventos de avaliacdo dos resultados da
aplicagdo do Plano Diretor Participativo de Bom Jesus do
Itabapoana, tornando publicas as conclusdes obtidas. (BOM JESUS
DO ITABAPOANA, 2006)

Este dispositivo ordena a promocdo de eventos anuais de avaliacdo dos
resultados da aplicagdo do Plano Diretor Participativo de Bom Jesus do Itabapoana,
dando publicidade as conclusdes obtidas, visando o cumprimento do disposto no
artigo 2°, inciso 192, desta lei, pelo qual o Plano diretor Participativo rege-se pelo
principio da gestao participativa democratica da populagao.

Conforme o exposto, a Constituicdo Federal institui em seu artigo 182, caput,
63 a competéncia do Poder Publico Municipal para a execugdo da politica de
desenvolvimento urbano, conforme diretrizes fixadas em lei, com o objetivo de
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e a garantia do bem
estar de seus habitantes. Em obediéncia ao dispositivo citado, foi elaborada a lei
n°10.257/2001, que institui o Estatuto da Cidade, e estabelece tais diretrizes para a

execugdo da politica urbana, dentre elas, a previsdo do artigo 2°%4, |, da gestdo

62 BOM JESUS DO ITABAPOANA (MUNICIPIO). Lei Complementar N° 01, de 06 de novembro De
2006. Institui o Plano Diretor Participativo do Municipio de Bom Jesus do Itabapoana Em
cumprimento ao Estatuto da Cidade e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/RedeAvaliacao/BomJesusltabapoana_Plan
oDiretorRJ.pdf>. Acesso em: 26 nov. 2017. Art. 2° Este Plano Diretor Participativo rege-se pelos
seguintes principios: | - Gestao participativa, integrada e democratica, com a garantia da participagao
da populacdo nos processos de decisado, planejamento e gestao; [omissis]

63 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Promulgada em 05 de outubro de
1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em
28 ago. 2017. Art. 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 de seus habitantes.

64 |bid. Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais
da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: | garantia do direito a
cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental,
a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
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democratica por meio da participagdo da populacdo na execugdo € no
acompanhamento de planos do artigo e o inciso IV, do planejamento do
desenvolvimento das cidade. O artigo 40, §4°, inciso 19, consagra a realizagdo de
audiéncias publicas para a elaboragdao do plano Diretor e na fiscalizagdo de sua
aplicagdo, em outro momento, o artigo 43, inciso 11%, o Estatuto da Cidade
estabelece como obrigatoria a realizacdo de audiéncia publica, como meio de
participacao direta da populagdo na gestdo orgamentaria, como na elaboragdo do
plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentarias e do orgamento anual.

O artigo 41, inciso | ”do Estatuto da Cidade, em conformidade com o
paragrafo 2° do artigo182 da Constituicdo Federal, tornou obrigatéria a edigdo do
Plano Diretor para cidades com mais de 20. 000 (vinte mil) habitantes, sendo o
prazo para o cumprimento de tal obrigagdo, para os municipios que se enquadram
nos inciso | e Il do mencionado artigo 41, de cinco anos apos a sua entrada em

vigor, qual seja 10 de outubro de 2001 segundo Rolnik (2001).

A Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, mais conhecida como
Estatuto da Cidade, [...] apdés um dificil e vagaroso processo de
tramitagdo que durou mais de dez anos, o Congresso Nacional enfim
presenteou o Pais com a regulamentacdo do capitulo de politica
urbana da Constituicido Federal, e que passou a vigorar no ultimo dia
10 de outubro desse ano de 2001. (ROLNIK, 2001, p. 7)

Neste contexto, evidente que a Lei Complementar n° 01, de 06 de novembro
de 2006 que institui o Plano Diretor Participativo do Municipio de Bom Jesus do
Itabapoana, foi editada em atraso, tendo em vista o prazo de cinco anos de que trata

o Estatuto da Cidade, a contar de 10 de outubro de 2001. Ainda, foi violada previsao

presentes e futuras geracoes; Il gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo e de
associagbes representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagédo, execucédo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano; [omissis].

65 BRASIL. Lei N°. 10.257, de 10 de Julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 15 abr. 2017.. Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei
municipal, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e expanséo urbana. [omissis] § 42
No processo de elaboragdo do plano diretor e na fiscalizagdo de sua implementagédo, os Poderes
Legislativo e Executivo municipais garantirdo: | a promogao de audiéncias publicas e debates com a
participagao da populagéo e de associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade; Il
a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos; Il acesso de qualquer interessado
aos documentos e informagdes produzidos.

66 Ibid. Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverao ser utilizados, entre outros, os
seguintes instrumentos. [omissis] Il debates, audiéncias e consultas publicas;

67 Ibid. Art. 41.0 plano diretor é obrigatério para cidades: | com mais de vinte mil habitantes; [omissis]
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do artigo 40, §3°¢8 do Estatuto da Cidade que estabelece prazo de, no minimo, 10
(dez) anos para a revisdo do Plano Diretor Municipal, tendo em vista que a Lei
Complementar n° 01, de 06 de novembro de 2006, que institui o Plano Diretor
Participativo do Municipio de Bom Jesus do Itabapoana, deveria, ja ter sido revista,
até 06 de novembro de 2016. Importante reafirmar o disposto no artigo 52%° do
Estatuto da Cidade que prevé incursdo em improbidade administrativa, pelo Prefeito,
sem prejuizo de outros agentes publicos, quando n&ao proceder a devida reviséo do
Plano Diretor, em dez anos ou nao realizar sua edi¢ao no prazo mencionado, de 5
cinco anos apds a entrada em vigor do Estatuto da Cidade, conforme consta,
respectivamente, dos artigos 40, § 3° e 50 da mesma lei. Larcher (s.d.) explica que
tais atos correspondem a modalidade prevista no artigo 11 caput e inciso Il da Lei

8.429, de 2 de junho de 1992, com sangéao prevista no artigo 12, inciso |l.

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra
os principios da administragdo publica qualquer agdo ou omissido que
viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e
lealdade as instituicdes, e notadamente: [omissis]

Il - retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio;
(BRASIL, 1992)

Art. 12. Independentemente das sancbes penais, civis e
administrativas previstas na legislacao especifica, esta o responsavel
pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominagbes, que
podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a
gravidade do fato: [omissis]

Il - na hipoétese do art. 11, ressarcimento integral do dano, se houver,
perda da funcdo publica, suspensdo dos direitos politicos de trés a
cinco anos, pagamento de multa civil de até cem vezes o valor da
remuneracdo percebida pelo agente e proibicdo de contratar com o
Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de
pessoa juridica da qual seja socio majoritario, pelo prazo de trés
anos. (BRASIL, 1992)

68 BRASIL. Lei N°. 10.257, de 10 de Julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituigao
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 15 abr. 2017.. § 32 A lei que instituir o plano diretor devera
ser revista, pelo menos, a cada dez anos.

69 |bid. Art. 52. Sem prejuizo da punicdo de outros agentes publicos envolvidos e da aplicagdo de
outras sangdes cabiveis, o Prefeito incorre em improbidade administrativa, nos termos da Lei n°
8.429, de 2 de junho de 1992,quando: [omisis] Il deixar de tomar as providéncias necessarias para
garantir a observancia do disposto no § 32do art. 40 e no art. 50 desta Lei;


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8429.htm
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Ademais, apontadas as previsbes do Plano Diretor do Municipio de Bom
Jesus do Itabapoana, no item 3.3 do presente trabalho, por forca do seu artigo 2°7°,
inciso | que garante a gestao participativa e democratica e do artigo 40, §4°, inciso |,
pelo qual cabe a populacgéo fiscalizar o a aplicagédo do Plano Diretor Municipal; resta
questionado o seu efetivo cumprimento, tendo em vista o disposto no artigo 557 do
Plano Diretor de Bom Jesus do Itabapoana, pelo qual o Poder Publico Municipal se
compromete a dar publicidade e transparéncia a aplicacdo do Plano Diretor e pelo
qual o mesmo € responsavel pelo retorno a populagdo quanto ao efetivo
cumprimento das disposicdes citadas.

Finalmente, tendo em vista todo o exposto e, principalmente, as disposicdes
do Artigo 2°, inciso VIII"2, que reconhece o principio da Fungdo Social da Cidade
como correspondente a intervencdo, em todo o territério municipal, através da
integracdo do planejamento local, resta evidente o ndo cumprimento das fungdes
sociais da cidade no Municipio de Bom Jesus do ltabapoana, demonstrado o proprio
descumprimento do seu Plano Diretor. Diante da problematica, necessaria a
intervencao popular supramencionada, amparada pelo artigo 40, §4°, inciso |, por
meio de audiéncia publica para fiscalizacdo quanto a aplicagdo do Plano Diretor

Participativo.

70 BOM JESUS DO ITABAPOANA (MUNICIPIO). Lei Complementar N° 01, de 06 de novembro De
2006. Institui o Plano Diretor Participativo do Municipio de Bom Jesus do Itabapoana Em
cumprimento ao Estatuto da Cidade e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/RedeAvaliacao/BomJesusltabapoana_Plan
oDiretorRJ.pdf>. Acesso em: 26 nov. 2017. Art. 2° Este Plano Diretor Participativo rege-se pelos
seguintes principios: | Gestao participativa, integrada e democratica, com a garantia da participagéo
da populacdo nos processos de decisao, planejamento e gestéo.

L Ibid. Artigo 55 Anualmente, o Forum da Cidade de Bom Jesus do Itabapoana promovera eventos
de avaliacao dos resultados da aplicagao do Plano Diretor Participativo de Bom Jesus do Itabapoana,
tornando publicas as conclusdes obtidas.

72 |bid. VIl Fungédo social da cidade, correspondendo ao direito a cidade para todos, o que
compreende [...] um modelo de desenvolvimento mais equanime e mais justo, assim como a
integracdo das politicas locais com a dos demais municipios vizinhos e com o planejamento estadual
e federal; territorial; regional.
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CONCLUSAO

O modelo contemporaneo de cidades € marcado pelo consumo em
abundancia e pela proliferagdo exagerada de objetos, servigos e bens que passam a
rodear a sociedade e dar forma a cidade e a rapidez no processamento de
informagdes e o intenso ritmo de mudancgas passa a interferir nas relagbes
interpessoais. Neste contexto, produtos e ideias estdo em constante reciclagem, a
produgdo passa a se dar, ndo em funcdo de seu valor, mas de sua duracgio; o
consumo passa a tornar-se dilapidagdo do meio ambiente em que a sociedade tanto
consome, quanto se consome.

Ainda, a Lei n 6938 de 1988, conceitua meio ambiente como conjunto
de interagdes e influéncias diversas que regem a vida e suas formas. Meio ambiente
artificial € aquele proveniente de um processo de formagdo, necessariamente,
caracterizado pela intervengdo humana, incluido o espag¢o urbano construido,
consistente no conjunto de edificagcdes e afins. O artigo 225 da Constituicdo Federal,
ainda, garante o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e a sadia
qualidade de vida a seus habitantes. Neste contexto, os conceitos de cidade e meio
ambiente artificial se equivalem, ja que o conceito de cidade corresponde ao de
espaco urbano construido.

A Constituicido Federal, em Capitulo destinado especificamente a politica ur-
bana, em especial, no artigo 182 estabelece como objetivo da politica de desenvol-
vimento urbano, ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade,
através de diretrizes fixadas em lei a fim de propiciar melhores condicoes de vida a
seus habitantes. Neste momento, a Carta Magna institui o ideal de fungéo social da
cidade e estabelece como principal instrumento na execug¢ao da politica urbana, o
Plano Diretor Municipal, documento que sintetiza o plano de desenvolvimento urba-
no local; obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes e que deve ser
revisado, no minimo, a cada 10 anos. Em obediéncia ao disposto na Constituicdo
Federal, foi elaborada a Lei n°® 10.257/2001, que institui o Estatuto da Cidade e fixa
as diretrizes gerais para a aplicagado do Plano diretor e a execugao da politica urba-
na. Neste momento, a Constituicao Federal, ao cuidar da politica urbana, acabou por
tutelar o meio ambiente artificial, de modo que as fungdes sociais da cidade corres-

pondem as fungdes sociais do meio ambiente artificial.
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Apesar de instituir as fungdes sociais da cidade, as mesmas n&o se encon-
tram discriminadas no texto constitucional, nem no Estatuto da Cidade, tarefa reali-
zada por acordos internacionais, como a Carta de Atenas e o Protocolo de Quito,
que sintetizam em documentos como devem se cumprir as fungdes socias da cida-
de. A primeira Carta de Atenas, em 1993, reconhece as fung¢des sociais com 4, habi-
tacao, trabalho, lazer e circulacdo. Em relagcdo a habitagdo aborda as consequéncias
causadas pela alta densidade populacional, dentre elas a insuficiéncia de superficie
habitavel por pessoa, a auséncia de sol e insuficiéncia de instalagées sanitarias.
Descreve as condicdes de habitacdo como nefastas, pela falta de espaco destinado
a moradia pela auséncia de superficies verdes disponiveis, devido ao crescimento
disfuncional das cidades.

Sobre o trabalho, destaca-se a necessidade de se reestabelecer a proximida-
de entre ambientes laborais e de moradia, rompida pela expansdo inesperada do
maquinismo. Sobre o lazer, prevé a necessidade da preservacao de espacos livres e
esséncias a recreacao, que em geral sdo insuficientes ou mal localizados e por isso
subutilizada pela populacdo. Sobre a circulacdo, destaca-se a necessidade de alar-
gamento das ruas e adequacdo das ruas a utilizacdo das novas velocidades meca-
nicas e a expansao regular da cidade. Em 1998, a Carta de Atenas foi editada sob a
Otica da cidade contemporanea e suas funcdes, privilegiando a prevaléncia do inte-
resse coletivo em detrimento do individual e a democratizacdo do espaco urbano, a
preservacao d a riqueza cultural e diversidade. Segundo este documento a funcao
social da cidade se deriva da funcao social da propriedade, devendo ser instituida
pelos municipios. Através da implementacdo de mecanismos descritos no Estatuto
da Cidade, sera possivel atender a fun¢éo social da propriedade urbana.

A Ultima versdo da Carta de Atenas, de 2003, apresenta a perspectiva de uma
cidade conectada, esta conexao ocorrera com o tempo, unindo pequenas a grandes
cidades e zonas rurais, criando-se um continuo urbano. Nela estédo previstas novas
funcdes sociais da cidade, pelas quais, a cidade deve ser para todos, deve buscar a
inclusdo das comunidades através da planificacdo espacial, e medidas sociais e
econdmicas para combater o racismo, a criminalidade e a excluséo social. A classifi-
cacao das funcdes da cidade em se da em trés grandes grupos. No primeiro, as fun-
¢cOes urbanisticas influenciaram o planejamento, politica e legislagdo urbana; no se-

gundo, as funcdes de cidadania, que sao formadas por direitos sociais; e no terceiro
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as funcdes de gestéo, que indicam as praticas para alcance e garantia do bem-estar
dos habitantes no meio urbano.

Por fim, em 16 de outubro de 2016, foi realizado o X forum Ibero-Americano
de Governos Locais na cidade de Quito, Equador, que aprovou um novo documento,
Declaracdo de Quito, acerca das func¢des sociais da cidade com o titulo de "Cidades
Sustentaveis e Assentamentos Urbanos para Todos", defende o ideal de que a sus-
tentabilidade nasce do processo de pensar globalmente e agir localmente. Dentre as
previsdes, esta a responsabilidade de promocéo, através de processos consensuais
de incentivo a efetiva participagcdo social da populagéo cidada. Ainda, ha o entendi-
mento doutrinario, baseado na garantia do artigo 225, de que as fun¢bes sociais
descritas somente se cumprem quando € garantido o direito ao meio ambiente eco-
logicamente equilibrado e a sadia qualidade de vida a populacéo.

Segundo previsdo do Pano Diretor Participativo do Municipio de Bom Jesus, o
municipio rege-se, entre outros, pelos principios da gestao participativa e democréati-
ca da populacdo nos processos de decisdo, planejamento e gestédo e pelo principio
da funcao social da cidade, correspondendo ao direito a cidade para todos que com-
preende, dentre outros, a intervencdo em todo o territdrio municipal, objetivando-se
um desenvolvimento mais equanime e mais justo do Municipio, através do planeja-
mento local. A gestéo participativa, deve se dar através de audiéncia publica para a
elaboracdo do Plano Diretor e fiscalizacdo do seu cumprimento, por parte da popu-
lacdo. O Estatuto da cidade, ao estabelecer obrigatoriedade da elaboracédo do Dire-
tor para cidades com mais de vinte mil habitantes, prevé prazo de cinco anos apés
sua entrada em vigor, de 10 de outubro de 2017, para o cumprimento desta obriga-
cao.

Neste contexto, evidente que a lei complementar n° 01, de 06 de novembro
de 2006 que institui o Plano Diretor Participativo do Municipio de Bom Jesus do Ita-
bapoana, foi editada em atraso, tendo em vista 0 prazo de cinco anos de que trata o
Estatuto da Cidade, a contar de 10 de outubro de 2001. Ainda, foi violada previséao
do Estatuto da Cidade que estabelece prazo de, no minimo, 10 (dez) anos para a
revisdo do Plano diretor Municipal, tendo em vista que o presente plano deveria, ja
ter sido revisto, até 06 de novembro de 2016. Importante reafirmar o disposto no do
Estatuto da Cidade que prevé incursdo em improbidade administrativa, pelo Prefeito,
sem prejuizo de outros agentes publicos, quando ndo proceder a devida revisdo do

Plano Diretor, em dez anos ou nao realizar sua edicdo no prazo mencionado, de 5
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cinco anos apos sua entrada em vigor. Tais atos de improbidade geram sancdes,
como ressarcimento integral do dano, se houver, perda da fungdo publica, suspen-
sao dos direitos politicos de trés a cinco anos, pagamento de multa civil de até cem
vezes 0 valor da remuneracéo percebida pelo agente e proibicdo de contratar com o
Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja scio majori-
tario, pelo prazo de trés anos.

Ademais, apontadas as previsdes do Plano Diretor do Municipio de Bom Je-
sus do Itabapoana, que garantem a gestdo participativa e democratica, pela qual
cabe a populacéo fiscalizar o a aplicacdo do Plano Diretor Municipal; resta questio-
nado o seu efetivo cumprimento, tendo em vista o a previsdo constante do presente
plano, em se compromete a dar publicidade e transparéncia a aplicacdo do Plano
Diretor e pelo qual o mesmo é responsavel pelo retorno a populagéo quanto ao efe-
tivo cumprimento das disposi¢fes citadas.

Finalmente, tendo em vista todo o exposto e, principalmente, as disposi¢cdes
gue reconhecem o principio da Funcdo Social da Cidade como correspondente a
intervencdo, em todo o territério municipal, através da integracdo do planejamento
local, resta evidente o ndo cumprimento das func¢des sociais da cidade no Municipio
de Bom Jesus do Itabapoana, demonstrado o préprio descumprimento do seu Plano
Diretor. Diante da problematica, necessaria a intervencao popular supramencionada,
por meio de audiéncia publica para fiscalizacdo quanto a aplicacdo do Plano Diretor

Participativo.
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