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APRESENTACOES
1 | APRESENTACAQ CAMARA DOS DEPUTADOS
ESTATUTO DA CIDADE: 0 DESAFIO PARA 0S MUNICiP10S ESTA LANCADO

Aécio Neves’
Djalma Paes™

A Lei n° 10.257 de 10 de julho de 2001, mais conhecida como Estatuto da Cidade, constitui,
sem duvida alguma, um dos maiores avancos legislativos concretizados nos Ultimos anos.
Apds um dificil e vagaroso processo de tramitacdo que durou mais de dez anos, o Congresso
Nacional enfim presenteou o Pais com a regulamentacdo do capitulo de politica urbana da
Constituicao Federal, e que passou a vigorar no ultimo dia 10 de outubro desse ano de 2001.
Importantes instrumentos de politica urbana previstos desde 1988, quais sejam o parcelamento
ou edificacdo compulsérios, o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo e a desapropriacao com pagamento mediante titulos da divida publica,
permaneciam sem aplicacdo até agora, por falta de lei federal regulamentadora exigida
expressamente por nossa Carta Politica. Além disso, instrumentos debatidos ha décadas pelo
Legislativo, parte deles ja colocados em préatica por alguns Municipios, como a outorga onerosa
do direito de construir e as operacdes urbanas consorciadas, permaneciam ignorados pelas
normas urbanisticas federais.

O processo de negociacao do texto final do Estatuto da Cidade na Camara dos Deputados
englobou todos os setores envolvidos na produgao do espaco urbano. Nas quatro comissdes
que analisaram o PL 5.788/90 e seus apensos — Comissdo de Economia, IndUstria e Comércio,
Comissao de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias, Comissao de
Desenvolvimento Urbano e Interior e Comissédo de Constituicdo e Justica e de Redacdo —, os
projetos de lei que deram origem a Lei 10.257 foram detalhadamente debatidos, artigo a
artigo, por representantes dos movimentos sociais, do empresariado, do Governo Federal,
das prefeituras e das universidades. Os consensos foram sendo construidos pouco a pouco, a
partir do grande esforco e dedicagdo de todos os relatores que coordenaram a redacdo da
nova lei, Parlamentares estes das mais diferentes representagdes partidéarias.

O Brasil & um Pais essencialmente urbano. Mais de 80% da populacdo brasileira e a maior
parte de nossas atividades econdmicas estdo em &reas urbanas. As cidades concentram
também grande parte dos nossos mais dificeis problemas. O Poder Publico de todos os niveis
de Governo ndo tem conseguido intervir na questdo urbana com a eficiéncia necessaria. Diante
desse quadro, a edicao de uma lei voltada a instrumentalizar os Municipios no seu papel
constitucional de principal executor da politica de desenvolvimento urbano deve ser
comemorada por todos.

A aprovacgao do Estatuto da Cidade, todavia, € apenas um primeiro passo para que 0s brasi-
leiros tenham assegurado o seu direito a cidades sustentaveis, entendido pelo préprio texto

* Deputado Federal (PSDB/MG), ¢é presidente da Camara dos Deputados.
** Deputado Federal (PSB/PE), é presidente da Comissdo de Desenvolvimento Urbano e Interior.
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da Lei 10.257 como envolvendo o direito a terra urbana, a moradia, a0 saneamento ambiental, a
infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geracoes. E apenas um primeiro passo, porque praticamente todos os
instrumentos trazidos pela nova lei demandarao a edi¢ao de leis municipais que os implementem.
Nao poderia ser diferente. O Municipio é, por exceléncia, o locus de solucado dos problemas
urbanos. Os legisladores federais devem apenas criar o suporte juridico para a atuacdo das
municipalidades na questao urbana, jamais impor modelos fechados que dificultem ou impegam
que a execucao da politica de desenvolvimento urbano seja concretizada de diferentes formas,
segundo as peculiaridades de cada local. A opgado que permeia todo o texto do Estatuto da
Cidade de tracar diretrizes, regras bésicas, e delegar uma série de atribuicdes aos Municipios
é, inegavelmente, uma opgao justa e tecnicamente correta.

Por imposicao expressa da nova lei para aplicacao dos instrumentos de politica urbana, os
Municipios que ainda nao aprovaram seu plano diretor deveréo fazé-lo. Deverao ter plano diretor
nao apenas as cidades com mais de 20 mil habitantes, mas também as cidades integrantes de
regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas, as integrantes de areas de especial interesse
turistico e as inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo
impacto ambiental de carater regional ou nacional.

Além da lei municipal referente ao plano diretor, a Lei 10.257 impde leis municipais para a
aplicacdo das penalidades a terra urbana ociosa, para circunscrever as areas onde incide o
direito de preempcao, para cada uma das operagoes urbanas consorciadas, para a autorizacao
da transferéncia do direito de construir e para a definicdo dos empreendimentos e atividades
que demandam estudo de impacto de vizinhanca.

Deve-se notar que as tarefas trazidas para o Municipio ndo se resumem a edicado de novas leis
municipais. Por meio de suas diretrizes gerais, o Estatuto da Cidade impde um novo e complexo
sistema de atuacdo na questdo urbana, marcado sobretudo pelo principio da gestado democratica.
Gestdo democrética que, vale dizer, sempre foi uma das principais preocupacdes da vida do
saudoso Senador Pompeu de Souza, professor de todos ndés e autor da principal proposicao
que deu origem a nova lei.

A Camara dos Deputados e sua Comissao de Desenvolvimento Urbano e Interior por meio
desta publicacdo, em proficua parceria com o Poder Executivo, através da Secretaria de
Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Republica e Caixa Econémica Federal, intenta dar
a maior divulgacao possivel ao texto da recente Lei 10.257

Com a edicao deste Estatuto da Cidade comentado pelo competente Instituto Pélis de Sao
Paulo, temos a certeza de estar contribuindo para que esses novos instrumentos da cidadania
brasileira sejam conhecidos, estudados e compreendidos por todos os administradores e
legisladores municipais e, de forma geral, por todos os cidadaos brasileiros.



2 | APRESENTACAQ SECRETARIA ESPECIAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA/ CAIXA ECONOMICA FEDERAL

A cidade é fruto do trabalho coletivo de uma sociedade. Nela estd materializada a histéria de
um povo, suas relagdes sociais, politicas, econdmicas e religiosas. Sua existéncia ao longo do
tempo € determinada pela necessidade humana de se agregar, de se interrelacionar, de se
organizar em torno do bem estar comum; de produzir e trocar bens e servicos; de criar cultura
e arte; de manifestar sentimentos e anseios que s6 se concretizam na diversidade que a vida
urbana proporciona. Todos buscamos uma cidade mais justa e mais democratiza, que possa de
alguma forma, responder a realizacdo dos nossos sonhos.

O Congresso Nacional aprovou, depois de quase onze anos de tramitacao, a Lei n® 10.257 mais
conhecida como Estatuto da Cidade. Esta Lei, que estd em vigor desde 10 de outubro de 2001,
estabelece as diretrizes gerais da politica urbana objetivando principalmente o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e a garantia ao direito a cidades sustentaveis.

Gracas a um dos seus principios béasicos: a justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes
do processo de urbanizacao, o poder publico passa a ter a prerrogativa de, no interesse coletivo,
recuperar parcela da valorizacdo imobilidria, decorrente dos investimentos em infra-estrutura
fisica e social, pagos pelos impostos de todos.

Poucas leis na histéria do Brasil foram construidas com tanto esforgo coletivo e legitimidade social.
A aprovacao do Estatuto da Cidade, € uma conquista dos movimentos populares, que se mobi-
lizaram por mais de uma década na luta por sua aprovagao. Esta luta foi conduzida a partir da ativa
participacdo de entidades civis e de movimentos sociais em defesa do direito a cidade e a habitacdo
e de lutas cotidianas por melhores servicos publicos e oportunidades de uma vida digna.

Sem duvida, estamos diante de uma lei admiravelmente progressista, inovadora, com vocagao
democrética, autenticamente voltada para construcao de cidades onde serd sempre preservado
0 bem estar coletivo da populacao. Esta grande vitéria na conquista do Estatuto, entretanto, s6
se efetivard na medida em que as forgas sociais que o construiram busquem torna-la realidade
no cotidiano das praticas administrativas de nossas cidades.

Neste contexto esta absolutamente valorizado o processo de planejamento para a acao publica.
Um planejamento que deve contar permanentemente com a participacdo da sociedade e buscar,
constantemente, a melhoria do desempenho e a valorizacao da capacidade técnico-
administrativa das prefeituras. Este planejamento deve ser integrado e integrador e ter como
referéncia béasica o Plano Diretor.

O trabalho que ora se apresenta foi elaborado pelo Instituto Pélis, Organizacdo Nao Governa-
mental que tem tido expressiva atuacdo no setor. A Secretaria Especial de Desenvolvimento
Urbano da Presidéncia da Republica e a Caixa Econémica Federal o patrocinaram com o intuito
de iniciar a discussao sobre a aplicacdo do Estatuto. N&do se trata, portanto, de documento oficial,
senao de estudo de natureza técnica, a que certamente se seguirdo outros de igual relevancia.

A SEDU/PR - Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Republica e a
CAIXA - Caixa Econdtmica Federal, no exercicio de suas missoes institucionais, estao
empreendendo esforgos para, em conjunto com municipios, estados e demais agentes publicos
e privados, implementar o Estatuto em sua globalidade, inaugurando um novo marco na
administracao publica brasileira, de responsabilidades sociais solidarias, na busca e
materializacdo de uma melhor qualidade de vida para as atuais e futuras geracoes.
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GOMO USAR ESTE GUIA

Este trabalho tem como objetivo apoiar a acdo de todos aqueles que estdo envolvidos na
implementacdo do Estatuto da Cidade, seja a partir das Camaras Municipais e Prefeituras e
outros niveis de governo, seja através do Poder Judiciario ou das organizacdes e entidades da
sociedade civil e movimentos populares.

Optamos por apresentar uma leitura interdisciplinar, que aborda tanto os aspectos juridicos e
administrativos como os urbanisticos e financeiros, procurando sempre incorporar referéncias,
que permitirdo ao leitor trilhar um caminho de aprofundamento e ampliacdo das informacgdes.
Desta forma, o guia ndo pretende esgotar as possibilidades de leitura da lei, mas, sempre que
possivel, contextualizar as informacdes e indicar metodologias e procedimentos de aplicacao,
discutindo suas implicacoes.

O processo de formulacao e negociacao do Estatuto da Cidade foi bastante longo e coincidiu
com um movimento de renovacgao de praticas de planejamento local no pais. Assim, boa parte
do conteldo do Estatuto foi experimentada concretamente por municipios. Por esta razao
incluimos no Guia referéncias a algumas destas experiéncias municipais apresentando nao sé
sua formulacdo, mas procurando trazer também alguma informacao sobre os processos de
implementacado e seus resultados.

Os exemplos mencionados ndo cobrem, de forma alguma, a totalidade das praticas locais,
nem foram selecionados por qualquer critério de qualificacdo do tipo “melhores préticas’ Sao
apenas referéncias que exemplificam as diferentes formas de interpretar e aplicar os
instrumentos, procurando ilustrar os argumentos que demonstram, em cada um dos itens
analisados, as conseqiéncias advindas desta interpretacdo. Estes exemplos estao incluidos
ao longo do Guia sob a forma de caixas de texto.

O Guia esté organizado em trés grandes partes: uma primeira de introducao geral a discussao;
uma segunda parte contendo os comentarios da lei propriamente ditos; e uma terceira, de anexos.

A INTRODU(,‘T\O qualifica a realidade urbana e a préatica de planejamento e gestao sobre a qual
o Estatuto da Cidade pretende incidir. Aponta também o processo de renovacdo que vem
ocorrendo nas Ultimas décadas e que se consolida com a entrada em vigéncia do Estatuto.

A segunda parte — Estatuto da Cidade: os INSTRUMENTOS - estd organizada em secgdes,
organizando os comentarios de todos os artigos da lei de acordo com a natureza do
instrumento: diretrizes gerais, Plano Diretor, instrumentos de inducao, instrumentos de
financiamento, instrumentos de regularizagéo, instrumentos de democratizacdo e disposicoes
gerais. Para cada uma das secdes, sdo apresentados “COMENTARIOS URBANISTICOS” €
" COMENTARIOS JURIDICOS E ADMINISTRATIVOS”, que séo diferenciados no texto através do tipo de
fonte utilizada e cor da péagina.

Os COMENTARIOS URBANISTICOS estdo sempre organizados da seguinte forma: o QuUE E O INSTRU-
MENTO € sua origem (o conceito e de onde surgiu este conceito), COMO IMPLEMENTAR (passos e
requisitos necessarios para definir a forma especifica de aplicagado na cidade), ALERTAS (cuidados
que se deve tomar com possiveis efeitos negativos), TRAJETORIA DE IMPLEMENTACAO DO INSTRUMENTO
(quais municipios ja os aplicaram, com quais resultados).



Os "COMENTARIOS JURIDICOS E ADMINISTRATIVOS, apresentados nas paginas de cor cinza, estdo sempre
organizados em trés partes: 0 FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL € legal do instrumento, as PROVIDENCIAS
LEGAIS e administrativas que devem ser tomadas para sua aplicacdo € a RESPONSABILIDADE DOS ENTES
FEDERATIVOS € dos agentes publicos envolvidos na aplicagdo do instrumento.

E importante ressaltarmos que o Guia do Estatuto da Cidade devera servir para publicos de
vérias areas de atuacao profissional e social. Dessa maneira, constitui mais uma obra de
referéncia do que um texto corrido, a ser lido do principio ao fim. O leitor perceberd que o
Guia eventualmente retornard a temas ja antes tratados, sempre que uma abordagem ou
esclarecimento especifico forem necessérios.

A terceira parte — ANEX0S — contém um cATALOGO apresentando a referéncia de cada um
dos instrumentos nos artigos do Estatuto da Cidade, assim como as leis federais que se
relacionam a estes. Em seguida é apresentada uma LISTAGEM — preliminar — de leis municipais
que contém uma formulacao local dos instrumentos, seguida por uma tabela que indica
as legislagcdes municipais aplicadas. Nos anexos apresentamos também um LEVANTAMENTO
BIBLIOGRAFICO que incorpora ndo apenas os textos e livros citados ao longo do Guia, mas
também outras obras e documentos, constituindo um ponto de partida para uma pesquisa
na area. Finalmente, os anexos contém a integra do capitulo de Politica Urbana da
Constituicdo Federal, da Lei n° 10.257/2001 e a Medida Proviséria n° 2.220.

A organizagao deste Guia procurou atender simultaneamente a demandas de apoio e leitura
de varias ordens, que foram sendo captadas através da participacdo do Instituto Pdélis nas
atividades do Férum Nacional de Reforma Urbana e em encontros, seminérios, debates,
assessorias e cursos sobre o tema. Reflete, portanto, a contribuicdo de um grande numero
de pessoas — muito além daquelas que estao citadas nos créditos ou notas de rodapé. Agrade-
cemos aqui a todos que com suas lutas, reflexdes, questdes, observacdes e praticas
construiram o conhecimento que se encontra registrado nestas paginas.
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110 QUE E 0 ESTATUTO DA CIDADE

Durante o processo de consolidacao da Constituicdo de 1988, um movimento multissetorial e
de abrangéncia nacional lutou para incluir no texto constitucional instrumentos que levassem a
instauracao da fungao social da cidade e da propriedade no processo de construgao das cidades.
Retomando a bandeira da Reforma Urbana, este movimento reatualizava, para as condigdes de
um Brasil urbanizado, uma plataforma construida desde os anos 60 no pals. As tentativas de
construcdo de um marco regulatério a nivel federal para a politica urbana remontam as propostas
de lei de desenvolvimento urbano elaboradas pelo entdo Conselho Nacional de Desenvolvimento
Urbano nos anos 70, que resultaram no PL n° 775/83.

Como resultado dessa luta, pela primeira vez na histéria, a Constituicdo incluiu um capitulo
especifico para a politica urbana, que previa uma série de instrumentos para a garantia, no
ambito de cada municipio, do direito a cidade, da defesa de da funcédo social da cidade e da
propriedade e da democratizacao da gestao urbana (artigos 182 e 183).

No entanto, o texto constitucional requeria uma legislacdo especifica de abrangéncia nacional:
para que os principios e instrumentos enunciados na Constituicdo pudessem ser
implementados, era necessaéria, por um lado, uma legislacdo complementar de regulamentacao
dos instrumentos; por outro, a construcao obrigatéria de planos diretores que incorporassem
0s principios constitucionais em municipios com mais de 20.000 habitantes.

Iniciou-se, entdo, na esfera federal, um periodo de mais de uma década de elaboragbes,
negociagdes, idas e vindas em torno de um projeto de lei complementar ao capitulo de politica
urbana da Constituicdo. Esse projeto de lei (Projeto de Lei n° 5.788/90), que ficou conhecido
como o Estatuto da Cidade, foi finalmente aprovado em julho de 2001, e estda em vigéncia a
partir de 10 de outubro desse mesmo ano. A partir de agora, o capitulo de politica urbana da
Constituicao de 1988, em combinagado com o Estatuto da Cidade e o texto da Medida Proviséria
n° 2.220, dédo as diretrizes para a politica urbana do pais, nos niveis federal, estadual e municipal.
Por outro lado, varios municipios ndo esperaram a promulgacéo desta lei federal para instaurar
praticas e implementar os principios expressos na Constituicdo, de tal forma que, durante a
década de 90, enquanto se discutia e construia o Estatuto, acontecia em ambito local, um
processo rico de renovacdo no campo da politica e do planejamento urbanos. A redacéao,
finalmente aprovada e sancionada, de certa maneira, incorpora esta experiéncia local,
consagrando praticas e instrumentos ja adotados, além de abrir espago para outros que, por
falta de regulamentacéo federal, ndo puderam ser implementados.

Este Guia do Estatuto da Cidade propde-se a auxiliar a todos aqueles que, em sua pratica
cotidiana, deparam-se com os desafios de conhecer e implementar as diretrizes e instrumentos
que o Estatuto da Cidade regulamenta, na direcdo de uma cidade mais equitativa, sustentavel
e democratica. E, portanto, um material de consulta e referéncia que nao pretende ser exaustivo
ou esgotar as possibilidades de leitura e interpretagao dos dispositivos legais.

O Estatuto abarca um conjunto de principios — no qual esta expressa uma concepcéo de cidade
e de planejamento e gestdo urbanos — e uma série de instrumentos que, como a propria
denominacao define, sdo meios para atingir as finalidades desejadas. Entretanto, delega —
como nao podia deixar de ser — para cada um dos municipios, a partir de um processo publico
e democrdatico, a explicitacdo clara destas finalidades. Neste sentido, o Estatuto funciona como
uma espécie de “caixa de ferramentas” para uma politica urbana local. E a definicdo da “cidade

introducao




que queremos. nos Planos Diretores de cada um dos municipios, que determinara a mobilizagao
(ou nao) dos instrumentos e sua forma de aplicacdo. E, portanto, no processo politico e no
engajamento amplo (ou ndo) da sociedade civil, que repousard a natureza e a direcdo de
intervengao e uso dos instrumentos propostos no Estatuto.

Aqueles que estdo engajados na transformacao da cidade rumo a superacdo de uma ordem
urbanistica excludente, patrimonialista e predatéria podem ter no Estatuto da Cidade um
instrumento importante. Entretanto, como ja é sabido entre nds, aprovar um marco legal é
apenas 0 comeco, € jamais a conclusao de uma trajetéria. Fazer a lei ser implementada,
universalizando a aplicacado de seus principios na reconstrucédo do territério do pais, é o desafio
que marcara os primeiros anos de vigéncia do Estatuto da Cidade. Este Guia pretende ser uma
das contribuicdes para um periodo que, esperamos, seja de renovacao de praticas e de efetiva
democratizacéo das cidades brasileiras.



2 | URBANIZ@GM DE RISCO: )
EXPRESSAQ TERRITORIAL DE UMA ORDEM URBANISTICA
EXGLUDENTE E PREDATORIA

Aimensa e rapida urbanizacdo pela qual passou a sociedade brasileira foi certamente uma das
principais questdes sociais experimentadas no pais no século XX. Enquanto em 1960, a popu-
lacdo urbana representava 44,7% da populacao total — contra 55,3% de populacéo rural — dez
anos depois essa relacdo se invertera, com nimeros quase idénticos: 55,9% de populagédo
urbana e 44,1% de populacao rural. No ano 2000, 81,2% da populagao brasileira vivia em
cidades. Essa transformacéo, ja imensa em nuimeros relativos, torna-se ainda mais assombrosa
se pensarmos nos numeros absolutos, que revelam também o crescimento populacional do
pais como um todo: nos 36 anos entre 1960 e 1996, a populacado urbana aumenta de 31 milhdes
para 137 milhGes, ou seja, as cidades recebem 106 milhdes de novos moradores no periodo.
A urbanizacédo vertiginosa, coincidindo com o fim de um periodo de acelerada expansao da
economia brasileira, introduziu no territério das cidades um novo e dramatico significado: mais
do que evocar progresso ou desenvolvimento, elas passam a retratar — e reproduzir — de forma
paradigmatica as injusticas e desigualdades da sociedade.

Estas se apresentam no territério sob varias morfologias, todas elas bastante conhecidas: nas
imensas diferengas entre as &reas centrais e as periféricas das regides metropolitanas; na
ocupacao precaria do mangue em contraposicao a alta qualidade dos bairros da orla nas cidades
de estuério; na eterna linha diviséria entre o morro e o asfalto, e em muitas outras variantes
dessa cisao, presentes em cidades de diferentes tamanhos, diferentes perfis econémicos e
regides diversas.’

O quadro de contraposicdo entre uma minoria qualificada e uma maioria com condicoes
urbanisticas precarias € muito mais do que a expressao da desigualdade de renda e das
desigualdades sociais: ela é agente de reproducado dessa desigualdade. Em uma cidade
dividida entre a porcéo legal, rica e com infra-estrutura e a ilegal, pobre e precéria, a populacéo
que estd em situacdo desfavoravel acaba tendo muito pouco acesso as oportunidades de
trabalho, cultura ou lazer. Simetricamente, as oportunidades de crescimento circulam nos
meios daqgueles que ja vivem melhor, pois a sobreposicdo das diversas dimensdes da exclusao
incidindo sobre a mesma populacdo faz com que a permeabilidade entre as duas partes seja
cada vez menor. Esse mecanismo é um dos fatores que acabam por estender a cidade
indefinidamente: ela nunca pode crescer para dentro, aproveitando locais que podem ser
adensados, é impossivel para a maior parte das pessoas o pagamento, de uma vez so, pelo
acesso a toda a infra-estrutura que ja esté instalada. Em geral, a populacao de baixa renda sé
tem a possibilidade de ocupar terras periféricas — muito mais baratas porque em geral ndo
tém qualquer infra-estrutura — e construir aos poucos suas casas. Ou ocupar &reas
ambientalmente frageis, que teoricamente sé poderiam ser urbanizadas sob condigdes muito

' “Segundo os dados levantados pelo IBGE , foram encontradas favelas em 276% dos municipios brasileiros. (...) Em
56,6% dos municipios com populagdo entre 50 mil e 100 mil habitantes existem favelas, o0 mesmo acontecendo em
79,9% daqueles com populagdo entre 100 mil e 500 mil habitantes e na totalidade dos municipios com populagdo
superior a 500 mil habitantes” Francois E. J. Bremaeker, O Papel do Municipio na Politica Habitacional Rio de Janeiro,
Série Estudos Especiais n° 32, IBAM, junho de 2001, p.7
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mais rigorosas e adotando solucdes geralmente dispendiosas, exatamente o inverso do que
acaba acontecendo.

Tal comportamento ndo é exclusivo dos agentes do mercado informal: a prépria acdo do poder
publico muitas vezes tem reforcado a tendéncia de expulsdo dos pobres das dreas mais bem
localizadas, a medida que procura os terrenos mais baratos e periféricos para a construcdo de
grandes e desoladores conjuntos habitacionais. Desta forma, vai se configurando uma expansao
horizontal ilimitada, avancando vorazmente sobre &reas frageis ou de preservacao ambiental,
que caracteriza nossa urbanizacao selvagem e de alto risco.

Esses processos geram efeitos nefastos para as cidades como um todo. Ao concentrar todas
as oportunidades de emprego em um fragmento da cidade, e estender a ocupacéo a periferias
precérias e cada vez mais distantes, essa urbanizacdo de risco vai acabar gerando a necessidade
de transportar multidées, o que nas grandes cidades tem gerado o caos nos sistemas de
circulacdo. E quando a ocupacédo das &reas fradgeis ou estratégicas, sob o ponto de vista
ambiental, provoca as enchentes ou a erosao, € evidente que quem vai sofrer mais é o habitante
desses locais, mas as enchentes, a contaminacdo dos mananciais e 0S processos erosivos
mais draméaticos atingem a cidade como um todo. Além disso, a pequena parte melhor infra-
estruturada e qualificada do tecido urbano passa a ser objeto de disputa imobiliaria, o que
acaba também gerando uma deterioragao dessas partes da cidade.

Este modelo de crescimento e expansao urbana, que atravessa as cidades de Norte a Sul do
pais, tem sido identificado, no senso comum, como “falta de planejamento! Segundo esta
acepcao, as cidades nao sdo planejadas e, por esta razao, sdo “desequilibradas” e “cadticas”
Entretanto, como tentaremos sustentar a seguir, trata-se nao da auséncia de planejamento,
mas sim de uma interacao bastante perversa entre processos sécio-econdmicos, opcoes de
planejamento e de politicas urbanas, e praticas politicas, que construiram um modelo excludente
em que muitos perdem e pouquissimos ganham.



3 | ORDEM UIIBA!IiSTII}A, PLANEJAMENTO URBANO E GESTAO:
A GONSTRUGAO DA “DESORDEM” URBANA
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Como tem sido enfrentado o tema do controle da cidade e da expansdo urbana nas cidades
brasileiras? Em primeiro lugar, estabelecendo uma contradicdo permanente entre ordem
urbanistica (expressa no planejamento urbano e legislacado) e gestdo. O planejamento —
principalmente por meio de Planos Diretores e de zoneamentos — estabelece uma cidade
virtual, que nao se relaciona com as condigcdes reais de producdo da cidade pelo mercado,
ignorando que a maior parte das populagdes urbanas tem baixissima renda e nula capacidade
de investimento numa mercadoria cara — o espaco construido. O planejamento urbano, e
sobretudo o zoneamento, define padroes de ocupacdo do solo baseados nas préaticas e l6gicas
de investimento dos mercados de classe média e de alta renda e destina o territério urbano
para estes mercados. Entretanto, embora estes mercados existam, sua dimensao em relagao
a totalidade do espaco construido e da demanda por espago urbano corresponde a menor
parcela dos mercados. Desta forma, os zoneamentos acabam por definir uma oferta potencial
de espaco construido para os setores de classe média e alta muito superior a sua dimensao,
ao mesmo tempo em que geram uma enorme escassez de localizacdao para os mercados de
baixa renda, j& que praticamente ignora sua existéncia.

Desta forma, definem-se no d&mbito local os interlocutores dos planos e zoneamentos,
destinando para os mais pobres o espaco da politica habitacional e a gestao da ilegalidade.
Produzidos de forma autoconstruida nos espacos “que sobram” da cidade regulada — ou seja,
areas vedadas para o estabelecimento dos mercados formais (como beiras de cérrego,
encostas, areas rurais ou de preservacao), 0s assentamentos precarios serao, entao, objeto
da gestao cotidiana. Esta trata de incorporar, a conta gotas, estas areas a cidade,
regularizando, urbanizando, dotando de infra-estrutura e nunca eliminando definitivamente
a precariedade e as marcas da diferenca em relagédo as areas reguladas. Perpetua-se assim
uma dindmica altamente perversa sob o ponto de vista urbanistico — de um lado, nas éareas
reguladas, sdo produzidos “vazios"” e dreas subutilizadas; de outro, reproduz-se ao infinito a
precariedade dos assentamentos populares.

A despeito de sua aparente irracionalidade urbanistica, esta dindmica tem alta rentabilidade
politica. Separando interlocutores, o poder publico pode ser, ao mesmo tempo, “sécio” de
negdcios imobilidrios rentdveis e estabelecer uma base politica popular nos assentamentos. A
base popular, de natureza quase sempre clientelista, sustenta-se no principio mesmo da
contraposicao entre cidade legal e ilegal. A condicdo de ilegalidade e informalidade dos
assentamentos populares os converte em reféns de “favores” do poder publico, a serem
reconhecidos e incorporados a cidade, recebendo infra-estrutura, equipamentos, etc. Esta tem
sido a grande moeda de troca nas contabilidades eleitorais, fonte da sustentacdo popular e
governos e, o que & mais perverso, de manutencao de privilégios na cidade, definidos no
marco da politica urbana “dos planos”

A visao tecnocratica dos planos e do processo de elaboracdo das estratégias de regulacédo
urbanistica completa o quadro. Isto significa o tratamento da cidade nos planos como objeto
puramente técnico, no qual a funcdo da lei é estabelecer padroes satisfatérios, ignorando
qualquer dimenséo que reconheca conflitos, como a realidade da desigualdade de condicdes
de renda e sua influéncia sobre o funcionamento dos mercados urbanos.



Finalmente, é importante apontar que os modelos de politica e planejamento urbanos adotados
pelas cidades nos anos 70 em principio dos 80 também foram marcados por uma visdo bastante
estadista da politica urbana. Formuladas e implementadas durante o periodo do milagre
brasileiro, estas praticas foram marcadas pelo autoritarismo do regime politico em vigor e por
uma forte crenca na capacidade do Estado em financiar o desenvolvimento urbano entdo
praticado. Esta visdo foi tensionada nédo apenas pelo processo de redemocratizacdo, mas
também pela crise fiscal do Estado. Nao vamos aqui desenvolver a natureza desta crise e suas
origens, apenas ressaltar que o modelo de desenvolvimento urbano praticado entao tinha como
um de seus pressupostos a possibilidade de altos investimentos estatais, algo que hoje ndo se
coloca da mesma forma. Se nos paises do primeiro mundo, que j& haviam estabelecido um
patamar bésico de urbanidade e inclusdo em suas cidades, o impacto da crise do Estado
gerou a necessidade de revisdo das praticas de planejamento, entre nés o desafio é ainda
mais complexo. Sob o contexto de privatizagdo de servigos publicos, desmonte de maquina
publica e corte nos gastos sociais, a necessidade de construcao de uma nova ordem
urbanistica, redistributiva e includente é ainda mais urgente.

O Estatuto da Cidade responde de forma propositiva a este desafio de reconstrugcdo da ordem
urbanistica, sob novos principios, com novos métodos e concepcdes e novas ferramentas.



4 | COMPETENCIAS CONSTITUGIONAIS DOS ENTES
FEDERATIVOS SOBRE A POLITICA URBANA
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O Estatuto da Cidade dispde, no seu artigo 3° as competéncias da Unido sobre a politica urbana
com base na reparticao das competéncias constitucionais sobre essa politica atribuida aos
entes federativos. A Federacao Brasileira tem como caracteristica fundamental a definicdo das
funcoes e dos deveres das entidades federadas, direcionados para assegurar os direitos e
garantias fundamentais das pessoas, por meio da implementacédo de politicas publicas que
atendam os objetivos fundamentais de promover a justica social, erradicar a pobreza e reduzir
as desigualdades sociais, tornar plena a cidadania e a dignidade da pessoa humana.

A Constituicao tornou exigéncia a formacao do sistema de normas de direito urbanistico, que
deve ser composto pelas normas constitucionais referentes a politica urbana, lei federal de
desenvolvimento urbano, o conjunto de normas sobre a politica urbana estabelecidas nas
Constituicdes dos Estados, lei estadual de politica urbana e a legislagdo estadual urbanistica, e
o conjunto de normas municipais referentes a politica urbana estabelecidas nas Leis Orgénicas
dos Municipios, no Plano Diretor e na legislacdo municipal urbanistica.

A Uniao, de acordo com o artigo 21, inciso XX, tem a competéncia para estabelecer as diretrizes
para a habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos. Com base no artigo 24, inciso |, a
Unido, no ambito da competéncia concorrente sobre direito urbanistico, tem como atribuicao
estabelecer as normas gerais de direito urbanistico por meio da lei federal de desenvolvimento
urbano. Essa lei deve conter as diretrizes de desenvolvimento urbano, os objetivos da politica
urbana nacional, a regulamentacao dos artigos 182 e 183 da Constituicdo e instituir os
instrumentos urbanisticos e o sistema de gestdo desta politica.

A Uniao tem ainda a competéncia privativa de acordo com o artigo 21, inciso |X da Constituicéo,
para elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacao do territério e de
desenvolvimento econdmico e social.

De acordo com o 8§ 4° do art. 182, a lei federal de desenvolvimento urbano é necesséria para a
regulamentacado dos instrumentos urbanisticos do parcelamento ou edificacdo compulsérios,
do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbanos progressivo no tempo, € a
desapropriacdo para fins de reforma urbana; que devem ser aplicados pelo Municipio para
garantir o cumprimento da funcdo social da propriedade urbana com base no Plano Diretor.
O Estatuto da Cidade ¢é a lei federal de desenvolvimento urbano exigida constitucionalmente,
que regulamenta os instrumentos de politica urbana que devem ser aplicados pela uniao,
Estados e especialmente pelos Municipios.

Os Estados, com base na competéncia concorrente com a Unido, podem editar uma lei esta-
dual de politica urbana na auséncia de lei federal. O Estado pode editar normas gerais de
direito urbanistico, na auséncia da lei federal visando a capacitar os Municipios para a execugao
da politica urbana municipal. Essas normas gerais terdo sua eficicia suspensa se ficarem em
desacordo com as normas gerais estabelecidas pela Unido por meio da lei federal de
desenvolvimento urbano, com base no artigo 24, paragrafo 4° da Constituicao.

Os Estados podem editar uma lei estadual de politica urbana, de modo a aplicar essas politicas
de forma integrada com seus Municipios. Aos Estados cabe instituir um sistema de politica
urbana metropolitana com organismos e instrumentos préprios, cuja politica deve ser
destinada em especial para as areas metropolitanas.



Com relagdo ao Municipio, a Constituicdo atribui a competéncia privativa para legislar sobre
assuntos de interesse local, suplementar a legislagao federal e a estadual no que couber, e de
promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, parcelamento e da ocupacao do solo urbano, de acordo com o artigo 30, incisos |,Il, e VIII.
O Municipio, com base no artigo 182 e no principio da preponderancia do interesse, é o principal
ente federativo responsével em promover a politica urbana de modo a ordenar o pleno
desenvolvimento das funcoes sociais da cidade, de garantir o bem-estar de seus habitantes e
de garantir que a propriedade urbana cumpra sua funcao social, de acordo com os critérios e
instrumentos estabelecidos no Plano Diretor, definido constitucionalmente como o instrumento
basico da politica urbana.
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1| DIRETRIZES GERAIS

De acordo com o artigo 21, inciso XIX da Constituicdo, é competéncia privativa da Unido
instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo, saneamento basico
e transportes urbanos, cabendo a Unido estabelecer as normas gerais de direito urbanistico,
no ambito da competéncia legislativa concorrente com os Estados (artigo 24,]).

Segundo Hely Lopes Meirelles: “norma geral é a que estabelece principios ou diretrizes
de agdo e se aplica indiscriminadamente a todo territério nacional”.? Para este autor,
“legislar é editar regras gerais de conduta; ndo é intervir executivamente nas entidades
federadas, impondo padrdes estandartizados nos mais minimos detalhes. O que se
reconhece a Unido é a possibilidade de estabelecer normas gerais de Urbanismo, vale
dizer, imposigdes de carater genérico e de aplicacdo indiscriminada em todo o territério
nacional”.?

Diogo de Figueiredo Moreira Neto sintetiza as caracteristicas das normas gerais aplicadas
a matéria urbanistica da seguinte forma: I — estabelecem principios, diretrizes, linhas
mestras e regras juridicas gerais; II — ndo podem entrar em pormenores ou detalhes nem
esgotar o assunto legislado; III — devem ser regras nacionais, uniformemente aplicdveis a
todos os entes piiblicos; IV — devem ser regras uniformes para todas as situagdes
homogéneas; V - devem referir-se a questées fundamentais; VI - sdo limitadas, no sentido

de ndo poderem violar a autonomia dos Estados (e ainda menos dos Municipios).*

Apesar da complexidade para identificar se as normas do Estatuto da Cidade sdo normas
gerais, que ndo interferem na autonomia dos entes federativos, especialmente dos
Municipios, a identificacdo das normas do Estatuto serem adequadas como normas gerais
deve ter sempre como critério basico a adequagdo destas a Constituigdo, em especial
aquelas interrelacionadas com as normas da politica urbana e com as competéncias
constitucionais atribuidas aos entes federativos.

As diretrizes gerais da politica urbana estabelecidas no Estatuto da Cidade como normas
gerais de direito urbanistico sdo, em especial para os Municipios, as normas balizadoras
e indutoras da aplicagdo dos instrumentos de politica urbana regulamentados na lei. O
Poder Piublico somente estara respeitando o Estatuto da Cidade, quando os instrumentos
previstos forem aplicados com a finalidade de atender as diretrizes gerais previstas na lei.
A aplicagdo pelos Municipios do Plano Diretor, da operagdo urbana consorciada, do direito
de preempcédo, da outorga onerosa do direito de construir, tem que atender as diretrizes
como a de combater a especulagdo imobilidria, da gestdo democrética da cidade, da
implementagdo do direito a cidades sustentdveis, da promocdo da regularizagédo
urbanizagdo e regularizacdo fundidria das dreas urbanas ocupadas pela populagdo de
baixa renda.

A possibilidade do uso desses instrumentos pelos Municipios de forma a contrariar as

diretrizes gerais da politica urbana poderd ser questionada até mesmo por via judicial,

2 Hely Lopes Meirelles, Direito de Construir, p. 107 nota 53.

3 Hely Lopes Meirelles, Direito Municipal Brasileiro, p. 388.

4 Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Competéncia concorrente limitada: O problema da conceituagdo de normas gerais,
tese apresentada ao XIV, p.43.
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em razdo do pleno desrespeito a lei federal de desenvolvimento urbano e as normas
constitucionais da politica urbana. Com base no préprio Estatuto da Cidade podera esta
pratica ser considerada uma lesdo & ordem urbanistica nos termos do artigo 53,°
possibilitando que as entidades da sociedade civil utilizem o instrumento da agdo civil
publica visando a responsabilizar os agentes piublicos e privados pelo uso indevido dos
instrumentos de politica urbana que acarrete lesdo as fungdes sociais da cidade e ao

direito a cidades sustentdveis.

No capftulo I — Diretrizes Gerais, o Estatuto da Cidade estabelece os pardmetros que devem
orientar a construgdo da politica urbana, em todas as instdncias do poder publico. A

seguir, mencionamos cada uma das diretrizes constantes no art. 2° do Estatuto.

I - garantia do direito a cidades sustentdveis, entendido como o direito a terra urbana, @ moradia,
ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao tra-
balho e ao lazer, para as presentes e futuras geragoes;
A primeira diretriz do Estatuto reconhece e qualifica o direito as cidades sustentaveis,
que passa a ter vigéncia como um dos direitos fundamentais da pessoa humana, incluido
no conjunto dos direitos humanos. A Constitui¢do brasileira, pelo § 2° do artigo 5°,
estabelece que os direitos e garantias expressos na Constituicdo ndo excluem outros
decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais
em que a Republica Federativa do Brasil participe.
O direito a cidade tem como fonte de origem os principios constitucionais das funcdes
sociais da cidade e da propriedade, norteadores da politica urbana. Pertencente a categoria
dos direitos difusos, como o direito ao meio-ambiente, o direito a cidades sustentiveis
preconiza a meta fundamental da Republica Brasileira para o desenvolvimento urbano:
tornar as cidades brasileiras mais justas, humanas, democraticas e sustentaveis.
O direito a cidade é um novo direito fundamental positivado, oriundo da fonte legitimadora
das normas constitucionais da politica urbana, que incorporaram a emenda popular de
reforma urbana apresentada na Assembléia Nacional Constituinte, que ja apontava a
necessidade do reconhecimento constitucional dos direitos urbanos.
Assegurar o pleno exercicio do direito a cidade é a diretriz chave da politica urbana que
deve ser implantada nas cidades brasileiras, tendo as pessoas humanas como a prioridade
desta politica. O pleno exercicio do direito a cidades sustentdveis compreende condigoes
dignas de vida, de exercitar plenamente a cidadania e os direitos humanos (direitos civis
e politicos, econdmicos, sociais, culturais e ambientais), de participar da gestdo da cidade,

de viver numa cidade com qualidade de vida, sob os aspectos social e ambiental.

II - gestdo democrdtica por meio da participagdo da populagdo e de associagées representativas
dos vdrios segmentos da comunidade na formulagdo, execugdo e acompanhamento de planos,

programas e projetos de desenvolvimento urbano;

5 O Artigo 53 altera o artigo 1° da Lei n°® 7347/85, que € a lei de acao civil publica de responsabilidade por danos causados
ao meio ambiente e outros interesses difusos e coletivos. Este artigo inclui na lei da agéo civil publica a possibilidade de
acionar na Justica os responsaveis por danos morais e patrimoniais a ordem urbanistica. Esta acdo podera ser promovida
por associacao civil legalmente constituida ha pelo menos um ano que tenha a previséo de promover a agao civil publica
em seu estatuto, bem como pelo Ministério Publico.



A gestdo democratica da cidade é reconhecida como uma diretriz para o desenvolvimento
sustentdvel das cidades, com base nos preceitos constitucionais da democracia
participativa, da cidadania, da soberania e participagdo popular. Potencializar o exercicio
dos direitos politicos e da cidadania deve ser o objetivo que deve ser respeitado nos
processos de gestdo nas cidades. O direito a participagdo popular serd respeitado quando
os grupos sociais marginalizados e excluidos tiverem acesso a vida politica e econémica
da cidade. Para ser exercido, este direito para pressupde a capacitagdo politica dos diversos
grupos sociais.

Na gestdo democratica da cidade, deve ser assumido politicamente que existem diversos
atores sociais com concepgoes de vida conflitantes e de cidade. O desafio é construir uma
cultura politica com ética nas cidades, viabilizando que os conflitos de interesse sejam
mediados e negociados em esferas piblicas e democraticas. Assume-se como principio
bésico da politica urbana o imperativo de se discutir os rumos das cidades com os vérios
setores da sociedade. Garante-se, dessa forma, a participacdo da populacdo nas decisdes
de interesse publico, por meio dos instrumentos estabelecidos na Lei.

A comunidade e o Estado atuam assim, conjuntamente, na gestao e fiscalizagdo da coisa
publica. A gestdo democratica da cidade pressupde a organizacdo da sociedade civil para
interferir no processo politico em nome das demandas sociais por meio do exercicio da
cidadania. Assim, a democracia participativa é um instrumento de garantia dos direitos

fundamentais, reunidos, por sua vez, no direito a cidade.

III - cooperagdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade no pro-
cesso de urbanizagdo, em atendimento ao interesse social;
Expde-se aqui a dimensdo da necessidade de parcerias entre o poder piublico e os vérios
setores da sociedade civil no planejamento, execucdo e fiscalizagdo da politica urbana,
por meio de cooperacdo entre os investimentos publicos e privados, sempre tendo em
vista o interesse da sociedade como um todo. Esta diretriz contrapde-se a uma nogédo de
parcerias entre o poder publico e a iniciativa privada, cujo principal beneficidrio seja o

capital imobilidrio.

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribui¢do espacial da populagdo e das

atividades econémicas do municipio e do territorio sob sua drea de influéncia, de modo a evitar e

corrigir as distorgées do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente.
O Estatuto da Cidade compreende o crescimento e desenvolvimento urbano como um
processo que pressiona o equilibrio social e ambiental. A pratica do planejamento urbano,
portanto, mais do que estabelecer modelos ideais de funcionamento das cidades, deve
contemplar os conflitos e possuir uma fungédo de corregdo dos desequilibrios de todas as
ordens que sdo causados pela urbanizagdo. Nesse sentido, deve haver uma compreensdo
integrada do desenvolvimento urbano e econdémico, incluindo as relagdes entre as regices

urbanizadas e as areas sob sua influéncia direta.

V - oferta de equipamentos urbanos e comunitdrios, transporte e servigos ptblicos adequados aos
interesses e necessidades da populagdo e as caracteristicas locais;

O Estatuto estabelece como diretriz a necessidade de estabelecer uma politica de
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investimentos publicos baseada na equidade e universalizagdo do acesso aos servigos e
equipamentos publicos. Desta forma busca-se evitar a concentragdo da oferta de servigos
e equipamentos em apenas um setor da cidade. Esta diretriz pressupde também a ruptura
com a idéia de homogeneizagdo dos padrdes urbanisticos, em total dissonincia com as
condicdes concretas dos territérios, que sdo distintas de acordo com as condigdes

ambientais e histéricas especificas.

VI - ordenagdo e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a utilizagdo inadequada dos iméveis urbanos;

a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

o parcelamento do solo, a edificagdo ou o uso excessivos ou inadequados em relagdo a infra-

estrutura urbana;

a instalagdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como pdélos geradores de

trdfego, sem a previsdo da infra-estrutura correspondente;

a retengdo especulativa de imdvel urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou ndo utilizagdo;

a deterioragdo das dreas urbanizadas;

a poluigdo e a degradagdo ambiental;
Na abordagem tradicional, a Lei de Uso e Ocupagéo do Solo é vista como um mecanismo
de regulagdo dos usos urbanos baseado principalmente em modelos ideais de distribuigdo
de densidades e compatibilidade de usos. Aqui, complementa-se essa visdo com uma
nova maneira de tratar o uso e a ocupagdo do solo, incorporando a dimensdo de seus
efeitos sobre o processo de formagdo de pregos no mercado imobilidrio e na adequagdo
entre as reais condigdes das diferentes partes da cidade e a ocupagdo que essas dreas
podem receber. A Lei de Uso e Ocupagdo do Solo, portanto, pode passar a induzir usos e
ocupagoes especificos, quando identifica distor¢des entre a capacidade e a real utilizagdo
de cada parcela da cidade. Da mesma maneira, a lei pode mediar conflitos entre usos e

ocupagdes incompativeis na cidade.

VII - integragdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em vista o de-
senvolvimento sécio-econémico do Municipio e do territorio sob sua drea de influéncia;
Leva-se em conta a relacdo de dependéncia entre as regides urbanas e rurais, estendendo
as premissas do Estatuto para além da regido urbanizada do municipio. Esta diretriz afirma
a responsabilidade do municipio em relagdo ao controle do uso e ocupagdo do solo das

zonas rurais, na perspectiva do desenvolvimento econémico do municipio.

VIII - adogdo de padrées de produgdo e consumo de bens e servigos e de expansdo urbana compa-
tiveis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e econémica do Municipio e do territé-
rio sob sua drea de influéncia;
Coloca-se a idéia do direito as cidades sustentdveis, como um dos principios norteadores
da politica urbana. A sustentabilidade, aqui, é percebida no seu sentido mais amplo, indo

além do equilibrio ambiental e incorporando as dimensées econdmicas e sociais.

IX - justa distribui¢do dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagdo.
O desenvolvimento urbano e os investimentos ptblicos nas cidades causam profundos

impactos nas condigdes econoémicas e sociais da populacdo e de seu patrimonio imobiliario.



Um dos objetivos da politica urbana passa a ser o estabelecimento de mecanismos de
corregdo dessas distorgdes, de maneira a compensar perdas ou ganhos excessivos em

decorréncia das alteragdes na dindmica e dos investimentos ptblicos e privados na cidade.

X - adequagdo dos instrumentos de politica econémica, tributdria e financeira e dos gastos publi-
cos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de
bem-estar geral e a fruigdo dos bens pelos diferentes segmentos sociais;
Coloca-se aqui a funcéo redistributiva da politica urbana e a adequacdo dos investimentos
e gastos publicos aos objetivos gerais de desenvolvimento urbano. Taxas e impostos, como
o Imposto Predial e Territorial Urbano, e os investimentos provenientes do orgamento
publico devem promover justiga social, e devem ser coerentes com os objetivos da politicas

de desenvolvimento urbano.

XI - recuperagdo dos investimentos do Poder Piblico de que tenha resultado a valorizagdo de
iméveis urbanos;
Determinados investimentos publicos provocam valorizagdo dos iméveis do entorno,
produzindo ganhos imobilidrios para alguns proprietdrios urbanos. O Estatuto propde
mecanismos que permitam que parte desses ganhos sejam revertidos ao conjunto da
sociedade, devolvendo para os cofres publicos parte desta valorizagdo decorrente

unicamente da agdo publica.

XII - protegdo, preservagdo e recuperagdo do meio ambiente natural e construido, do patriménio
cultural, histérico, artistico, paisagistico e arqueolégico;
Reconhece-se a protecdo ao patriménio — em suas vdrias dimensdes — como parte do

direito as cidades sustentdveis, a ser garantido pelos instrumentos urbanisticos.

XIII - audiéncia do Poder Piblico municipal e da populagdo interessada nos processos de implan-
tagdo de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio am-
biente natural ou construido, o conforto ou a seguranga da populagdo;
Esta diretriz relaciona-se ao direito a gestdo democratica das cidades, garantindo a
populagdo o acesso e o poder de interferéncia nos processos de decisdo e implementagéo

da politica urbana.

XIV - regularizagdo fundidria e urbanizagdo de dreas ocupadas por populagdo de baixa renda
mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizagdo, uso e ocupagdo do solo e
edificagdo, consideradas a situag¢do socioeconémica da populag¢do e as normas ambientais;
Esta diretriz visa a efetivar o direito a moradia de milhées de brasileiros que vivem em
condigdes precdrias e sem nenhuma seguranca juridica de protegdo ao direito de moradia
nas cidades, em razdo dos assentamentos urbanos em que vivem serem considerados
ilegais e irregulares pela ordem legal urbana em vigor.
Com esta diretriz, o Estatuto da Cidade aponta para a necessidade da constituigdo de um
novo marco legal urbano que constitua uma protecéo legal ao direito a moradia para as
pessoas que vivem nas favelas, nos loteamentos populares, nas periferias e nos cortigos,
mediante a legalizacdo e a urbanizacdo das dreas urbanas ocupadas pela populagdo

considerada pobre ou miserével.
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XV - simplificagdo da legislagdo de parcelamento, uso e ocupagdo do solo e das normas edilicias,

com vistas a permitir a redugdo dos custos e o aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais;

Pardmetros complexos e exigentes dificultam e reduzem a oferta de lotes e diminuem a
possibilidade de oferta de lotes e moradias pelo mercado formal. A simplificacdo da
legislacdo deve ser buscada, de maneira a permitir — dentro da lei — um uso intenso e
racional dos recursos territoriais e dos investimentos publicos, sem que isso ameace a
salubridade e qualidade ambiental. Se a legislagdo for mais simples, certamente serd mais

conhecida e praticada pelo conjunto dos cidad&os.

XVI-Isonomia de condigées para os agentes ptiblicos e privados na promogdo de empreendimen-

tos e atividades relativos ao processo de urbanizagdo, atendido o interesse social.

As regras de producdo da cidade devem ser fruto de um pacto entre os entes publicos e
privados e, uma vez estabelecidas, devem ser respeitadas por todos. Dessa forma,
combatem-se praticas historicamente estabelecidas de intervencgdes estatais autoritarias,
urbanizando e implementando equipamentos sem dialogar com a cidade e sua populagéo.
Por outro lado, deve-se buscar um tratamento mais equanime por parte das prefeituras no
que se refere a agdo de promotores ptublicos ou privados. As regras e uso e ocupagdo do
solo, assim como os procedimentos para aprovagao e licenciamento das obras, devem ser

obedecidos igualmente por todos.



2 | CONCEPGAO DE CIDADE E PLANEJAMENTO MUNIGIPAL
GONTIDA NO ESTATUTO DA CIDADE

instrumentos

O conteudo regulatério do Estatuto da Cidade é bastante complexo, e seus instrumentos
significam interferéncias em muitas instancias do poder publico — nos poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario e nas esferas federal, estadual e municipal — e da sociedade civil.
A entrada em vigéncia do Estatuto levara a necessidade de iniUmeros rearranjos e
recontratagdes politicos e sociais.

As inovacgbes contidas no Estatuto situam-se em trés campos: um conjunto de novos
instrumentos de natureza urbanistica voltados para induzir — mais do que normatizar — as
formas de uso ocupacéo do solo; a ampliagao das possibilidades de regularizacdo das posses
urbanas, até hoje situadas na ambigua fronteira entre o legal e o ilegal; e também uma nova
estratégia de gestdao que incorpora a idéia de participacao direta do cidaddo em processos
decisorios sobre o destino da cidade.

No primeiro conjunto, a evidente interacado entre regulacado urbana e a légica de formacéo de
precos no mercado imobilidrio é enfrentada por meio de dispositivos que procuram coibir a
retencao especulativa de terrenos e de instrumentos que consagram a separagao entre o
direito de propriedade e potencial construtivo dos terrenos atribuido pela legislagdo urbana.
O segundo conjunto de instrumentos trata da regularizacao fundidria de areas ocupadas e nao
tituladas da cidade. Os nimeros nédo sédo precisos, porém podemos afirmar que mais da metade
de nossas cidades é constituida por assentamentos irregulares, ilegais ou clandestinos, que
contrariam de alguma maneira as formas legais de urbanizacdo. Uma parte significativa destes
assentamentos é composta por posses de propriedades publicas ou privadas abandonadas ou
néo utilizadas. Desde a década de 1970, os municipios vém investindo nas chamadas favelas,
reconhecendo sua existéncia como parte da cidade. Entretanto, embora a urbanizacdo das
favelas venha sendo defendida e praticada h& décadas, a titularidade definitiva destas areas
para seus verdadeiros moradores esbarra em processos judiciais interminaveis e enormes
dificuldades de registro junto aos cartérios.

No terceiro conjunto de instrumentos, o Estatuto incorpora o que existe de mais vivo e vibrante
no desenvolvimento de nossa democracia — a participacao direta (e universal) dos cidaddos
nos processos decisérios. Audiéncias publicas, plebiscitos, referendos, estudos de impacto de
vizinhanca, além da obrigatoriedade de implementacao de orgamentos participativos, sdo assim
mencionados como instrumentos que 0os municipios devem utilizar para ouvir, diretamente, os
cidaddaos em momentos de tomada de decisdo sobre sua intervengéao sobre o territério.



3 | A ARTICULAGAO DA POLITICA URBANA MUNICIPAL:
0 PLANO DIRETOR

A Constituicao de 1988 define como obrigatdérios os Planos Diretores para cidades com populacdo
acima de 20.000 habitantes. O Estatuto da Cidade reafirma essa diretriz, estabelecendo o
Plano Diretor como o instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansédo urbana
(artigos 39 e 40). Conforme estabelece o Estatuto, a partir de agora, o Plano Diretor é instrumento
obrigatério para municipios com populacdo acima de 20.000 habitantes; para aqueles situados
em regides metropolitanas ou aglomeracdes urbanas; em areas de interesse turistico; ou em
areas sob influéncia de empreendimentos de grande impacto ambiental. Municipios que nao
se incluem em qualquer destas categorias precisam dispor obrigatoriamente de um Plano
Diretor, se o poder publico pretender aplicar os instrumentos previstos no capitulo de Reforma
Urbana da Constituicdo de 1988.

3.11 PLANO DIRETOR — COMENTARIOS URBANISTICOS

CONCEPCAO TRADICIONAL

No Brasil, a institucionalizacdo do planejamento urbano nas administracdées municipais se
disseminou a partir da década de 70, com a missao de promover o desenvolvimento integrado
e o equilibrio das cidades, em um contexto de explosdo do processo de urbanizagcado. A
concepcao de planejamento urbano entdo em vigor correspondia a idealizagdo de um projeto
de cidade do futuro — o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado, que seria executado ano
a ano até chegarse a um produto final (0 modelo de cidade desejada). Seu ponto de partida era
a definicdo de padrbes adequados ou aceitdveis de organizacdo do espaco fisico, que se
consubstanciavam em uma série de investimentos publicos € numa legislacao de uso e
ocupacédo do solo condizente com o modelo adotado. A implementacado do plano seria
responsabilidade do poder publico municipal, executada através de investimentos em
transportes, sistema vidrio, infra-estrutura e equipamentos publicos e no controle sobre a acdo
dos agentes privados através de disciplinas de uso do solo. O instrumento que hegemoniza a
pratica do planejamento nesse periodo é o zoneamento, que significa a divisdo do conjunto do
territério urbanizado (ou a ser urbanizado) em zonas diferenciadas, para as quais sao aplicados
pardmetros de uso e ocupacao especificos. Essa estratégia baseia-se na idéia da definicdo de
um modelo de cidade ideal, traduzido em indices como taxas de ocupacao, coeficientes de
aproveitamento, tamanhos minimos de lotes, etc. — modelo formulado pelos paises centrais
de onde veio a teoria do zoneamento.

A adocao de padrdes urbanisticos exigentes e de dificil compreensédo e a alta complexidade
dos planos fazem parte de um quadro de hegemonia de uma visdo tecnocratica na legislacao
urbanistica. Isso significa o tratamento da cidade como um objeto puramente técnico, no qual
a fungao da lei seria apenas o de estabelecer os padrdes satisfatérios de qualidade para seu
funcionamento. Ignora-se dessa forma qualquer dimensédo que reconheca conflitos, e muito



menos a realidade da desigualdade das condicdes de renda e sua influéncia sobre o
funcionamento dos mercados imobilidrios urbanos.

Nega-se assim os atributos da situacao real, desperdicando-se as proprias potencialidades que
essa situacdo pode proporcionar. Ao mesmo tempo, o foco no que falta ao invés do que existe de
fato embute uma eterna concepcao da cidade como algo doente, a ser curado pelo planejamento.
Naguele momento, com as limitagcbes do poder legislativo e a desarticulacdo da sociedade
civil, o planejamento urbano foi produzido “no gabinete, enquadrado e limitado pela visdo
centralizadora e tecnocratica que dominava o sistema de planejamento do pais como um todo.
O isolamento do planejamento e sua separacao da esfera da gestdo provocou uma espécie de
discurso desconexo nas administracoes — de um lado os planos reiteravam os padroes, modelos
e diretrizes de uma cidade racionalmente produzida, de outro o destino da cidade era negociado,
dia a dia, com os interesses econdmicos, locais e corporativos. E assim, foram se configurando
cidades caracterizadas pelo contraste entre um espaco contido no interior da cada vez mais
minuciosa moldura da legislacao urbanistica e outro, normalmente trés vezes maior,
eternamente situado numa zona intermediaria entre o legal e o ilegal.

Passadas pelo menos duas décadas de pratica de elaboragao de Planos Diretores segundo o
receituério tecnocratico, parece evidente a incapacidade do planejamento urbano de produzir
cidades equilibradas € de acordo com as normas.

Entre os planejadores, esta ineficacia é geralmente justificada como auséncia de vontade politica
dos governantes em impor o projeto contido no plano da cidade e/ou como suscetibilidade dos
governos a praticas eticamente condendveis. Segundo este ponto de vista, o Plano é bom em
si, na medida em que formula o desenvolvimento de uma cidade “harmoénica; sua aplicacao,
portanto é que corresponderia a um desvio. Por tras deste conceito de Plano e seus instrumentos,
existem concepcoes politicas e visdbes do modo de organizacdo do espaco urbano questionaveis.
Em primeiro lugar, do ponto de vista politico, a idéia de um Plano Diretor como projeto acabado
de cidade do futuro que dirige seu desenvolvimento presente, supde a idéia de um poder
central associado a um Estado forte e capitalizado, que impde e controla este projeto sobre o
conjunto dos cidadéos. Por outro lado, nao hé lugar para o conflito (que efetivamente constroi
e transforma a cidade) a utopia de um projeto concluido de cidade corresponde a utopia de um
Estado absoluto. Desta forma, &€ um projeto que se opde a politica — campo de explicitagcdo dos
conflitos — e portanto ndo contém nenhuma forma de didlogo com ela. Evidentemente, em
tempos de governos centralizados, esta concepcao teve alguma ressonancia numa realidade
de sociedade civil silenciada. Porém, com a redemocratizacdo aprofundou-se a contradigéo
entre gestao (como pratica atravessada pela politica) e planejamento.

CONCEPCAO DE PLANO DIRETOR CONTIDA NO ESTATUTO DA CIDADE

Os parédmetros tradicionais do planejamento urbano comecam a ser mais fortemente
questionados com a emergéncia de movimentos sociais urbanos cada vez mais convergentes
e abrangentes a partir do final dos anos 70. Dentro do d&mbito de reforma do ordenamento
juridico nacional, os movimentos impulsionaram o tema da Reforma Urbana, politizando o debate
sobre a legalidade urbanistica e influenciando fortemente o discurso e as propostas nos meios
técnicos e politicos envolvidos com a formulacdo de instrumentos urbanisticos.
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Um dos temas que marcaram os debates foi o da relacdo da legislacdo com a cidade real e,
sobretudo, sua responsabilidade para com a cidade irregular, informal e clandestina. A idéia da
necessidade de reconhecer e legalizar a cidade real alcanga diversos setores da sociedade e
resulta em uma proposta de reformulacao da legislacao através da Emenda Popular da Reforma
Urbana, encaminhada ao Congresso Constituinte em 1988 pelo Movimento Nacional pela
Reforma Urbana. Nela estavam contidas propostas que procuravam viabilizar novos instrumentos
urbanisticos de controle do uso do solo, para que se pudesse, entre outros objetivos, possibilitar
0 acesso a terra, democratizando 0 acesso ao solo urbano.

Diferentemente da concepcéo tradicional — que pratica uma separacao total entre planejamento
e gestao, havendo inclusive um conflito entre essas duas dimensdes, operando o planejamento
apenas na esfera técnica e a gestdo na dimenséo politica — o novo paradigma parte do
pressuposto que a cidade é produzida por uma multiplicidade de agentes que devem ter sua
acéo coordenada, ndo em funcdo de um modelo produzido em escritérios, mas a partir de um
pacto — a cidade que queremos — que corresponda ao interesse publico da cidade.

As novas praticas substituem o Plano que prioriza tudo — ou seja, ndo prioriza nada — pela idéia
do Plano como um processo politico, por meio do qual o poder publico canaliza seus esforcos,
capacidade técnica e potencialidades locais em torno de alguns objetivos prioritarios. Dessa
forma, procura-se evitar a dissipacdo de forcas em intervencoes fragmentadas, em prol de um
foco nos pontos vistos como fundamentais para a cidade.

A regulacao urbanistica passa a ser tratada como um processo, com etapas sucessivas: a
formulacdo de instrumentos urbanisticos que sirvam para realizar e implementar os objetivos
e diretrizes estabelecidos pelo Plano, sua aprovacdo na Camara Municipal, sua fiscalizacdo e
revisao periddica, a partir do cotejamento entre a estratégia proposta e os resultados alcancados.
O Plano Diretor pode ser definido como um conjunto de principios e regras orientadoras da
acdo dos agentes que constroem e utilizam o espaco urbano. O Plano Diretor parte de uma
leitura da cidade real, envolvendo temas e questdes relativos aos aspectos urbanos, sociais,
econdmicos e ambientais, que embasa a formulacao de hipdteses realistas sobre os opgdes
de desenvolvimento e modelos de territorializagdo. O objetivo do Plano Diretor ndo é resolver
todos os problemas da cidade, mas sim ser um instrumento para a definicdo de uma estratégia
para a intervencao imediata, estabelecendo poucos e claros principios de acdo para o conjunto
dos agentes envolvidos na construgdo da cidade, servindo também de base para a gestédo
pactuada da cidade. Desta forma, é definida uma concepcéo de intervencédo no territério que
se afasta da ficcao tecnocréatica dos velhos Planos Diretores de Desenvolvimento Integrado,
que tudo prometiam (e nenhum instrumento possuiam para induzir a implementacao do modelo
idealizado proposto!). De acordo com as diretrizes expressas no Estatuto, os Planos Diretores
devem contar necessariamente com a participagcao da populacao e de associacoes
representativas dos varios segmentos econdbmicos e sociais, ndo apenas durante o processo
de elaboragao e votacao, mas, sobretudo, na implementacao e gestao das decisdes do Plano.
Assim, mais do que um documento técnico, normalmente hermético ou genérico, distante
dos conflitos reais que caracterizam a cidade, o Plano passa a significar um espaco de debate
dos cidadédos e de definicdo de opcdes, conscientes e negociadas, por uma estratégia de
intervencao no territério. Nao se trata aqui da tradicional fase de “consultas” que os Planos
Diretores costumam fazer — a seus interlocutores preferenciais, “clientes” dos planos e leis de
zoneamento, que dominam sua linguagem e simbolizacao, mas de um processo de construcao
coletiva da “cidade que queremos”



COMO IMPLEMENTAR 0 PLANO DIRETOR

A base para a aplicacdo de todos os instrumentos do Estatuto da Cidade é o projeto de cidade
que se produzira no nivel municipal — projeto que deve estar explicitado no Plano Diretor.
Pelo texto da Constituicdo de 1988, o Plano Diretor é o instrumento basico da politica municipal
de desenvolvimento urbano (artigo 182, §1°). Cabe ao Plano Diretor cumprir a premissa
constitucional da garantia da fungado social da cidade e da propriedade urbanas. Ou seja, é
justamente o Plano Diretor o instrumento legal que vai definir, no nivel municipal, os limites, as
faculdades e as obrigacdes envolvendo a propriedade urbana.Tem, portanto, uma importancia imensa.
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. A cartografia dessas diretrizes
corresponde a um macrozoneamento, ou seja, a divisao do territério em unidades territoriais
que expressem o destino que o municipio pretende dar as diferentes areas da cidade.

CONTEUDO DO MACROZONEAMENTO

O macrozoneamento estabelece um referencial espacial para o uso e a ocupacédo do solo na
cidade, em concordancia com as estratégias de politica urbana. Define inicialmente grandes
areas de ocupacéao: zona rural (por exemplo, para produgao de alimentos, exploracdo de minérios,
producao de madeira) e a zona urbana (residéncias, indUstrias, comércio € servicos,
equipamentos publicos). Dessa maneira, circunscreve-se o perimetro urbano, ou seja, a area
em cujo interior valem as regras da politica urbana.

A partir da definicdo do perimetro urbano, o macrozoneamento define, ainda em grandes areas
de interesse de uso, as zonas onde se pretende incentivar, coibir ou qualificar a ocupacao.
Essa definicdo deve ser feita partindo do principio da compatibilidade entre a capacidade da
infra-estrutura instalada, as condicdes do meio fisico, as necessidades de preservacdo ambiental
e de patrimoénio histérico e as caracteristicas de uso e ocupacao existentes. De uma forma
geral, deve-se obedecer a um principio genérico: as dreas mais centrais e providas de infra-
estrutura devem ser aquelas onde a densidade demografica deve ser mais alta.

Mas 0 macrozoneamento ndo se restringe a atribuicdo de densidades demogréficas satisfatérias:
ele pode qualificar os usos que se pretende induzir ou restringir em cada macroregido. Pode
indicar, por exemplo, as regides de esvaziamento populacional que se quer repovoar; as regides
com infra-estrutura completa e altos indices de vazios urbanos, a serem adensadas; as regioes
de interesse ambiental ou paisagistico a serem preservadas.

O ideal é que o macrozoneamento produza um conjunto claro e altamente legivel de regras
fundamentais que orientardo o desenvolvimento da cidade. Por exemplo, pode definir que a
urbanizagado nao ultrapasse determinada cota, que determinadas partes da cidade devem ser
adensadas, que se promova usos mistos nas regides-dormitorio. Essas grandes diretrizes
servirdo de base para a aplicacdo dos instrumentos da politica urbana.

O macrozoneamento € a base fundamental para definir o uso e a ocupacéo do solo na cidade.
A partir dele pode-se estabelecer um zoneamento mais detalhado no interior das macrozonas ou

5 O processo de leitura da realidade local possui métodos e bibliografia especificos, e ndo sera objeto deste Guia.
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nao. Entretanto, é fundamental que essas definicdes estejam inteiramente contidas no Plano Diretor.
As formas de controle do uso e ocupacéo do solo podem adotar técnicas diferentes (indices ou
estoques, densidades construtivas ou demogréaficas, controle de incomodidades ou segregacao
de usos). Entretanto, devem guardar relacao com a complexidade da cidade e serem inteligiveis
para o conjunto de populacéo.

REQUISITOS BASICOS PARA DEFINICAO DO MACROZONEAMENTO

Para construir o macrozoneamento, o instrumento fundamental € o conhecimento da realidade
local. A prefeitura deve dispor de um sistema de informacdes espacializadas, que védo oferecer
dados a respeito da pertinéncia ou ndo da ocupacdo de cada éarea:

e dados de geomorfologia, que indicardo as areas mais e menos adequados a ocupacao,
baseadas na qualidade do solo, nos indices de declividade, da altura do lencol freatico;

e dados relativos aos ecossistemas, que indicarao as areas de vegetacao ou fauna de interesse
estratégico, a serem preservados, ou cuja ocupacao deve ser fortemente monitorada;

e dados relativos ao atendimento da drea urbana pela infra-estrutura — sistema viario, sistemas
de transportes publicos, sistema de captacdo, tratamento e abastecimento de &gua, sistema
de captacdo e tratamento de esgoto, iluminacao publica, redes de abastecimento de gas
canalizado, de telecomunicacdes e telematica. De uma forma geral, as areas onde existe a
infra-estrutura adequada sdo aquelas onde é mais interessante que more e circule o maior
numero de pessoas, para um melhor aproveitamento desses investimentos. Esse levantamento
pode também indicar lacunas de infra-estrutura em algumas regides da cidade, e orientar
eventuais planos de expansao;

e dados relativos as caracteristicas de uso e ocupacao existentes — padroes de ocupagao
segundo faixas de renda, assentamentos irregulares, regides de alta incidéncia de corticos,
condominios fechados, locais de maior ou menor verticalizacdo, regides industriais, regides
de comeércio e servicos, etc;

e dados relativos ao preco da terra.

A partir desse mapeamento, 0s instrumentos vdo ser mobilizados para que se possam atingir
0s objetivos estabelecidos.



3.2 | PLANO DIRETOR — COMENTARIOS JURIDICOS E ADMINISTRATIVOS

o SIGNIFICADO E FINALIDADE

Plano Diretor - Instrumento Constitucional de Regulacao da Propriedade Urbana

A Constituigdo, em seu artigo 174, considera que o Poder Piblico, como agente normativo
e regulador da atividade econdmica, exercerd, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo,
incentivo e planejamento; em seu Capitulo II, Da Politica Urbana, concede ao Municipio
a competéncia de estabelecer o Plano Diretor.

Apesar de ter a caracteristica de um plano geral, o Plano Diretor — em razdo do disposto
no artigo 182, pardgrafos 22 e 42 da Constituigdo — transformou-se no instrumento obrigatério
para o Municipio intervir, visando a executar a politica urbana, como meio de garantir
que a propriedade urbana tenha uma funcéo social.

Para serem alcangados os objetivos da politica urbana de garantir o pleno desenvolvimento
das fungGes sociais da cidade, do cumprimento da fungdo social da propriedade, e da
garantia de condigGes dignas de vida urbana nos termos do artigo 182 da Constituigdo, o
Municipio, na consecugéo dessa politica, tem como principal instrumento o Plano Diretor.
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 funcédo social, as normas condicionadoras do exercicio
desse direito, a fim de alcancar os objetivos da politica urbana: garantir as condicgdes
dignas de vida urbana, o pleno desenvolvimento das fungées sociais da cidade e o
cumprimento da func¢do social da propriedade.

O Plano Diretor tem a atribuigdo de definir as dreas urbanas consideradas subutilizadas
ou ndo utilizadas, sujeitas portanto a aplicagdo dos referidos instrumentos, para que a
propriedade urbana situada nessas dreas tenha uma fungédo social.

O Plano Diretor é requisito obrigatério para o poder publico municipal aplicar, de forma
sucessiva, o parcelamento ou edificagdo compulsérios, imposto sobre a propriedade predial
e territorial progressivo no tempo e a desapropriagdo para fins de reforma urbana, ao
proprietdrio de imével urbano nos termos do pardgrafo 4¢ do artigo 182.

Assim, é também incumbéncia do Plano Diretor a definigdo dos critérios para a utilizagdo
dos instrumentos estabelecidos no Estatuto da Cidade, tais como a outorga onerosa do
direito de construir, as operagdes urbanas consorciadas, o direito de preempgdo, a
transferéncia do direito de construir e as Zonas Especiais de Interesse Social.

O desenvolvimento do planejamento urbanistico, pelo poder piiblico municipal, ndo pode
se restringir a planos meramente indicativos para o setor privado, pois a normatizagdo
urbanistica preconizada no texto constitucional tem como esséncia propiciar faculdades
e direitos e gerar obrigagdes aos individuos para o cumprimento dos objetivos da politica
urbana — como, por exemplo, garantir que a propriedade urbana cumpra a sua fungéo social.
O Plano Diretor como plano urbanistico se caracteriza como plano imperativo, por suas
normas e diretrizes serem impositivas para a coletividade, apresentando um conjunto

de normas de conduta que os particulares ficam obrigados a respeitar.
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Os critérios e as exigéncias estabelecidas para o exercicio do direito de propriedade devem
ser obedecidos pelos particulares, sob pena de ficarem sujeitos as obrigagdes e sangdes

aplicédveis pelo poder publico, por descumprimento ao Plano Diretor.

Principios e Diretrizes da Politica Urbana Norteadora do Plano Diretor

Em razdo da concepgdo adotada no texto constitucional, o Plano Diretor é o principal
instrumento para os Municipios promoverem politicas urbanas com pleno respeito aos
principios das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana e da garantia de bem
estar de seus habitantes.

O Municipio deve observar os principios constitucionais da politica urbana e as diretrizes
gerais desta politica previstas no artigo 2° do Estatuto, para o estabelecimento das normas

e instrumentos do Plano Diretor, considerando o disposto no artigo 39 do Estatuto:

“Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenag¢do da cidade expressas no Plano Diretor, assegurando o aten-
dimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justi¢a social e
ao desenvolvimento das atividades econémicas, respeitadas as diretrizes previstas no

artigo 2° desta lei.”

Os principios constitucionais fundamentais norteadores do Plano Diretor sdo:
da funcéo social da propriedade;

do desenvolvimento sustentdvel;

das fungdes sociais da cidade;

da igualdade e da justiga social;

da participagdo popular.

As diretrizes gerais da politica urbana estabelecidas no artigo 2° sdo:

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

Gestdo democrdtica, por meio da participagdo da populagdo e de associagdes
representativas dos vdrios segmentos da comunidade na formulagdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;

Ordenacédo e controle do uso do solo, de forma a evitar: a utilizagdo inadequada dos
iméveis urbanos; o parcelamento do solo, a edificagdo ou o uso excessivos ou inadequados
em relacdo a infra-estrutura urbana; a retencéo especulativa de imével urbano, que resulte
na sua subutilizacdo ou néo utilizagido; a deterioragdo das dreas urbanizadas;

Justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagio;

Recuperacdo dos investimentos do Poder Piublico de que tenha resultado a valorizagéo
de imoveis urbanos, regularizagdo fundidria e urbanizagdo de dreas ocupadas por populagdo
de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizagdo, uso e
ocupagio do solo e edificagdo, consideradas a situagdo socioecondmica da populagéo e

as normas ambientais.



Principios Constitucionais Norteadores do Plano Diretor

Funcgdes Sociais da Cidade e Desenvolvimento Sustentavel

O respeito a este principio pressupde que as agdes, metas e medidas estabelecidas no
Plano Diretor devem ter, no minimo, um equilibrio entre as formas de desenvolvimento
econdmico e o desenvolvimento social e humano da cidade.

A funcdo social da cidade, como principio balizador da politica urbana, pode redirecionar
os recursos e a riqueza de forma mais justa, de modo a combater as situacgoes de
desigualdade econdmica e social vivenciadas em nossas cidades.

Este principio serd respeitado quando houver acdes e medidas estabelecidas no Plano
Diretor, que sejam destinadas a garantir o exercicio do direito a cidades sustentdveis previsto
no inciso I do artigo 2° do Estatuto. Significa a vinculagdo do desenvolvimento urbano,
referido no caput do artigo 182, com o direito ao meio ambiente — estabelecido no artigo
225 da Constitui¢do —, o direito a terra urbana, 4 moradia, ao saneamento ambiental, a infra-
estrutura urbana, ao transporte e servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes
e futuras geragoes, voltado para eliminar a pobreza e reduzir as desigualdades sociais.
O principio do desenvolvimento sustentdvel passou a ser um componente fundamental
do desenvolvimento urbano, pelo qual as pessoas humanas sdo o centro das preocupacdes
e tém o direito a uma vida saudével e produtiva, em harmonia com a natureza, conforme
disp&e o principio 1 da Declaragdo do Rio (Agenda 21).

O desenvolvimento na cidade somente poderd ser considerado sustentdvel se estiver
voltado para eliminar a pobreza e reduzir as desigualdades sociais. Pensar na melhora do
meio ambiente significa o pleno atendimento do objetivo de enfrentar as causas da pobreza,
que afeta a maioria da populagdo que vive nas cidades.

A politica de desenvolvimento urbano estabelecida pelo Municipio no Plano Diretor, que
ndo tiver como prioridade atender as necessidades essenciais da populagdo marginalizada
e excluida das cidades, estard em pleno conflito com as normas constitucionais norteadoras
da politica urbana, com o sistema internacional de protegdo dos direitos humanos, em
especial com o principio internacional do desenvolvimento sustentével.

O principio das fungdes sociais da cidade deve ser aplicado para mediar a intensa
litigiosidade dos conflitos urbanos, como o caso de preservagdo de bacias e mananciais,
utilizagdo de dreas piblicas e verdes para fins de moradia, destinagdo de dreas para
implantagdo de usinas e incineradores de lixo em bairros residenciais.

As funcgdes sociais da cidade estardo sendo desenvolvidas de forma plena quando houver
redugdo das desigualdades sociais, promogdo da justiga social e melhoria da qualidade
de vida urbana. Esse preceito constitucional serve como referéncia para impedir medidas
e agoes dos agentes publicos e privados que gerem situacgdes de segregacgio e exclusdo de
grupos e comunidades carentes. Enquanto essa populagdo ndo tiver acesso a moradia,
transporte publico, saneamento, cultura, lazer, seguranga, educagdo, satide, ndo havera
como postular a defesa de que a cidade esteja atendendo a sua fungado social.

A incorporacdo da fungéo social das cidades como preceito que deve balizar a politica de
desenvolvimento urbano, a luz do desenvolvimento sustentdvel, aponta para a
possibilidade de superarmos o marco da critica e da dentincia do quadro de desigualdade

social, e passarmos para a construgdo de uma nova ética urbana, em que os valores
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ambientais e culturais se sobreponham no estabelecimento de novas cldusulas dos
contratos sociais origindrios de novos paradigmas da gestdo publica, mediante praticas
de cidadania que reconhecam e incorporem os setores da sociedade excluidos de seus

direitos e necessidades bésicas.
Funcédo Social da Propriedade

O principio norteador do regime da propriedade urbana é a sua funcédo social, permitindo
que, por meio do Plano Diretor, o Poder Piblico Municipal possa exigir o cumprimento
do dever do proprietdrio, o seu direito em beneficio da coletividade, que implica numa

destinagdo concreta do seu imoével para atender um interesse social. Segundo Eros Grau,

“... a propriedade dotada de fungdo social, ¢ justificada pelos seus fins, seus servigos,

sua fungdo.””

Para a propriedade urbana atender sua funcéo social, o Estatuto da Cidade aponta as seguintes

diretrizes de ordenagéo e controle do solo, no inciso VI do artigo 2°, visando a evitar:

a) a utilizagdo inadequada dos iméveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

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

d) a instalagdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como pdélos
geradores de trdfego, sem a previsdo da infra-estrutura correspondente;

e) a retengdo especulativa de imével urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou
ndo utilizagdo;

f) a deterioragdo das dreas urbanizadas;

g) a poluicdo e a degradagdo ambiental;

Para a propriedade urbana atender a sua funcéo social, o Plano Diretor deve ter mecanismos

de modo a:

a) democratizar o uso, ocupagdo e a posse do solo urbano, de modo a conferir oportu-
nidade de acesso ao solo urbano e a moradia;

b) promover a justa distribuigdo dos 6nus e encargos decorrentes das obras e servigos
da infra-estrutura urbana;

c¢) recuperar para a coletividade a valorizagdo imobilidria decorrente da agdo do
Poder Piiblico.

d) gerar recursos para o atendimento da demanda de infra-estrutura e de servigos

7 Eros Grau, na busca de explicitar a idéia de funcdo social como funcédo social ativa, enfatiza o fato de que o principio da
funcédo social da propriedade impde ao proprietario — ou a que detém o poder de controle, na empresa — o dever de
exercé-la em beneficio de outrem. Isso significa que a funcdo social da propriedade atua como fonte da imposicdo de
comportamentos positivos — prestacdo de fazer, portanto, e ndo, meramente, de nao fazer — ao detentor do poder que
deferi da propriedade. Vinculagédo inteiramente distinta, pois daquela que |lhe é imposta mercé de concregao do poder de
politica (1990, p. 250).



publicos provocada pelo adensamento decorrente da verticalizagdo das edificagoes e
para implantagdo de infra-estrutura em dreas ndo servidas;

e) promover o adequado aproveitamento dos vazios urbanos ou terrenos subutilizados
ou ociosos, sancionando a sua retengdo especulativa; de modo a coibir o uso especulativo

da terra como reserva de valor.

Diretrizes Gerais da Politica Urbana — Normas Vinculantes para o Plano Diretor

Cabe aos Municipios aplicar as diretrizes gerais, de acordo com as suas especificidades e
realidade local, devendo para tanto constituir uma ordem legal urbana prépria e especifica
tendo como instrumentos fundamentais a Lei Organica Municipal e o Plano Diretor.

As diretrizes gerais da politica urbana estabelecidas no Estatuto da Cidade, como normas
gerais de direito urbanistico, sdo — em especial para os municipios — as normas
balizadoras e indutoras da aplicagdo dos instrumentos de politica urbana regulamentados
na lei. O Poder Publico somente estard respeitando o Estatuto da Cidade quando os
instrumentos previstos forem aplicados com a finalidade de atender as diretrizes gerais
previstas na lei.

A aplicacdo pelos Municipios do Plano Diretor, da operagdo urbana consorciada, do
direito de preempcdo, da outorga onerosa do direito de construir, deve atender as
diretrizes como a do combate & especulagdo imobilidria, da gestdo democrética da
cidade, da implementagdo do direito a cidades sustentdveis, da promogdo da
regularizacdo urbanizagdo e regularizagdo fundidria das dreas urbanas ocupadas pela
populagdo de baixa renda.

A possibilidade do uso dos instrumentos contidos no Estatuto da Cidade pelos Municipios
contrariando as diretrizes gerais da politica urbana, podera ser considerada como uma
lesdo a ordem urbanistica, de acordo com o artigo 53 do Estatuto da Cidade, possibilitando
que as entidades da sociedade civil utilizem o instrumento da agéo civil publica visando

a responsabilizar os agentes publicos e privados competentes.

° REQUISITOS PARA APLICAGAO DO PLANO DIRETOR

Aprovacao do Plano Diretor por Lei Municipal

De acordo com o artigo 40:
§ 12 O Plano Diretor € parte integrante do processo de planejamento municipal, deven-
do o plano plurianual, as diretrizes orgamentdrias e o or¢amento anual incorporarem
as diretrizes e as prioridades nele contidas.
§ 2° o Plano Diretor deverd englobar o territério do Municipio como um todo;
§ 3% a lei que instituir o Plano Diretor deverd ser revista, pelo menos, a cada dez anos;
§ 4° no processo de elaboragdo do Plano Diretor e na fiscalizagdo de sua implementa-
¢do, os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirdo:
I- a promogdo de audiéncias piiblicas e debates com a participagdo da populagdo e de

associagées representativas dos vdrios segmentos da comunidade;
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II - a publicidade quanto aos documentos e informagées produzidos;

III - o acesso de qualquer interessado aos documentos e informagées produzidos.

O artigo 40 do Estatuto da Cidade reafirma a necessidade de o Plano Diretor ser aprovado

por lei municipal, aprovado pela CAmara Municipal.

Abrangéncia do Territério — Zona Urbana e Rural

O § 22 do artigo 40 estabelece que o Plano Diretor deverd englobar o territério do Municipio
como um todo, assim o Plano Diretor deve abranger tanto a zona urbana como a zona
rural do Municipio.

O Estatuto da Cidade define a abrangéncia territorial do Plano Diretor de forma a contemplar
as zonas rurais com respaldo no texto constitucional, uma vez que a politica urbana, de
acordo com a diretriz prevista no inciso VII do artigo 2° do Estatuto da Cidade, deve promover
a integracdo e a complementaridade entre atividades urbanas e rurais, tendo em vista o
desenvolvimento sécio-econdémico do Municipio e do territério sob sua drea de influéncia.
A Constituigdo, ao prescrever que a politica de desenvolvimento urbano tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das funcgdes sociais da cidade e garantir o bem estar de
seus habitantes, ndo diferencia os habitantes situados na zona rural dos que estdo situados
na zona urbana. A realidade das cidades demonstra, cada vez mais, a ligagdo entre as
atividades promovidas na zona rural com as atividades urbanas, uma vez que uma vez
que grande parte da populagdo que vive na zona rural tem seu emprego e trabalho na
regido urbana, sem contar a utilizagcdo da infra-estrutura e de servigos urbanos, como o
transporte coletivo, escolas, postos de satide, hospitais, comércio e lazer. A politica de
desenvolvimento urbano, fundamentada no principio do desenvolvimento sustentédvel,
como ja visto, significa um modelo de desenvolvimento baseado na garantia do meio
ambiente sadio e ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras geragdes. O
desenvolvimento da cidade nestes termos depende do desenvolvimento da regido rural.
O sistema de planejamento municipal, que é matéria do Plano Diretor, por exemplo, deverd
ser constituido por 6rgdos administrativos regionalizados que compreendam também a
regido rural.

Néao hd divida que a competéncia sobre a politica agricola e agrdria é da Unido (pelo
artigo 22, I, da Constituigdo Federal é competéncia privativa da Unido legislar sobre direito
agrario), mas é necessdrio haver uma nitida integracdo entre a questdo urbana e a questdo
agraria.

Além do que, as missdes constitucionais estabelecidas como campo da atuagdo comum
da Unido, Estados e Municipios, que sdo normas constitucionais dirigentes para a execugao
da politica urbana municipal, pressupdem uma intervengdo por parte do Municipio
abrangendo toda a sua populagdo e, portanto, todo o seu territério.

Desse modo, para o Municipio promover a politica de desenvolvimento urbano, deve
apresentar um Plano Diretor com normas voltadas a abranger a totalidade do seu territério,
compreendendo a drea urbana e rural. Padece de vicio constitucional o Plano Diretor que

se restringir apenas a zona urbana e de expansdo urbana.



Participacao Popular: Requisito Constitucional do Plano Diretor

Direito a Participacao Popular no Plano Diretor — Planejamento Participativo

Com base no pardgrafo tnico do artigo 1°, combinado com o artigo 29, inciso XII, da
Constituicdo Federal, o direito a participagcdo popular se transforma em requisito
constitucional para a instituigdo do Plano Diretor e a fiscalizagdo de sua implementagdo
tanto no ambito do Executivo Municipal e da Cdmara dos Vereadores.

O planejamento participativo tem como elemento obrigatério a participagdo popular em
todas as suas fases, o que pressupde a adogdo de mecanismos de controle popular para as
acdes do Executivo e Legislativo, devendo ser compreendido como um processo resultante
de préticas de cidadania voltadas para eliminar as desigualdades sociais e os obstdculos
para efetivagdo do direito a cidade.

Incorporando esta concepgédo de planejamento prevista no texto constitucional, o Estatuto
da Cidade aponta os mecanismos de participagdo popular no Plano Diretor.

Conforme o § 42 do artigo 40 do Estatuto da Cidade, no processo de elaboragdo do Plano
Diretor e na fiscalizagdo de sua implementacdo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais

garantirdo:

I- a promogdo de audiéncias piiblicas e debates com a participagdo da populagdo e de

associagées representativas dos vdrios segmentos da comunidade;

II - a publicidade quanto aos documentos e informagées produzidos;

III - o0 acesso de qualquer interessado aos documentos e informagées produzidos.
O respeito ao direito a participagdo significa o estabelecimento de mecanismos de
participagdo para todas as fases do processo do Plano Diretor, desde o direito de iniciativa
popular de apresentagdo de propostas e emendas ao Plano, de audiéncias ptuiblicas como
requisito obrigatério, de consultas piiblicas por meio de referendo ou plebiscito mediante

a solicitagdo da comunidade.

Obrigatoriedade de Audiéncias e Consultas Piblicas — Direito do Cidaddo e da Comunidade
Tanto nos termos do inciso I do § 4° do artigo 40 do Estatuto, como baseado no preceito
constitucional do planejamento participativo da cooperagdo das associagdes representativas
no planejamento municipal (artigo 29, inciso XII), o Executivo e o Legislativo Municipal
tém a obrigacdo de promover audiéncias publicas e debates com a populagéo e associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade, tanto no processo de elaboragdo do
Plano Diretor, como também no processo de sua implementacéo.

A Constituigdo, ao dispor expressamente das associagdes representativas, reconhece o direito
politico de participagdo como um direito coletivo da comunidade. O direito politico de
participacdo como um direito individual deve ser também observado nas fases de elaboragéo
do Plano Diretor, o que implica no direito de qualquer cidaddo exigir a realizagdo das
audiéncias ptiblicas promovidas pelo Poder Publico e delas participar. Portanto, qualquer
pessoa humana e, em especial, os grupos sociais marginalizados, tém o direito de participar
do processo de planejamento municipal, portanto, do processo do Plano Diretor.

O processo democrético e participativo do Plano Diretor, por meio das audiéncias publicas,

deve possibilitar a participacdo de diversos segmentos da sociedade em especial:
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e Individuos ou grupos de individuos;

e Organizagdes e movimentos populares;

e Associagdes representativas dos varios segmentos das comunidades, tais como,
associagdes comunitdrias, federagdes de moradores, sindicatos, organizagdes nao-
governamentais, associagdes de classe;

e Féruns e Redes formadas por cidaddos, movimentos sociais e organizagdes ndo-
governamentais.

Nao pode haver exclusdo de qualquer segmento da sociedade nos processos de tomada de

decisbes de interesse da coletividade.

Obrigatoriedade de Audiéncias Piiblicas no Executivo Municipal

Esta obrigatoriedade deve ser observada pelo Executivo Municipal tanto no processo de
elaboracdo do Plano Diretor, como — e especialmente — no processo de implementagdo do
Plano Diretor.

Se o Executivo Municipal pretende, por exemplo, delimitar determinadas areas urbanas
da cidade como ndo utilizadas ou subutilizadas, é direito da comunidade, moradores e
proprietarios dessa drea urbana exigir a realizagdo de audiéncias piublicas e de consultas
publicas sobre a concordéncia, ou ndo, com essa proposta de uso do solo urbano
apresentada pelo Executivo Municipal no Plano Diretor.

Sobre a previsdo da obrigatoriedade da realizagdo da audiéncia piublica, a auséncia de
previsdo legal nas Leis Organicas dos Municipios, por exemplo, ndo desincumbe o
Executivo Municipal de realiza-las. A previsdo desta obrigatoriedade no Estatuto da Cidade
é suficiente para um grupo de cidaddos exigir este direito.

Se houver a auséncia de previsdo legal, no caso de um grupo de cidadéaos, associagdes de
moradores, organizagdes ndo-governamentais, solicitar a realizagdo de audiéncias publicas,
esta solicitagdo também gera a obrigatoriedade para o Poder Piblico Municipal.

A falta da realizagdo de audiéncias publicas pelo Executivo Municipal no processo de
elaboracdo do Plano Diretor pode configurar um vicio processual em razdo do desrespeito
ao preceito constitucional da participagdo popular, que resulte numa declaragdo de

inconstitucionalidade por omissdo do Plano Diretor.

Obrigatoriedade de Audiéncias Piblicas no Legislativo Municipal

A audiéncia publica, como instrumento de participagdo popular do processo legislativo,
é requisito obrigatério para a aprovagao do Plano Diretor pela CAmara Municipal.

A realizagdo de audiéncia ptblica pelo Legislativo Municipal é condicdo de validade da
lei municipal que instituir o Plano Diretor.

A ndo realizacdo das audiéncias ptblicas no processo legislativo do Plano Diretor implica
no vicio deste processo, que pode resultar na declaragdo de inconstitucionalidade por
omissdo do plano.

Outro aspecto para verificar se este requisito para a aprovagdo do Plano Diretor foi
atendido refere-se a dimensédo e impacto das audiéncias publicas. Numa cidade como
Sédo Paulo, por exemplo, este requisito da obrigatoriedade das audiéncias publicas
somente serd observado se houver a realizagdo de audiéncias publicas em todas as regiées

e bairros da cidade.
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O que deve ser considerado é se foi alcancado o objetivo de possibilitar uma ampla
participacdo dos diversos segmentos da sociedade e das comunidades no processo de

aprovagdo do Plano Diretor, com a realizagdo das audiéncias piblicas.

Direito a Publicidade e Informacao

Nos termos dos incisos II e III do § 4° do artigo 42, o Poder Publico Municipal deve
assegurar a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos e o acesso de
qualquer pessoa interessada a estes documentos e informacdes.

A participagdo do cidaddo no planejamento da cidade pressupde a apropriagdo do
conhecimento sobre as informagdes inerentes a vida na cidade (atividades, servigos, planos,
recursos, sistema de gestdo, formas de uso e ocupagdo do espago urbano).

O Plano Diretor, como instrumento do planejamento participativo para garantir o direito
da comunidade participar de todas as fases do processo, deve conter mecanismos e sistemas
de informacédo, de consulta e participagdo e de gestdo democraticos.

Com relagdo ao direito a informagédo, devem ser constituidos sistemas regionais e setoriais
de informacdes sobre a cidade acessiveis a populagdo em bibliotecas, terminais de
computador, publicagdes (Didrio Oficial), cadastros, mapas disponiveis nos 6rgéos ptblicos.
O direito a informacédo obriga o Poder Piblico a prestar informagdes sobre todos os atos
referentes ao processo do Plano Diretor, assim como fornecer as propostas preliminares

do Plano e publicar a minuta de projeto de lei do Plano.

Sistema de Gestdo Democratica do Plano Diretor

Os sistemas de gestdo devem ser constituidos por lei, podendo ser objeto de regulamentacéo
pela Lei Orginica como também pelo préprio Plano Diretor. O modelo que pode ser extraido
da Constituigdo compreende:

e 6rgdo colegiado vinculado a Administragdo Municipal — Canal Institucional de
Participagdo Popular (Conselho Setorial de Politica Urbana): exerce as fungdes de
assessoria, formulacdo, fiscalizagdo na drea de politica urbana, podendo exercer também
a funcdo de 6rgdo auxiliar do setor administrativo responsédvel por essa politica. A sua
composigdo contém representantes do setor publico e da sociedade civil. Esses Conselhos
podem também ser constituidos de forma regionalizada.

e 6rgdo central da Administragdo Municipal (Secretaria ou Departamento de Politica
Urbana): exerce as fungdes de normatizagdo, coordenagdo e supervisdo, formulagido e
execugdo da politica urbana (diretrizes do planejamento municipal, Plano Diretor);

e 6rgdos locais da Administragdo Municipal (subprefeituras, administragcdes regionais,
regidoes administrativas): exercem as fungdes de coordenagio e execugdo das atividades,
planos e programas referentes a politica urbana (Plano Diretor) no &mbito de sua jurisdigéo.
e Canais de Participagdo Popular Auténomos e Independentes do Poder Piblico (Conselhos
Populares): exercem as fungdes de anélise, formulagdo e acompanhamento da politica urbana,
de fiscalizagdo das atividades, planos e programas desenvolvidos pela administragéo
Municipal. Esses Conselhos sdo formados pela sociedade civil, dotados de autonomia e

reconhecidos pelo Poder Piblico, podendo ser constituidos de forma regionalizada.

plano diretor
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Instrumentos e Matérias do Plano Diretor

Contetido do Plano Diretor no Estatuto da Cidade
O Estatuto da Cidade define, no artigo 42, qual deve ser o contetiido minimo do Plano

Diretor:

I- a delimitagdo das dreas urbanas onde poderd ser aplicado o parcelamento, edificagdo
ou utilizagdo compulsdrios, considerando a existéncia de infra-estrutura e de deman-
da para utilizagdo, na forma do art. 5° desta Lei;

II - disposigées requeridas pelos arts. 25, 28, 29, 32 e 35 desta Lei;

III - sistema de acompanhamento e controle.

Com relagdo ao inciso II do artigo 42, o Plano Diretor deve dispor sobre o direito de
preempgdo (artigo 25), outorga onerosa do direito de construir (artigo 28 e 29), operagdes

urbanas consorciadas (artigo 32), e transferéncia do direito de construir (artigo 35).

Aplicabilidade dos Instrumentos do § 4° do artigo 182

De acordo como o § 4° do artigo 182, é facultado ao Poder Piblico municipal aplicar os
seguintes instrumentos, como meio de exigir do proprietdrio de imével urbano que promova
o seu adequado aproveitamento:

¢ parcelamento ou edificagdo compulsdrios;

* imposto sobre a propriedade predial e territorial progressivo no tempo;
 desapropriagdo para fins de reforma urbana.

Para a aplicagdo desses instrumentos pelo Poder Piblico municipal de acordo com o
Estatuto da Cidade, é necessario o preenchimento dos seguintes requisitos:

e a propriedade urbana que ndo atende a fungdo social, seja integrante de drea definida
no Plano Diretor como sujeita a aplicagdo dos instrumentos. O Plano Diretor define as
exigénciaspara este cumprimento;

e lei municipal especifica dispondo sobre os detalhamentos das exigéncias concretas
para a propriedade urbana atender sua fungéo social, bem como sobre o procedimento e
o0 prazo para o cumprimento das exigéncias.

Essa norma constitucional permite a aplicagdo dos referidos instrumentos para trés
situagdes nas quais a propriedade urbana néo atende sua fungéo social quais sejam: a de
nio estar edificada, de estar subutilizada, de ndo estar sendo utilizada.

O critério da intensidade de uso da propriedade urbana para atividades urbanas tem que
ser compativel com a capacidade de infra-estrutura urbana de equipamentos e servigos.
Para a propriedade urbana atender a sua fungéo social é preciso que exista um grau de
razoabilidade entre a intensidade de seu uso com o potencial de desenvolvimento das
atividades de interesse urbano. Por exemplo, para dreas de preservagido de manancial, a
implantacdo de um loteamento urbano com alta densidade populacional, sem duvida,
estard desrespeitando o critério da existéncia de infra-estrutura, e ndo atenderd ao principio
da fungdo social da propriedade.

Para a delimitagdo das dreas urbanas que ndo cumprem com a funcdo social no Plano
Diretor sujeitas ao parcelamento, edificagcdo ou utilizagdo compulsérios, deve ser

considerada a existéncia de infra-estrutura e de demanda para utilizagdo (contemplando



a demanda social e cultural, que determinard a caracterizagdo como imével subutilizado
definido no Plano Diretor).

Sobre a existéncia de infra-estrutura, o objetivo é potencializar o uso e ocupagdo do solo
de dreas urbanas que tenham disponibilidade de infra-estrutura.

Para delimitar as dreas urbanas que ndo cumprem a funcéo social deve ser contemplada
a demanda social e cultural.

Por exemplo, se existe uma drea urbana situada numa regido da cidade com infra-estrutura
que permite a intensificagdo do uso do solo, e existe uma demanda para usar esta drea
para habitagdo popular, esta demanda ndo é econdmica, mas social, pois atenderd o
interesse social da populacdo de baixa renda de obter uma moradia com infra-estrutura
e servigos urbanos disponiveis.

Vamos supor outro exemplo, no qual uma drea urbana situada na regido do centro de uma
cidade tenha uma grande concentragdo de iméveis destinados para estacionamentos,
prédios, armazéns e galpdes fechados ou abandonados e, por outro lado, exista uma
demanda para usar esta drea para habitagdo social destinada a populagcdo moradora de
cortigos e de rua, bem como uma demanda cultural para destinar parte desses iméveis
em centros e espagos culturais. Em razdo da comprovagido desta demanda social e cultural,
o Plano Diretor poderd delimitar estd drea urbana como subutilizada, em razdo de
concentrar prédios, galpdes e armazéns fechados, e destind-la primordialmente para fins
de habitagdo de interesse social.

A demanda social e cultural para a utilizagdo de areas urbanas deve ser incorporada no
Plano Diretor, especialmente como critério para considerar se um imdével urbano se
caracteriza como um imével subutilizado, de modo que as dreas onde exista uma
concentragdo de iméveis nesta situacdo sejam delimitadas no Plano Diretor para fins de
aplicagdo da edificagdo ou utilizagdo compulséria.

Na situagdo prevista no inciso I do § 1° do artigo 5° do Estatuto, no qual considera-se
subutilizado o imével cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no Plano
Diretor para a propriedade urbana atender a sua fungéo social, serd suficiente que o Poder
Piblico exija do proprietario a utilizagcdo da propriedade no potencial minimo de uso fixado

no Plano, sem que haja a necessidade de ser feito algum tipo de parcelamento ou edificagéo.

Delimitacio das Areas Urbanas que nio atendem a Funcio Social

Matéria Obrigatéria do Plano Diretor

O Municipio que tem a obrigagdo de ter um Plano Diretor e possui dreas urbanas que ndo
estdo cumprindo uma fungédo social, também tem a obrigagdo de identificar e delimitar
estas dreas no Plano, como dispd&e o artigo 42 do Estatuto da Cidade.

A conclusdo é que o Municipio somente executard uma politica urbana que assegure o
pleno desenvolvimento das fungoes sociais da cidade e da fungdo social da propriedade,
a partir do Plano Diretor, se forem definidas as dreas que nédo atendem a fungdo social
da propriedade.

Dessa forma, a delimitagdo destas dreas urbanas nos termos do inciso I do artigo 42 do

Estatuto da Cidade, é contetido obrigatério do Plano Diretor.

plano diretor
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Critérios para o Direito de Preempc¢ao

O Plano deve definir uma escala de prioridade para o exercicio do direito de preempgao.
Nos termos do §1° do artigo 25 do Estatuto da Cidade, a lei municipal baseada no Plano
Diretor delimitarad as dreas em que incidird o direito de preempgéo.

Ver a andlise sobre o direito de preempgdo no item instrumentos de indugdo do

desenvolvimento urbano.

Critérios para a Outorga Onerosa do Direito de Construir

Para o Municipio utilizé-la, nos termos do artigo 28 e 29 do Estatuto da Cidade, cabe ao
Plano Diretor: fixar as dreas nas quais o direito de construir poderd ser exercido acima do
coeficiente de aproveitamento bdsico; definir os limites mdximos a serem atingidos pelos
coeficientes de aproveitamento, considerando a proporcionalidade entre a infra-estrutura
existente e o aumento de densidade esperado em cada drea; fixar dreas nas quais poderd
ser permitida alteragdo de uso do solo, mediante contrapartida a ser prestada pelo
beneficidrio (por analogia, definir o limite médximo de alteragdo do uso do solo).

O Plano Diretor podera fixar coeficiente de aproveitamento basico tinico para toda a zona
urbana, ou diferenciado, para dreas especificas dentro da zona urbana.

Ver a anélise sobre a outorga onerosa do direito de construir no item instrumentos de

indug¢do do desenvolvimento urbano.

Critérios para as Operacgoes Urbanas Consorciadas

O Plano Diretor também podera definir quais sdo as dreas urbanas na cidade que poderdo
estar sujeitas as operagGes urbanas, que posteriormente deverdo ser delimitadas por
lei municipal.

Ver a andlise sobre as operagdes urbanas consorciadas no item instrumentos de indug¢do

do desenvolvimento urbano.

Critérios para a Transferéncia do Direito de Construir

Cabe ao Plano Diretor definir os critérios para a aplicagdo da transferéncia do direito de
construir, no sentido de definir em que regides da cidade e em que dreas urbanas este
instrumento poderd ser aplicado.

Ver a andlise sobre a transferéncia do direito de construir no item instrumentos de indugdo

do desenvolvimento urbano.

Critérios para o Estudo de Impacto de Vizinhancga

O artigo 36 estabelece que cabe a lei municipal definir os empreendimentos e atividades
privados ou publicos em drea urbana que dependerdo de elaboragdo de estudo de impacto
de vizinhanca, o que poderd ser regulamentado pelo Plano Diretor.

Ver a andlise sobre o estudo de impacto de vizinhanga no item instrumentos de gestdo

democrdtica da cidade.

Critérios para a Regularizacdo Fundiaria
O Plano Diretor pode delimitar as dreas urbanas que sejam passiveis da aplicagdo do

Usucapido Urbano e da Concessdo Especial de Uso para Fins de Moradia, como Zonas



Especiais de Interesse Social, com o objetivo de atender a diretriz da politica urbana
prevista no artigo 2°, inciso XIV, da regularizacdo fundidria e urbanizagdo de dreas ocupadas
pela populagdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de uso e
ocupacio do solo e edificagdo, consideradas a situagdo s6cio-econémica da populagéo
e as normas ambientais.

Como a diretriz da politica urbana é promover a regularizacdo fundidria e urbanizagdo
das dreas ocupadas por populacdo de baixa renda, a faculdade do Poder Piblico de
promover a remocgdo da populagdo e de destinar a moradia em outro local prevista no
artigo 5° da Medida Proviséria, devem ser entendidas como excegdes definidas no Plano
Diretor por ser o instrumento constitucional da politica urbana. Para evitar lesdo ao direito
da populagdo que tem o direito & moradia nos termos da medida proviséria, o Plano
Diretor deve definir quais sdo as dreas urbanas nas quais o Poder Piblico poderé exercer
esta faculdade de assegurar a moradia em outro local.

O Plano Diretor poderd, ainda, prever a constituicdo de um plano habitacional com recursos
do orcamento municipal destinado para sua implementagao.

Ver a anélise sobre o Usucapido Urbano, Concessédo Especial de Uso para Fins de Moradia

e Zonas Especiais de Interesse Social no item instrumentos de regulariza¢do fundidria.

Aplicabilidade da Lei Municipal Especifica

As normas urbanisticas definidoras das exigéncias para o adequado aproveitamento da
propriedade urbana, devem ser instituidas por uma lei municipal especifica (artigo 182,
pardgrafo 4°), ndo se confunde com o Plano Diretor, que contém as linhas mestras e os
critérios para a propriedade urbana atender a sua fungdo social. Por exemplo o Plano
Diretor, ao delimitar uma &rea urbana como subutilizada, pode determinar que o uso
desta drea deve ser prioritdrio e intensificado para fins de habitagdo popular.

Por sua vez a lei municipal especifica, deve detalhar como os proprietdrios desta area
urbana devem destinar e utilizar usas propriedades para fins de habitagdo popular. Esta
lei especifica, somada com o Plano Diretor, pode ser compreendida como um plano
urbanistico pertencente a categoria dos chamados planos especiais, planos
particularizados.

Por ser um plano urbanistico especial, suas normas sdo vinculantes para a administragéo
e os particulares. Em razdo do Plano Diretor dispor sobre as regras gerais de uso e ocupagio
do territério da cidade e definir de forma especifica os critérios para o uso social da
propriedade urbana, a lei municipal especifica em grandes cidades pode dispor com
maior detalhamento das regulamentagdes locais de uma drea urbana para o Plano Diretor
ser executado.

Essa compreensdo se fundamenta no préprio dispositivo constitucional que menciona a
necessidade de lei especifica para area incluida no Plano Diretor, portanto delimita a
abrangéncia dessa lei municipal especifica para um espaco fisico-territorial definido no
Plano Diretor.

Com base nas medidas e exigéncias estabelecidas no Plano Diretor e posteriormente
detalhadas na lei municipal especifica, serd possivel verificar se a propriedade urbana
atende concretamente ou ndo a sua fungdo social. Para tanto, é necessdrio que a lei

municipal especifica estabelega um prazo para o cumprimento dessas exigéncias. Essas
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medidas e exigéncias sdo vinculantes para os particulares, portanto obrigatérias para os
proprietarios de imoéveis urbanos. O descumprimento das exigéncias previstas na lei
municipal especifica é o requisito necessério para o poder publico municipal poder aplicar

os instrumentos previstos no pardgrafo 4° do artigo 182.

Q RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA E OBRIGATORIEDADE DO PLANO DIRETOR

A Obrigatoriedade do Plano Diretor para os Municipios

Nos termos do artigo 41, o Plano Diretor é obrigatério para cidades:

I - com mais de vinte mil habitantes;

II - integrantes de regiées metropolitanas e aglomeragées urbanas;

III - onde o Poder Piiblico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 4°
do art. 182 da Constituigdo Federal;

IV — integrantes de dreas de especial interesse turistico;

V - inseridas na drea de influéncia de empreendimentos ou atividades com significati-

vo impacto ambiental de dmbito regional ou nacional.

Prazo

Com relagédo ao prazo para aprovagdo do Plano Diretor, o artigo 50 dispde o seguinte:

Os Municipios que estejam enquadrados na obrigagdo prevista nos incisos I e II do art.
41 desta Lei que ndo tenham Plano Diretor aprovado na data de entrada em vigor desta

Lei, deverdo aprovd-lo no prazo de cinco anos.

Obrigatoriedade do Plano Diretor pela Caracteristica da Cidade

Cidades com mais de vinte mil habitantes

A Constituicdo Federal, pelo § 1° do artigo 182, determinou a obrigatoriedade do Plano
Diretor para as cidades com mais de vinte mil habitantes, devendo este ser aprovado pela
Camara Municipal, tendo o Estatuto da Cidade no inciso I do artigo 41, apenas reafirmado

este mandamento constitucional para os Municipios com este nimero de habitantes.

Cidades com menos de vinte mil habitantes

Para os Municipios com menos de vinte mil habitantes, o Plano Diretor serd obrigatério
apenas nos casos em que for integrante de regiGes metropolitanas e aglomeracoes urbanas,
de dreas de interesse turistico, ou inserido na area de influéncia de empreendimentos ou
atividades com significativo impacto ambiental de &mbito regional ou nacional, com base

nos incisos II, IV e V do artigo 41.



Para os Municipios que ndo estejam nas situagdes previstas no artigo 41, o Plano Diretor
ndo é obrigatério. Porém, tornar-se-d obrigatério se o Municipio pretender utilizar os
instrumentos da edificagdo ou parcelamento compulsério, do imposto sobre a propriedade
progressivo no tempo e a desapropriacéo para fins de reforma urbana, bem como a outorga
onerosa do direito de construir, com base no inciso III do artigo 41.

A adocdo do Plano Diretor é a medida mais adequada para os Municipios poderem
implementar uma politica urbana em consonédncia com os preceitos constitucionais e as
diretrizes desta politica estabelecidas no Estatuto da Cidade, bem como para respeitar as
normas de parcelamento do solo urbano estabelecidas na lei n° 6.766/79 alterada pela lei
n°9.785/99, independente da obrigatoriedade constitucional, em especial pelos Municipios

com menos de vinte mil habitantes.

Cidades Integrantes de Regides Metropolitanas

Pelo inciso II do artigo 41, é estabelecida a obrigatoriedade para os Municipios integrantes
de regiGes metropolitanas e aglomeragdes urbanas ter Planos Diretores.

De acordo com o artigo 25 da Constituigdo Federal, os Estados poderdo, mediante lei
complementar, instituir regiGes metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes
constituidas por agrupamento de Municipios limitrofes, para integrar a organizagéo, o
planejamento e a execugdo de fungdes piblicas de interesse comum.

A elevada densidade demogréfica e a necessidade de executar fungdes publicas de interesse
comum, presentes nas regides metropolitanas e aglomeracgdes urbanas, geram a necessidade
dos Municipios agrupados nestes grandes niicleos urbanos de promoverem o planejamento
e a politica urbana de forma articulada e integrada.

Para promover este planejamento visando a uma integragdo da politica urbana que serd
implementada nos Municipios por iniciativa prépria, podem constituir um consércio,
um Comité sobre Politica Urbana, baseado no modelo da gestdo compartilhada existente

na politica de recursos hidricos através dos Comités por bacia hidrografica.

Cidades Integrantes de Areas de Especial Interesse Turistico

Para gerar a obrigatoriedade do Plano Diretor aos Municipios integrantes de dreas de
especial interesse turistico, é preciso conjugar essa caracteristica com as previstas no

artigo 182 da Constituicdo e no artigo 41 do Estatuto da Cidade, acima mencionadas.

Cidades Inseridas na Area de Influéncia de Empreendimentos ou Atividades de
Significativo Impacto Ambiental de Ambito Regional ou Nacional

O Municipio deve condicionar a aprovagdo destes empreendimentos as exigéncias
fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no Plano Diretor. A comunidade local
deve ter assegurado o direito de definir sua politica urbana sem a interferéncia econémica
de grandes empreendedores, tanto do setor privado como do préprio setor publico.

Estes empreendimentos e atividades devem portanto ser analisados pelo Poder Piblico

municipal e demais 6rgdos competentes com base no Plano Diretor, ficando condicionada
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a aprovacdo do empreendimento e da atividade aos critérios e exigéncias previstos no Plano.
Nos termos do § 1° do artigo 41, no caso da realizacdo de empreendimentos ou atividades
de significativo impacto ambiental de &mbito regional ou nacional, os recursos técnicos e
financeiros para a elaboragdo do Plano Diretor estardo inseridos entre as medidas de

compensacdo adotadas.

Plano de Transporte Urbano Integrado

O Estatuto da Cidade, no § 2° do artigo 41, torna obrigatdria a existéncia de um plano de
transporte urbano integrado para as cidades com mais de quinhentos mil habitantes. Este
plano deve ser compativel com o Plano Diretor ou nele inserido.

Um dos componentes da politica urbana — que deve ser um elemento indutor do
cumprimento da fungdo social da propriedade urbana — é a viabilizacdo do exercicio do
direito ao transporte, para assegurar as pessoas que vivem na cidade o direito de locomogéo
e circulagdo.

Uma politica obrigatdria, que deve ser tratada no Plano Diretor, é a politica de transporte
e mobilidade, especialmente para as cidades de grande porte e situadas nas regides
metropolitanas.

O Municipio, neste caso, em decorréncia da obrigatoriedade, pode instituir um plano de
transporte urbano préprio mediante uma lei municipal especifica, ou pode estabelecer o

plano como uma parte integrante do Plano Diretor.

Obrigatoriedade Temporal para o Municipio

O Papel da Lei Organica do Municipio

O Municipio, por meio da Lei Orgénica, ird dispor sobre os procedimentos, os mecanismos
de participacdo popular e os prazos para a elaboracgdo e aprovacdo do Plano Diretor. No caso
da inexisténcia dessa regulamentacdo, fica configurada a inconstitucionalidade por omisséo,

que pode ser tanto do Poder Legislativo, como do Poder Executivo.

Obrigatoriedade Temporal para Municipios com Plano Diretor

O artigo 50 do Estatuto estabeleceu o prazo de cinco anos obrigatério para os:

e Municipios que nédo tém Plano Diretor;

* Municipios que ja tém Plano Diretor, que porém néo atendam os requisitos constitucionais
do artigo 182 da Constituigdo Federal e os critérios para a sua aprovagdo previstos no
artigo 40 do Estatuto da Cidade, bem como néo dispdem do contetido minimo definido
no artigo 42 do Estatuto.

No caso de o Plano Diretor em vigéncia no Municipio ter sido aprovado sem a participagéo
da comunidade local, desrespeitando, assim, o requisito constitucional da participagdo
popular, o Municipio deve revisar o seu Plano Diretor no prazo de cinco anos conforme

estabelecido no artigo 50.



Os municipios que ja possuem um Plano Diretor que ndo apresente a delimitacdo das
dreas urbanas onde poderd ser aplicado o parcelamento, edificacdo ou utilizagédo
compulsério, o imposto sobre a propriedade urbana progressivo no tempo e a
desapropriagdo para fins de reforma urbana, terdo o prazo de cinco anos para revisar o
Plano Diretor de modo a delimitar as 4reas urbanas onde incidirdo estes instrumentos.
As sangoes previstas no Estatuto da Cidade referentes ao ndo cumprimento do prazo de
edigdo do Plano Diretor devem ser aplicadas tanto para os Municipios sem Plano Diretor,
como também para os Municipios cujos Planos Diretores ndo atendam as exigéncias da
Constituicdo Federal e do Estatuto da Cidade.

Pelo menos a cada dez anos, o Plano Diretor do Municipio deveréa ser revisto.

As Sancgdes ao Municipio pela Inexisténcia do Plano Diretor

A inconstitucionalidade por omissdo resulta, como san¢cdo ao Municipio, na
impossibilidade de exercer a faculdade estabelecida nos termos do artigo 182 pardgrafo
42 de exigir um comportamento positivo do proprietdrio de imdével urbano para a sua
propriedade ter uma funcdo social. O Municipio ndo pode exercer a faculdade
constitucional de aplicar o parcelamento ou edificagdo compulséria, o imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo, e a desapropriagdo para

fins de reforma urbana.

A Responsabilidade do Poder Piiblico

O nosso sistema de controle da constitucionalidade admite a ocorréncia da
inconstitucionalidade por omissdo, tanto por inércia legislativa como administrativa.
De acordo com o pardgrafo 22 do artigo 103 da Constituigdo, declarada a inconsti-
tucionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva norma constitucional, serd dada
ciéncia ao poder competente para a adogdo das providéncias necessdrias e, em se tratando
de 6rgdo administrativo, para fazé-lo em trinta dias.

Devido ao prazo estabelecido no artigo 50 do Estatuto da Cidade, os prefeitos das atuais
gestdes municipais sdo os principais responsaveis pela elaboragéo e envio do Plano Diretor
para as Camaras Municipais, uma vez que os seus mandatos somente terminardo no ano
de 2004, computando trés anos e trés meses do prazo dos cinco anos, o que ndo isenta a
responsabilidade do futuro prefeito.

Um procedimento essencial para apurar a responsabilidade do Prefeito, dos demais agentes
publicos do Executivo e dos préprios vereadores, é a definigdo por lei municipal dos
prazos para o envio do Plano Diretor pelo Executivo municipal e a definigdo do prazo
para a sua aprovagdo na Camara Municipal.

A Camara Municipal pode e deve tomar a iniciativa legislativa de estabelecer o prazo
para o Executivo enviar o Plano Diretor, caso nédo exista ainda esta previsdo na legislagdo
municipal, bem como de definir o prazo para a sua aprovagdo no ambito do Legislativo
Municipal visando o cumprimento do prazo de cinco anos definido no Estatuto da Cidade.
A Céamara também pode e deve tomar a iniciativa de apresentar o projeto de lei para

instituir o Plano Diretor quando o Executivo Municipal deixar de apresentar o Plano
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Diretor ao Legislativo Municipal. Esta hip6tese também ¢é valida se a competéncia de
iniciativa legislativa para apresentar o projeto de lei do Plano Diretor for concorrente

entre o Executivo e o Legislativo Municipal.

Sancdes Aplicaveis ao Prefeito — Improbidade Administrativa

Se o Prefeito ndo encaminhar o Plano Diretor para a Cdmara Municipal, o Judiciério, ao
declarar a inconstitucionalidade por omissdo, dard ciéncia ao Prefeito que este terd o
prazo de trinta dias para tomar as providéncias cabiveis para cumprir com a deciséo e se
ndo cumprir ficard configurada a responsabilidade do Prefeito por descumprimento de
decisdo judicial. O Executivo também pode praticar uma inconstitucionalidade por omissao
quando deixar de aplicar as normas estabelecidas no Plano Diretor.

O Executivo que ndo organizar os Conselhos e executar o Plano Diretor sem assegurar a
participacdo da comunidade, mediante os mecanismos constituidos, tais como as
audiéncias publicas e a iniciativa popular de planos de interesse especifico de bairros,
fica sujeito a declaragdo de inconstitucionalidade por omissdo. O Prefeito, nestas
hipéteses, incorre também em improbidade administrativa de acordo com o inciso VII
do artigo 52 do Estatuto da Cidade.

O Prefeito estard sujeito a perda do mandato devido a configuragdo de infragdo politico-
administrativa ou crime de responsabilidade (nos termos em que dispor a Lei Orgénica),

ou de improbidade administrativa com base no inciso VI do Estatuto da Cidade.

Responsabilidade da Camara Municipal — Vereadores

A inconstitucionalidade pode ocorrer por omissdo legislativa, quando a CAmara Municipal
ndo aprovar o Plano Diretor submetido a sua apreciagdo pelo Executivo Municipal, no
prazo definido pelo artigo 50 do Estatuto da Cidade, ou no prazo definido por lei municipal,
como por exemplo, a Lei Organica do Municipio.

Outra hipétese é a de, no decorrer dos cinco anos, o Executivo ndo encaminhar o projeto
de lei do Plano Diretor para ser apreciado pelo Legislativo. Neste caso a CAmara Municipal
pode ter a iniciativa legislativa de apresentar uma projeto de lei de Plano Diretor para ser
submetido a aprovagdo da Camara. Neste caso, a comissdo permanente responsavel pela
politica urbana poderd apresentar a proposta de lei do Plano Diretor.

No caso do artigo 182, paradgrafo 1°, a ordem de legislar, estd presente pela obrigatoriedade
do Municipio (com mais de vinte mil habitantes) pela Cdmara Municipal editar o Plano
Diretor. Essa imposigéo, a partir da edicdo do Plano, concretiza a norma constitucional do
Municipio a se capacitar para promover a politica urbana.

O Plano Diretor, por ser uma exigéncia constitucional para o Municipio promover a politica
urbana, gera uma ordem constitucional para o Legislativo municipal instituir esse
instrumento. O controle da constitucionalidade é exercido com base no dever constitucional
do Legislativo municipal aprovar o Plano Diretor nos prazos definidos pelo artigo 50 do
Estatuto da Cidade, ou por lei municipal.

A inconstitucionalidade por omissdo pode também surgir em decorréncia da Camara
Municipal legislar as matérias obrigatérias do Plano Diretor de forma parcial, impedindo a

satisfagcdo das normas constitucionais da politica urbana, tornando o Plano sem eficacia plena.



Uma das hipéteses é a de o Plano Diretor ndo definir as dreas urbanas passiveis de aplicagédo
do parcelamento ou edificagdo compulsérios, impostos sobre a propriedade predial e
territorial urbana progressivo no tempo, e a desapropriacdo nos termos do parédgrafo 4¢ do
artigo 182. A falta de definicdo dessas dreas no Plano Diretor impede o exercicio da
faculdade conferida ao Poder Piblico municipal de aplicar esses instrumentos para a
propriedade urbana ter uma destinagéo social.

De acordo com o artigo 103, pardgrafo 22, no caso de ser declarada a inconstitucionalidade
por omissdo legislativa, serd dada ciéncia ao Poder Legislativo para a adogdo das
providéncias necessérias.

Em relacdo a improbidade administrativa dos Vereadores ndo existe uma opinido
consolidada em nossa jurisprudéncia sobre casos de omissdo legislativa.

Os artigos 1°e 2 ° da lei n° 8.429/92 determinam como sendo possiveis sujeitos ativos do
ato improbo os agentes publicos eleitos, que mantenham qualquer relacdo direta com a
Administracdo; a principio os vereadores se enquadram nesta condicdo e portanto estariam
sujeitos as sangdes impostas pela lei de improbidade administrativa.

Existem posi¢es bem divergentes em nossa doutrina juridica no campo do direito piblico,
uma admitindo a ocorréncia da improbidade administrativa em situagdes de omissdo
legislativa como no caso de o Plano Diretor néo ser editado no prazo de cinco anos contados
da entrada em vigor do Estatuto da Cidade pela Cdmara Municipal, e a segunda néo

admitindo essa possibilidade.
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4 | INSTRUMENTOS DE INDUGAO DO DESENVOLVIMENTO URBANO

4.11 INSTRUMENTOS DE INDUGAO DO DESENUOLVIMENTO URBANO
COMENTARIOS URBANISTICOS

Um dos principais desafios que as cidades tém enfrentado é o controle do processo de expansao
e desenvolvimento urbanos. Esse problema revela-se particularmente agudo nas cidades que
conheceram processos de crescimento econdmico acelerado durante um certo periodo,
assistindo a uma expansdo demogréfica e de negdcios, sob um contexto de concentracéo de
renda e grande parte da populacao de baixa renda.

O crescimento econdmico periférico, que é o caso do Brasil, via de regra vem acompanhado
de um crescimento de populacdo de baixa renda, que chega em busca de oportunidades de
emprego € sobrevivéncia, mas nao tem condigées de instalarse nas regides mais bem equipadas
e infra-estruturadas das cidades. Essa populagcado acaba por constituir uma franja ilegal nas
cidades — favelas, corticos, ocupacdes em areas de risco e em periferias longinquas — em geral
a margem dos investimentos publicos.

Por outro lado, as partes mais qualificadas sob o ponto de vista da localizacéo, infra-estrutura e
qualidade urbanistica, por serem escassas, tornam-se objeto de cobica e disputa por parte de
empreendedores, gerando também muito conflito em relagdo a usos e potenciais permitidos
e, muitas vezes, gerando sobrecargas nas infra-estruturas instaladas. Historicamente, sdo essas
as areas que recebem mais investimentos publicos, o que acaba por valorizar o preco da terra
e aumentar ainda mais o fosso existente entre as partes rica e pobre das cidades. A
sobreposicdao dos investimentos publicos e privados acaba por valorizar o preco da terra, o
que incentiva a retencao especulativa das terras e premia com a valorizacdo aqueles que
esperam para utilizar seus terrenos.

Este sistema, francamente apoiado por processos que geram sobreoferta de terra e espaco
construido para as classes médias e pelo imenso valor estratégico da propriedade imobiliaria
no pals, tem provocado grandes distorcdes na estrutura das cidades brasileiras, com areas
centrais ociosas, em contraste com periferias superadensadas e precarias. Além de representar
uma distribuicdo extremamente injusta dos recursos territoriais e investimentos publicos, esse
tipo de urbanizacdo é prejudicial a toda a cidade. O espraiamento e a expulsdo dos pobres
rumo a periferia provocam sobrecarga nos sistemas viario e de transportes publicos e requer
infindaveis ampliagoes da rede de infra-estrutura

Nesse sentido, o Estatuto da Cidade oferece um conjunto de instrumentos que, incorporando
a avaliacdo dos efeitos da regulacado sobre o mercado de terras, oferece ao poder publico uma
maior capacidade de intervir — e ndo apenas normatizar e fiscalizar — o uso, a ocupacéo e a
rentabilidade das terras urbanas, realizando a funcao social da cidade e da propriedade.
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PARCELAMENTO, EDIFICAGAO OU UTILIZACAO COMPULSQRIOS (ARTS. 5° E 6°);
IPTU PROGRESSIVO NO TEMPO (ART. 7°); DESAPROPRIACAO COM PAGAMENTO
EM TITULOS (ART. 8°), CONSORCIO IMOBILIARIO (ART. 46)

0 0 CONCEITO DOS INSTRUMENTOS

Estes instrumentos, se bem aplicados, podem promover uma Reforma Urbana, estruturando
uma politica fundiaria que garanta a funcéo social da cidade e da propriedade.

Os terrenos vazios ou sub-utilizados, que se localizarem em &reas cuja urbanizagéo e ocupacao
for prioritaria, devem ser adequadamente ocupados. Para induzir a ocupacédo desses terrenos,
existe a possibilidade de urbanizacdo ou edificacdo compulsérias — mecanismo criado pelo
Estatuto para impedir que as areas vazias da cidade continuem ociosas.

Por meio do instrumento da edificacdo compulséria, pode-se estabelecer um prazo para o
loteamento ou construcdo das areas vazias ou sub-utilizadas. O proprietario que ndo cumprir
esse prazo sera penalizado pela aplicacao progressiva do Imposto Territorial e Predial Urbano
(IPTU), que deveréa ser aplicado por um periodo de 5 anos. Se, no caso de esgotamento do
prazo, a area permanecer incompativel com os usos e densidades previstas, o imovel podera
ser desapropriado, com pagamentos em titulos da divida publica.

OBJETIVOS DOS INSTRUMENTOS

Induzir a ocupacédo de é&reas j& dotadas de infra-estrutura e equipamentos, mais aptas para
urbanizar ou povoar, evitando pressao de expansao horizontal na direcdo de areas ndo servidas
de infra-estrutura ou frageis, sob o ponto de vista ambiental. Terrenos ou glebas vazios dentro
da malha urbana sédo socialmente prejudiciais, tendo em vista que sdo atendidos por infra-
estrutura urbana, implementada por investimentos publicos para atender a populacédo e néao
para garantir uma valorizacédo particular.

Aumentar a oferta de terra e de edificacdo para atender a demanda existente, evitando assim
que aqueles que nao encontram oportunidades de moradia nas regides centrais sejam obrigados
a morar em periferias longinquas, em &reas desprovidas de infra-estrutura, em areas de risco
de enchentes ou desabamentos ou em éareas de preservacao ambiental.

@ COMO IMPLEMENTAR 0S INSTRUMENTOS

1. Ler o Estatuto em conjunto com o art.182 da Constituicao;

2. Partir dos objetivos da politica urbana contida no Plano Diretor e do macrozoneamento;

3. Definir a macrozona onde se aplica o dispositivo;

4. As cidades devem definir o que é subutilizacao, para cada caso.

E importante que se compreenda que a prépria idéia de subutilizacdo varia de acordo com as
diferentes situacdes urbanas. Em algumas cidades ou regides, terrenos sem qualquer utilizacao

ao

instrumentos de indug
comentarios urbanisticos


edson cattoni
Highlight

edson cattoni
Highlight

edson cattoni
Highlight

edson cattoni
Highlight

edson cattoni
Highlight

edson cattoni
Highlight

edson cattoni
Highlight

edson cattoni
Highlight


podem ser considerados subutilizados. Em outras, usos como estacionamentos podem ser
considerados como subutilizagdo. Em outros casos ainda, terrenos com edificagbes podem
ser considerados subutilizados — por exemplo, terrenos grandes com edificagcdes pequenas,
ou edificios de apartamentos vazios.

5. Remeter para os objetivos estabelecidos no macrozoneamento, fazendo com que a utilizagao
das é&reas signifique desenvolver a cidade (ou suas partes) rumo aos objetivos da politica
urbana como um todo.

Pode-se, por exemplo, estabelecer uma densidade demografica minima para cada macrozona.
Atencédo: E importante que se saiba que densidade demografica nao é igual a densidade
construtiva. Bairros de comércio e servicos, por exemplo, tém grande densidade construtiva,
mas podem néo ter grande densidade habitacional.

6. Definir o tamanho (dreas maiores do que....) e as caracteristicas do imével sujeito a penalidade
(prédio inteiramente vazio ha mais de......)

Conforme os objetivos estabelecidos no Plano Diretor, também pode ser interessante associar
os instrumentos de sangao pelo ndo cumprimento da funcédo social da propriedade com as
Zonas Especiais de Interesse Social, Direito de Preempcao e o Consércio Imobilidrio, ou em
areas definidas para operacdes urbanas consorciadas.

O instrumento do Consdrcio Imobilidrio (art. 46) € um recurso a ser utilizado para viabilizar
empreendimentos em casos nNos quais o proprietario ndo pode fazé-los sozinho. No consércio
imobilidrio, o proprietéario transfere ao Poder Publico Municipal um imoével, e este se
responsabiliza pela realizacdo de obras. Apds a realizacao do empreendimento, o proprietario
recebe, como pagamento, unidades (casas ou apartamentos) resultantes do empreendimento,
em valor proporcional ao da terra antes das obras de loteamento e urbanizacdo realizadas
pelo poder publico.

A urbanizacdo e edificacdo compulséria sdo instrumentos de complexa implantacdo. Estes
exigem a montagem de um sistema de cadastro dos imdéveis urbanos, que seja
permanentemente atualizado, a cada nova autorizacao de ocupacao, possibilitando o
monitoramento dos imdveis vazios e de sua ocupacdo. Exigem também a existéncia de uma
planta genérica de valores imobiliarios, a partir da qual se possa aplicar o imposto e sua
progressividade. E necessario também que sejam estabelecidos critérios de subutilizacio e
politicas que priorizem a ocupacao dos vazios.

0 ALERTAS

E importante que se tenha clareza de que a aplicacao de sancoes pela ndo utilizacdo de iméveis,
especificamente o IPTU progressivo no tempo, ndo deve ser utilizada para a obtencdo de um
aumento substantivo das receitas publicas. Sua funcéo é induzir determinado uso ou ocupacéo,
conforme os objetivos estabelecidos no Plano Diretor. O risco de manipulacao para prejudicar
eventuais inimigos politicos ou atender a favorecimentos pessoais também existe e deve ser
evitado. O critério basico é a formulacédo presente no Plano Diretor, que estabelece claramente
os critérios e finalidades.
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Q TRAJETORIA DA IMPLEMENTACAO DOS INSTRUMENTOS

No caso brasileiro, as tentativas de implementacao do instrumento a partir do final da década de
1980 nédo foram bem sucedidas por alegacao de inconstitucionalidade. Apesar de os instrumentos
de penalizacdo envolvendo propriedades que ndo cumprirem sua funcdo social constarem do
texto constitucional, estes ndo estavam regulamentados até a aprovacdo do Estatuto da Cidade.
Por esta razao vérias cidades incluiram estes instrumentos em seus Planos Diretores, mas
nenhuma conseguiu implementa-los. Os argumentos contrarios citavam a exigéncia expressa,
constante nos artigos 182 e 183 da Constituicao, de Lei Federal que disciplinasse a matéria. Ao
longo da década este debate também acabou se confundindo com a questédo da aplicacao de
aliquotas diferenciadas do IPTU — o chamado IPTU progressivo no espaco. Finalmente, uma
emenda a Constituicdo resolveu a controvérsia, permitindo a utilizacdo de aliguotas diferenciadas
de IPTU. Este debate acabou gerando dificuldades maiores ainda para os municipios que gueriam
utilizar o IPTU progressivo como sancéo pelo ndo cumprimento da funcdo social da propriedade.
Com a aprovacgao do Estatuto da Cidade estes empecilhos deixam de existir.

OUTORGA ONEROSA DO DIREITO DE CONSTRUIR (ARTS. 28 A 31),
DIREITO DE SUPERFICIE (ARTS. 21 A 24)

0 0 CONCEITO DOS INSTRUMENTOS
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Sao dois os principios que fundamentam a venda ou transferéncia do direito de construir: o
direito de superficie (ou separacdo do direito de propriedade do direito de construir) e a
funcéo social da propriedade.

A idéia é muito simples: a propriedade de um terreno nao significa um poder ilimitado sobre
ele. A prépria existéncia de normas urbanisticas (codigos de obras, leis de parcelamento, leis
de uso e ocupacao do solo, normas ambientais) j& representa um limitador, que impede que o
proprietario ocupe o terreno da forma que desejar. Assim, em certas areas da cidade nao é
possivel implantar industrias ou comércio de grande porte, em encostas muito ingremes ou
beiras de rios nao se pode construir € assim por diante...

Entretanto, ao estabelecer o Direito de Superficie (artigos 21- 24), o Estatuto da Cidade dd um
passo além, tornando este direito de construir na superficie, espaco aéreo ou subsolo do terreno
(ou seja — para cima ou para baixo do nivel do terreno), independente do direito de propriedade.
Isto quer dizer que, além de representar uma limitacéo do direito de propriedade, aquilo que se
pode fazer sobre ou sob ela pode ser separado dela e desta forma ser concedido para outro,
sem que isto represente a venda, concessao ou transferéncia da propria propriedade.

De acordo com a formulacao presente no Estatuto, o proprietario pode conceder o direito de
superficie do seu terreno (ou seja, o direito de construir sobre ou sob ele) por tempo determinado
ou indeterminado, de forma gratuita ou onerosa. Desta forma, reconhece-se que o direito de
construir tem um valor em si mesmo, independente do valor da propriedade, podendo agregar
ou subtrair valor a esta.
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O reconhecimento deste valor do direito de construir, concedido pela legislacdo urbanistica
e as eventuais injusticas decorrentes da apropriacdo deste valor pelos proprietarios dos
terrenos, foi a grande motivagcao da introducdo da idéia da outorga onerosa do direito de
construir (ou solo criado) no Brasil. Além disso, o direito de superficie permite que o poder
publico cobre das empresas concessiondrias de servigos publicos um valor pelo uso do seu
subsolo, ou espaco aéreo, ja que as redes (eletricidade, telefonia, TV a cabo, infovia etc)
utilizam a superficie da vias publicas ou, quando enterradas, seu subsolo, para se implantar
e vender seus servicos.

Uma das primeiras vezes em que este instrumento foi mencionado entre nés ocorreu em Sao
Paulo em 1976, quando o entao prefeito Olavo Setubal lanca a idéia de estabelecer um sistema
que assegurasse a todos os proprietarios de terrenos urbanos o direito de construir uma area
proporcional a area do terreno (coeficiente de aproveitamento ou indice de aproveitamento
igual a um).8 O interessado em construir além da &rea de seu terreno adquiriria do Poder
Publico o direito de construcdo da &rea excedente. O preco pago por este direito serviria para
dotar a regido dos equipamentos urbanos exigidos pelo adensamento provocado pelas novas
construcoes. O objetivo deste dispositivo seria “eliminar o valor diferenciado dos terrenos em
funcao de dispositivos legais, preservar areas verdes e de protecdo aos mananciais e ao meio
ambiente, preservar edificacbes de valor histérico e obter recursos para a manutencdo da
cidade, que seriam gerados pelo dinamismo de sua prépria economia interna®

A inspiracdo para o modelo proposto em Sdo Paulo era o “plafond legal de densité, que em
1975 era instituido para toda a Franca e a experiéncia da transferéncia de potencial construtivo
(development right transfer) instituida pelo Plano de Chicago em 1973. Na Franca, a legislagao
proposta pelo Ministério do Equipamento visava corrigir a enorme distorgao existente entre os
altissimos precos dos terrenos liberados para a construcao de prédios altos e 0s pregos baixos
num bairro vizinho onde os limites para a construcao eram rigidos. A lei francesa definiu entao
o coeficiente 1 para Paris e 1,5 para o resto da Franga.

No caso de Chicago, o solo criado foi motivado pelos conflitos decorrentes da aplicagéo da
legislagao de tombamento de bens com valor histérico. Quando tombavam um prédio de dois
ou trés andares em zonas onde era permitido construir edificios, os proprietarios se sentiam
prejudicados, ja que nao poderiam exercer sobre seus terrenos plenamente o potencial virtual
que |Ihes era concedido pela legislacdo, j& que seu imdével ficava congelado. Para que este
prejuizo pudesse ser ressarcido, criou-se uma legislacdo que permitia ao proprietério transferir
seu direito de construir para terceiros, em outra area onde esta limitacdo ndo existisse. Desta
forma, os terrenos atingidos por restricoes de carater preservacionista ndo perderiam totalmente
seu valor vis-a vis seus vizinhos.

Embora as duas versdes — norte americana e francesa — partissem do mesmo principio (a
separacao entre direito de propriedade e direito de construir e o reconhecimento do valor
especifico do direito de construir), no caso norte americano, o direito de construir poderia ser
transacionado entre particulares, com o objetivo de preservar imdveis com valor histérico, e no

& Na gestdo do entdo prefeito Setubal, os elaboradores da politica urbana eram Ernest Mange, entdo presidente da
Empresa Municipal de Urbanizacdo e Candido Malta Campos Filho, coordenador da COGEP — Coordenadoria Geral de
Planejamento de Sao Paulo.

9 Folha de S&o Paulo, 25/03/76 — “ Um novo solo para a cidade” in Colegado Dossiés: Plano Diretor do Municipio de Séao
Paulo — volume IX. FAUUSP- CESAD, outubro 1991.



caso francés a concessao do direito de construir acima de uma densidade construtiva basica
s6 poderia ser obtida por meio da compra, e somente o Estado poderia vendé-la.

As primeiras propostas que comecgaram a circular no Brasil incorporavam as duas dimensdes
de utilizacdo do instrumento nos exemplos internacionais — a viabilizacdo de uma politica de
controle de densidades e a separacdo entre o direito de construir e o preco do terreno; a
necessidade de viabilizar instrumentos de preservacao histoérica e acresciam, no discurso de
Setubal, uma terceira: a obtencao de recursos para o financiamento de equipamentos e
infra-estrutura.

J&d em 1977 uma primeira formulacdo do instrumento em d&mbito nacional foi feita pela Comisséo
Nacional de Regides Metropolitanas e Politica Urbana da Secretaria do Planejamento da
Presidéncia da Republica (CNPU), incluida no anteprojeto da Lei de Desenvolvimento Urbano.
A proposta de institucionalizagdo do solo criado nos anos 70 causou enorme controvérsia e foi
finalmente abortada. Desde entao véarios anteprojetos de lei federal foram redigidos incluindo
o solo criado, em vérias versoes, sem nenhum éxito. Entretanto, desde o final dos anos 70, em
vérias cidades brasileiras j& existiam anteprojetos de lei de solo criado em tramitacdo.™

Uma das dimensodes fundamentais da controvérsia era a natureza juridica da cobranca, e sua
constitucionalidade. Com o objetivo de dar suporte para as propostas em discussao no pais, o
CEPAM (6rgao de apoio as administracdes municipais paulistas) organizou em 1977 um
Congresso sobre o Solo Criado na cidade de Embu, reunindo urbanistas e juristas, do qual
resultou a “Carta do Embu'™ A Carta explicita que “admite-se que, assim como o loteador é
obrigado a entregar ao poder publico areas destinadas ao sistema viério, equipamentos publicos
e lazer, igualmente o criador de solo deveré oferecer a coletividade as compensacdes necessarias
ao reequilibrio urbano reclamado por solo adicional’™ De acordo com o raciocinio presente na
Carta, “"a moderna tecnologia da construcao civil permite intensificar a utilizacdo dos terrenos,
multiplicando o niumero de pavimentos pela ocupacédo do espaco aéreo ou do subsolo e esta
intensificagcdo sobrecarrega toda a infra-estrutura urbana, a saber, a capacidade das vias, das
redes de 4gua, esgoto e energia elétrica, assim como a dos equipamentos sociais, tais como
escolas, areas verdes, etc”

Ao comparar o criador do solo com o loteador, e ao definir a contrapartida a ser paga pelo criador
de solo como espacos publicos e equipamentos ou seu equivalente monetario, a Carta de Embu
enguadra claramente a outorga onerosa do direito de construir como énus e ndo como tributo.™
No inicio dos anos 80, o debate em torno da institucionalizagao do solo criado volta a emergir
em algumas cidades, desta vez vinculado a preservacdo do patrimoénio histérico. Também em
Sao Paulo, em 1982, um anteprojeto de lei de Transferéncia do Direito de Construir para imoveis
histéricos é apresentado como reagao a sucessivas demolicbes de construgdes histoéricas
tombadas situadas em éareas de grande valor imobiliario.” No mesmo ano, em Curitiba é
instituido o “incentivo construtivo” para iméveis tombados. Em 1984, uma lei municipal
institucionaliza a transferéncia do potencial em Sdo Paulo, admitindo a transferéncia de 100%

“Destacamos aqui S&o Paulo, Curitiba e Porto Alegre.

" O Solo Criado/Carta de Embu. Sao Paulo, Fundacao Prefeito Faria Lima (CEPAM), 1977

2 ldem, pg. 170.

'S Eros Grau, A outorga onerosa do Plano Diretor de Sao Paulo: énus e ndo obrigacdo. Parecer elaborado para a Secretaria
Municipal do Planejamento de Sao Paulo. Sdo Paulo, 1991.

4 O Secretério Estadual de Cultura encomendou um anteprojeto de lei para o arquiteto Benedito Lima de Toledo e o
jurista - Modesto Carvalhosa, logo apds a celeuma causada pela demolicdo de casardes na Av. Paulista.
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do potencial concedido pelo zoneamento se o imével preservado for destinado para instalagao de
atividades que permitem a fruigdo do publico.

Naquele momento, os criticos da lei reclamavam uma aplicagdo mais ampla do conceito,
incluindo ndo apenas o patrimoénio arquitetdnico, mas também todo o patrimdnio ambiental.
Em 1986, novamente em Sao Paulo, uma nova aplicacdo da idéia da transferéncia do direito de
construir é formulada, desta vez como mecanismo de “desfavelamento’ Segundo a lei aprovada,
os proprietéarios de terrenos ocupados por favelas poderiam requerer a prefeitura a modificacéo
dos indices e caracteristicas de uso e ocupacéo do solo do terreno ocupado pela favela ou de
outros de sua propriedade, desde que se construisse e se doasse ao poder publico, habitacdes
de interesse social para a populacdo favelada. Esta versdo do instrumento, conhecida por
“operacoes interligadas” marca uma ruptura conceitual e de objetivos em relacdo as versoes
anteriores. A ruptura consiste na associacdo do instrumento com a idéia de flexibilizacdo dos
controles de uso e ocupacédo do solo. Até a emergéncia deste tipo de operagado, o chamado
"solo criado” era pensado como estratégia de reparticao de custos e 6nus provocados pelo
adensamento, no interior do marco das restricdoes impostas pelo zoneamento. A idéia presente
nas interligadas, de que a venda de potencial se refere a uma modificagdo proposta
individualmente, por um proprietario, que supera os indices em vigor, subverte esta logica,
transformando um instrumento de geracdo de contrapartidas em funcdo do adensamento em
instrumento de flexibilizagdo da norma urbanistica. Além do conceito de flexibilizagdo, nesta
versdo do solo criado, a geracdo de recursos adicionais para a prefeitura ganha maior dimenséo
frente a propria idéia de instrumento de controle do adensamento ou de viabilizagdo de uma
politica urbana (como a preservagcao do patriménio histérico e ambiental).

No inicio dos anos 90, uma nova leva de leis municipais propde a incorporacao do solo criado
ao conjunto de instrumentos urbanisticos em vigor. As cidades que incorporaram o instrumento
em seus planos diretores e leis de uso e ocupacado do solo o fizeram tanto na versao
"flexibilizadora” quanto na versdo “redistributiva’” Destacamos especialmente o conjunto de
cidades que experimentaram gestdes democraticas no dambito local nos anos 90, cujos quadros
técnicos estiveram envolvidos nas lutas pela Reforma Urbana dos anos 80, que resultaram no
capitulo da politica urbana na Constituicdo. Como o texto constitucional remetia para os Planos
Diretores a explicitacdo das condicdes de cumprimento da funcdo social da propriedade, houve
um esforco de elaboracdo coletiva por parte das prefeituras no sentido de incorporar nas leis
organicas e Planos Diretores novos instrumentos que intervissem sobre o mercado de terras
de forma a ampliar seu acesso para setores populares.

A" Cartade Angra” foi um dos documentos que explicitou a posi¢ao dos setores comprometidos
com a Reforma Urbana sobre o “solo criado” e sua utilizacdo.”™ A Carta propunha “criar
mecanismos para recuperacao da valorizacdo imobiliaria gerada pelos investimentos publicos,
principalmente por meio do solo criado mediante o estabelecimento de coeficiente Unico para
o conjunto da cidade e venda de coeficiente adicional. No mesmo ano, nas cidades de Porto
Alegre e Curitiba se estabelecia o “Solo Criado” sobre o zoneamento diferenciado e em
varias cidades do Brasil se apresentavam propostas de revisao do zoneamento com o
estabelecimento do coeficiente Unico e o solo criado.

5 A Carta de Angra resultou do Seminario Intermunicipal “Plano Diretor e Gestdo Democratica, realizado em Angra dos
Reis em agosto de 1990 e que reuniu as equipes de planejamento dos municipios de Sao Paulo, Santos, Santo André,
Diadema, Angra dos Reis, Porto Alegre, Jodo Monlevade, Ipatinga e Timoteo.



Nos modelos adotados em Porto Alegre e Curitiba se definia um aumento potencial prévio
acima do zoneamento em vigor para uma certa area da cidade, que poderia ser concedido de
forma onerosa para quem quisesse praticad-lo sobre seu terreno. Nesta féormula, mantinham-
se os diferenciais do zoneamento, porém se definia claramente o estoque e limites maximos
e a area onde o solo criado poderia ser outorgado.

A versado que consta do Estatuto da Cidade, na verdade, contempla praticamente todas as
possibilidades experimentadas pelas cidades de implementacdo do solo criado, com excegao
das operacgdes interligadas. O artigo 28 do Estatuto declara que o solo criado podera ser
estabelecido acima de um coeficiente basico Unico para toda a zona urbana ou diferenciado
para areas especificas dentro da zona urbana. Mas atesta claramente que o Plano Diretor deve
definir os limites maximos para a outorga onerosa, no que se refere a alteracdo de indices
construtivos, assim como a area onde se permitira a superacao dos indices existentes.

O artigo 29 se refere a possibilidade de alteragdo de usos prevista na legislacdo urbanistica, de
forma onerosa, ao estabelecer que em éareas definidas pelo Plano poderdo ocorrer alteracoes
mediante contrapartidas, sem entretanto estabelecer limites. Assim, as Unicas situacoes
expressamente excluidas pelo Estatuto sdo as operacoes interligadas, que por iniciativa dos
particulares poderiam ocorrer em qualquer lugar e solicitando qualquer alteragdo de indice.
Finalmente, os recursos oriundos da outorga onerosa s6 podem ser aplicados (art 26, incisos |
a IX) em projetos de regularizacao fundiaria, habitacdo de interesse social, reserva de terras,
implantacdo de equipamentos comunitarios e areas verdes e de lazer, dreas de interesse
ambiental ou protecdo do patrimoénio histérico. Infelizmente, o inciso IV (ordenamento e
direcionamento da expansao urbana) é suficientemente amplo para abranger uma enorme
variedade de casos.

Em relacdo a transferéncia de potencial construtivo, o Estatuto incorpora as experiéncias
municipais de aplicacdo para finalidade de protecdo do patriménio histérico e ambiental, e
amplia para a implantacao de equipamentos urbanos e comunitarios e programas de
regularizacdo fundiaria e de habitacdo de interesse social.

Outro conceito importante para a compreensao da Outorga Onerosa do Direito de Superficie é
o de Coeficiente de Aproveitamento Bésico, patamar a partir do qual se aplicam os instrumentos.
O coeficiente de aproveitamento bésico deve ser estabelecido de forma a acomodar a maior
parte da producdo das edificagcbes da cidade, variando portanto de cidade para cidade. Por
exemplo, o coeficiente de aproveitamento basico a ser adotado podera ser 1, se a maior parte
das edificacoes existentes se enquadrarem nesse indice. Alternativamente ao estabelecimento
de um coeficiente basico se pode estabelecer uma densidade béasica (expressa em habitantes
por hectare ou por metro quadrado). O Plano Diretor de Natal,”® por exemplo, optou por este
caminho ao estabelecer uma densidade basica de 180 hab/ha para os usos residenciais e a
cobranca de solo criado para densidades acima deste patamar.

6 Plano Diretor de Natal (Lei Complementar 7 de 5 de agosto de 1994).
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OBJETIVOS DOS INSTRUMENTOS

O objetivo desses instrumentos é separar a propriedade dos terrenos urbanos do direito de
edificacdo. Separando esses direitos, o poder publico aumenta sua capacidade de interferir
sobre 0os mercados imobiliarios.

@ COMO IMPLEMENTAR 0S INSTRUMENTOS

E preciso muito cuidado com a aplicacdo do solo criado. Como vimos, este pode servir a
objetivos muito diferentes. Por esta razdo é fundamental que este (e outros instrumentos de
intervengao no uso e ocupacao do solo) seja trabalhado como instrumentalizagcado dos objetivos
da politica urbana expressa no Plano Diretor. Apresentamos a seguir como o solo criado pode
ser um instrumento de indugao da implementacao dos objetivos da politica urbana, no sentido
da redistribuicdo de oportunidades imobilidrias na cidade e os possiveis efeitos perversos
que pode ter quando usado de forma a focalizar prioritariamente a geracdo de recursos
adicionais para a receita municipal.

Como ja apontamos ao comentar a histéria da construcdo do instrumento, a geracdo de
recursos para investimentos municipais pode ser um sub-produto d a outorga onerosa, porém,
este nao deveria ser encarado como objetivo principal, uma vez que isto poderia acarretar ou
uma flexibilizacdo e — no limite — a destruicdo do controle do uso e ocupacao do solo, ou um
encarecimento tal dos produtos imobilidrios que inviabilizaria ainda mais seu acesso por fatias
amplas da populacao.

Para a implantacdo da outorga e da transferéncia, é preciso definir antes de mais nada, o
coeficiente de aproveitamento bésico e as grandes macroareas que explicitam as linhas
estratégicas do Plano Diretor (por exemplo, uma macrodrea onde se deve intensificar a
urbanizagao — ou restringir, preservar, repovoar com usos residenciais, incrementar as atividades
econdmicas, etc). Estas definicdes dardo o norte para a aplicagcdo dos instrumentos.

Para a aplicacdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir acima do Coeficiente de
Aproveitamento ou Densidade Basica, o Plano Diretor determina, para areas definidas como
aptas ou prioritarias para ocupar de forma mais intensa (em funcao de disponibilidade de infra-
estrutura, equipamentos, etc), um potencial adicional, acima do coeficiente ou densidade
basicos. Este potencial adicional devera ser disponibilizado para os interessados mediante
contrapartidas. Estas contrapartidas podem se dar sob a forma de obras, terrenos ou recursos
monetarios. Para que a transferéncia do potencial adicional ocorra, sdo estabelecidos “estoques
de é&rea adicional” (quantidades totais de metros quadrados a serem vendidos), diferenciados,
por regides da cidade e por usos, de acordo com a intencdo de ocupacéao refletida na politica
urbana — grandes estoques para zonas onde se pretende intensificar o uso e ocupacéo e
estoques reduzidos em zonas onde a intengao é inversa.

Alternativamente aos estoques, podem ser estabelecidos coeficientes ou densidades
maximas, também por regides.

O Estatuto da Cidade deixa claro que, assim como o coeficiente bésico, os limites méaximos
para a outorga onerosa também devem ser pré-definidos no Plano Diretor (artigo 28, paragrafo
3). Em areas onde ha intencao expressa no Plano Diretor de estimular a produgao de determinados
usos, como, por exemplo, as habitagdes de interesse social, ou equipamentos culturais ou de



salide para &reas onde ha caréncia destes espagos ou equipamentos, podera se prever, no proprio
Plano e em lei municipal especifica, a isencao do pagamento do solo criado. O mesmo pode se
estabelecer para incentivar a instalacdo de usos nao residenciais em regides dormitdrio, com a
intencao de diminuir a necessidade de deslocamentos na cidade. Embora esta regulamentacéo,
segundo o Estatuto, possa ser feita por lei especifica, é importante fixar no préprio Plano os
critérios de estabelecimento destas isengoes, ja que é a politica urbana que define as razdes de
isentar determinadas atividades ou formas de construir do pagamento do solo criado.

O valor de venda a ser adotado é um tépico polémico: alguns argumentam pela utilizagdo de
indicadores mais genéricos, como, por exemplo, o valor venal do imdvel, ou uma porcentagem
deste valor, visando a facilitar o procedimento;” outros concluem que a adocéo de critérios
genéricos pode levar a diminuicdo dos valores de venda, j& que os valores venais sao
reconhecidamente inferiores aos praticados pelo mercado imobiliario, defendendo uma anélise
€aso a caso; outros ainda pretendem alcancar um critério genérico a partir dos préprios valores
praticados pelo mercado imobilidrio, mas isso esbarra nas diferencas pontuais, de cada imével,
bem como na necessidade de um monitoramento permanente e 4gil do funcionamento desse
mercado. Seja qual for o critério adotado, deve ser estabelecido de forma clara e transparente
no proéprio Plano, nao deixando margem a negociagdes caso a caso, posteriormente.

No caso da cidade de Natal, estabeleceu-se uma densidade bésica e se vende densidades
acima desta pelo valor de 1,5% do montante total o investimento na edificacdo. No caso da
cidade de Porto Alegre, realiza-se periodicamente um leilao de estoques de solo criado. Em
outros casos, estabeleceu-se uma porcentagem (em torno de 70%) do valor venal do imével
por cada metro quadrado adicional concedido.

0 ALERTAS

Muitas vezes, a aplicacdo do solo criado tem sido defendida como forma de adensar, o que
significaria aumentar a densidade da ocupacado de uma 4rea, o que traria a otimizagdo do uso
da infra-estrutura urbana. Um dos primeiros casos de aplicacdo do solo criado no Brasil,
implementado em 1990 em Curitiba, tinha exatamente este sentido: ao longo da linha expressa
do 6nibus, a prefeitura aumentou o coeficiente de aproveitamento por meio do solo criado,
visando ao aproveitamento do sistema de transporte. Entretanto, a idéia de que um aumento
do coeficiente de aproveitamento traz necessariamente um aumento de densidade nao tem
sido verdadeira no Brasil: 0 aumento da densidade da area construida nem sempre significa o
aumento da densidade populacional. Pelo contrario, bairros que se transformam em centros
de negdcios tendem a expulsar populacdo, esvaziando-se a noite e desequilibrando ainda mais
0 uso da infra-estrutura. Mesmo nos casos em que se propde um adensamento construtivo
em usos residenciais, este pode nao corresponder a um adensamento demogréfico. Em Sao
Paulo, bairros que passaram por um grande aumento da drea construida, verticalizando-se na
década de 1990, como Tatuapé e Vila Madalena, tiveram um decréscimo populacional, pois
houve a troca do perfil econdmico dos moradores, por um publico de mais alta renda, que
exige grande area construidas por pessoa. A densidade nas cidades brasileiras é alta exatamente

7 Valor venal do imével corresponde ao valor atribuido pelo poder publico para efeitos de cobranga de imposto territorial
e predial. Este valor é definido na Planta Genérica de Valores, atualizada periodicamente e aprovada por lei municipal.
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onde nao héa investimentos em infra-estrutura ou grande densidade construtiva: as favelas e
periferias de todas as grandes cidades. Desta forma, o puro aumento do coeficiente de
aproveitamento pode levar ao menor e ndo ao maior aproveitamento de uma area da cidade.

Q TRAJETORIA DA IMPLEMENTACAO DOS INSTRUMENTOS

O Plano Diretor de NATAL — Lei Complementar n° 07 de 05 de agosto de 1994 — definiu areas
adensaveis cujos indices construtivos poderiam ser aumentados em regime de outorga onerosa,
permitindo assim a construcdo de &rea superior aquela permitida pela densidade ou coeficiente
basico estabelecido pelo zoneamento. Para obter a outorga, em qualquer metragem até atingir
se a densidade construtiva maxima definida para cada bairro, paga-se um valor corresponde a
1% do valor do empreendimento. Os recursos arrecadados vao para um Fundo Municipal de
Habitacdo. Pode-se também utilizar a outorga onerosa para a regularizacdo de edificacoes
existentes, mediante parecer favoravel do conselho municipal de planejamento urbano. Nesses
casos, o valor da outorga corresponde a aproximadamente 4% do valor do empreendimento.
Uma avaliagcédo de 1996 apontava que a maior parte dos casos de utilizacdo da legislacao de
outorga onerosa tinha como objetivo a regularizacdo. Na ocasido, o instrumento nao havia sido
muito utilizado para novos empreendimentos, pois cerca de 300 empreendimentos
aproveitaram-se do estabelecimento de um periodo de transicdo para a nova legislacdo e
aprovaram os empreendimentos sob as regras anteriores € mais permissivas.

Essa demora foi prejudicial para a arrecadacéo, retardando o inicio do periodo de retorno mais
expressivo de recursos para o Fundo Municipal de Habitagao. Desde entao, houve um grande
numero de empreendimentos nas areas adensaveis, embora ndo haja um monitoramento
desses valores ou dos recursos gerados.

Fonte: Dulce Bentes, Aplicacao de novos instrumentos urbanisticos no municipio de Natal

Em CURITIBA, a figura da outorga onerosa aparece como Solo Criado — Lei Ordinaria n° 7420 de
16 de marco de 1990 — cujo objetivo é gerar recursos para financiar a habitacdo de interesses
social. O valor é pago para o Fundo Municipal de Habitacdo e empregado na compra de lotes
ou na regularizacédo fundiaria. Segundo dados da Prefeitura, 720 empreendimentos habitacionais
utilizaram-se do instrumento em 11 anos, arrecadando um total de R$ 18.036.38704. A maioria
dos imoveis onde foi aplicado o acréscimo de potencial construtivo localiza-se nas zonas
residenciais 4, que sao lindeiras ao sistema viario estrutural e as areas no entorno do centro,
embora ocorram também em outros pontos da cidade




Em PORTO ALEGRE, a outorga onerosa funciona como forma de financiamento de obras vidrias
e de habitagao de interesse social. Em 1975, essa legislacao ja aparecia em um decreto municipal
que determinava que as areas a serem extraidas ao proprietario em razdo de ampliacdo do
sistema viario ou da implementacao de pracas e escolas (medidas propostas no Plano Diretor)
seriam trocadas pelo direito de construir na parte que permaneceu intacta, em operagao
alternativa a desapropriacdo. O instrumento sofreu alteracdes em 1979 com a permissédo de
venda do potencial construtivo para terceiros, sendo permitida a negociagao do potencial e sua
utilizacdo em outras areas. O potencial que poderia ser disponibilizado para a venda correspondia
ao adensamento permitido pelo zoneamento néo praticado em determinadas areas da zona
em funcado da existéncia de parques, areas publicas, bens tombados e areas de preservacéo.
Desde 1994, a outorga onerosa é feita a partir do estabelecimento de um limite construtivo
maximo por quarteirdo, na area de ocupacao intensiva, que varia de 8 a 30%. A possibilidade
de compra de potencial construtivo adicional é ofertada em leildo ao conjunto de proprietarios
de um grupo de quarteirdes. Sao feitos leildes de trés em trés meses, ocasidao em que sao
definidos os potenciais de construcao a serem oferecidos e os precos minimos em cada éarea.
Além destes mecanismos de leildo de potencial adicional, é possivel comprar até 100m? como
"ajuste de projeto” quando o projeto ultrapassa os pardametros estabelecidos pelo zoneamento
até este valor. Esta compra é feita através de guia paga na Secretaria da Fazenda e anexada as
plantas, quando da aprovagao do projeto.

O instrumento foi sendo progressivamente apropriado pelo mercado da construcéo civil, que
vem utilizando cerca de 40.000m? por ano de potencial construtivo outorgado de forma onerosa
— valor que representa em média 9% do total construido a cada ano na cidade.

Fonte: Maria Regina Rau de Souza e Marili Marasquin. Solo criado — a experiéncia de Porto Alegre.

No DISTRITO FEDERAL ocorreu uma das Unicas experiéncias de que temos noticias de legislagao
de outorga onerosa da Alteracao de Uso que foi aprovada através da Lei n° 294 de 27 de junho de
2000. Inicialmente, o governo do Distrito Federal, através de decreto, permitia a outorga onerosa
de uso, principalmente para a instalacao de postos de gasolina.

A lei 1.170 da Outorga Onerosa do Direito de Construir foi aprovada em 24 de julho de 1996 e
regulamentada pela Lei 19.436 de 16 de julho de 1998. Previa—se um desconto de 80%
condicionado a toda alteracdo de gabarito ou adensamento. Este percentual genérico, inicialmente
estipulado, deveria ser monitorado para que o instrumento tivesse um valor de planejamento e
nao simplesmente um valor tributério.

Foi elaborado em 1998 o Projeto de Lei de Outorga Onerosa de Uso, mas este ndo chegou a ser
encaminhado a Camara Distrital.

A Lein° 294 de 27 de junho de 2000 da Outorga Onerosa da Alteracdo de Uso no DF, regula que
os recursos auferidos irdo, em 95%, para o Fundo de Desenvolvimento Urbano do DF - FUNDURB
(ainda nao regulamentado).

As cidades satélites que ndo tém Plano Diretor podem, mesmo assim, ser objeto de aplicacdo
das Outorgas, mas neste caso somente apds da realizacdo de Estudo Prévio de Viabilidade
Técnica. Tem sido aplicado este instrumento nas cidades de Sobradinho, Taguatinga, Aguas
Claras, Planaltina, Gama e Ceilandia.
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| TRANSFERENCIA DO DIREITO DE CONSTRUIR (ART. 35)

6 0 CONCEITO DO INSTRUMENTO

Este instrumento foi concebido de modo a permitir que os proprietarios de iméveis a serem
preservados fossem compensados pelo fato de que em seus imdveis o coeficiente ou densidade
basicos estabelecidos para o territério urbano nao podem ser atingidos sob pena de
comprometer o objetivo da preservacdo de imodveis de interesse histérico, paisagistico ou
ambiental. No Estatuto estd prevista também a hipétese de transferéncia para os casos de
regularizacdo fundiaria e programas de habitacdo de interesse social.

O proprietario de um imével sobre o qual incide um interesse publico de preservacéo, seja sob
0 ponto de vista ambiental, ou sob 0s ponto de vista do patrimoénio histérico, cultural, paisagistico
e arguitetonico, ou ainda um imdvel que esteja ocupado por uma favela que se quer urbanizar,
pode utilizar em outro imével, ou vender, a diferenca entre a drea construida do imével preservado
e o total de &rea construida atribuida ao terreno pelo coeficiente de aproveitamento basico,
conforme a legislacdo existente. A transferéncia somente serd permitida se o proprietario
participar de algum programa de preservacao elaborado em conjunto com o poder publico ou
elaborado pelo setor privado e aprovado pelo ente técnico responsavel.

OBJETIVOS DO INSTRUMENTO

O objetivo da transferéncia do direito de construir é viabilizar a preservacdo de imdveis ou
areas de importante valor histérico ou ambiental.

@ COMO IMPLEMENTAR 0 INSTRUMENTO

Devem ser claramente definidas as condigcdes de transferéncia, e o poder publico j& deve ter
uma listagem ou cadastro dos imdéveis com potencial para aplicagdo do instrumento. Devem
ser estabelecidos critérios de transferéncia que poderiam por exemplo, levar em conta o valor
dos imdveis — tanto o que origina quanto o que recebe a area adicional. Por exemplo, um
imovel a ser preservado, de 100.000 m? de 4rea de terreno, com coeficiente de aproveitamento
de 0,1, poderia hipoteticamente edificar 10.000 m?. Entretanto, possui 4rea edificada de apenas
100 m?, podendo transferir o saldo de 9.900 m?. Essa transferéncia nao poderia ser integral
para outro imoével passivel de receber potencial adicional, mas deveria ser balizada pelo valor
de mercado dos imdveis. Assim se esses 9.900 m? valem na area preservada US$10,00/m?,
num total de US$99.000,00, ao serem transferidos para uma area de valor US$ 100/m?,
acabariam por se reduzir a 990 m? de &rea transferivel.

Trata-se de transferéncia entre proprietdrios privados, entretanto é fundamental a mediacdo da
prefeitura para poder registrar em cadastro a perda do potencial do imdvel que realizou a
transferéncia e o aumento do potencial do imdvel receptor.

Outro requisito é a formulacado de planos de preservacado ou de regularizacdo, para que a

destinacao do imével seja realmente cumprida. Somente serdo permitidas as transferéncias,
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caso o proprietario se comprometa com a execucdo desse plano, formulado em conjunto
com o poder publico. Além disso, é necessario um acompanhamento e monitoramento destes
imoéveis preservados.

o ALERTAS

Nas cidades onde houve experiéncias de transferéncia de potencial para iméveis a serem
preservados, algumas questdes foram levantadas. Em primeiro lugar, no caso de edificios de
interesse para preservacao, a maior parte se localiza no centro histérico das cidades e, muitas
vezes, ndo dispdoe de potencial a ser transferido (o coeficiente de aproveitamento real ja é
superior ao permitido pela legislacao). Em segundo lugar, o mecanismo nao contempla os
custos de manutencdo de imodveis, que pode até ultrapassar as “perdas” impostas pelo
impedimento da plena utilizacdo do potencial construtivo atribuido pela legislacdo vigente. Ha
ainda a questado da excessiva regulamentacdo das transferéncias que j& foram efetuadas,
particularmente limitacdes impostas ao imodvel receptor (por exemplo, embora haja
disponibilidade de transferéncia, o imével receptor esta limitado a um coeficiente de
aproveitamento maximo). Outro aspecto refere-se a concorréncia do instrumento transferéncia
de potencial com a venda do solo criado. Observa-se que nos casos onde ambos convivem, ha
clara preferéncia do mercado pelo solo criado, que possibilita mudancgas de uso e ndo apenas
potencial construtivo. Além disso, a concorréncia se torna mais desleal se considerarmos que,
no caso do solo criado, vende-se o potencial declaradamente abaixo da sua avaliagdo no mercado
imobiliario, para atrair os empreendedores. Uma estratégia proposta para enfrentar essa questao
seria a promocao de uma associagao entre os dois instrumentos, introduzindo a preservacao
como uma das destinagdes da contrapartida do solo criado.

Outra conclusdo que se pode extrair das experiéncias de aplicacao refere-se a necessidade da
participacao do poder publico na promocéo da aplicacdo do instrumento.

Q TRAJETORIA DA IMPLEMENTACAO DO INSTRUMENTO

A transferéncia do direito de construir em BELO HORIZONTE Regulamentada pela Lei n° 7165/
1996 (Plano Diretor) — vem acontecendo principalmente em casos de ressarcimento de proprietarios
cujos iméveis sofreram restricdes de potencial construtivo por razdes de preservacao.

O proprietario de um imével tombado recebe o potencial de transferéncia, calculado em m?, e
pode negocié-lo junto a outros empreendedores, transformando o potencial construtivo em
mercadoria financeira. Dessa maneira, o instrumento da transferéncia gera recursos
principalmente para a iniciativa privada. Em Belo Horizonte ja4 foram vistas faixas nas ruas
vendendo potencial construtivo.

A transferéncia de potencial s6 pode ser feita para o entorno do imével de origem ou para area
de mesmo zoneamento. Isso cerceia a livre utilizagdo do instrumento, pois os iméveis tombados
a serem preservados encontram-se na area central, pouco atraente do ponto de vista imobiliario.
A maior parte da demanda por potencial construtivo localiza-se na Zona Sul do municipio, que
nao pode ser receptora de transferéncias.
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Em CURITIBA a transferéncia de potencial construtivo — Lei 6.337/1982 e Lei 9.803/2000 - é
um instrumento presente na lei organica do municipio, sendo usada desde 1982 para
preservacao de patrimdnio histérico. Seu uso foi ampliado em 2000, com a insercao de
areas verdes e de fundos de vale a serem preservados. A legislacdo determinou as zonas
que podem receber transferéncias, com limites de drea méxima a ser incorporada aos
empreendimentos e 0s usos permitidos.

No caso de imdveis particulares a serem preservados, o proprietério deve restaurar o imovel
como condicédo para receber o potencial de transferéncia. Muitas vezes a operagao de restauro
é feita em parceria, na qual o proprietario se associa a um empreendedor interessado em
receber o potencial.

No caso de imdveis publicos a serem preservados, utiliza-se um outro instrumento — a Unidade
Especial de Interesse de Preservacdao. Nestes casos, o valor do restauro é calculado e
transformado em cotas (valor aproximado de R$ 200,00 por m? a ser transferido) que sdo
vendidas. Estes dois instrumentos tém o objetivo de gerar recursos para o financiamento da
restauragao de imoéveis publicos. A Catedral de Curitiba, propriedade da Curia Metropolitana,
foi restaurada dessa maneira.

A transferéncia de potencial construtivo também pode acontecer na implantagado de sistema
viario. Por exemplo, no caso de um alargamento de via, o proprietario pode doar uma parte do
terreno a ser atingido e receber em troca a transferéncia de potencial construtivo para o restante
do terreno. A transferéncia de potencial construtivo para uma outra area é permitida apenas
quando é inviadvel realizar a operacdo dentro de uma mesma éarea.

O instrumento ja foi muito utilizado e gerou recursos para o municipio. Oito dreas verdes foram
transformadas em parques com recursos provenientes de transferéncias de potencial construtivo
— Parques Tangua, Barigui Sul e Nascentes do Iguacu; Bosques Uberaba, Solitude, Portugal e
Fazendinha; e a Vila Olimpica — e cerca de 31 imdveis foram restaurados desde 1982, totalizando
370.104,49 m? de potencial construtivo concedido e 109.181,79 m? de potencial construtivo
transferido, em uma arrecadagao que soma R$ 7124.000,00. Um primeiro mapeamento aponta
para a concentracdo de transferéncias na &rea central, mais procurada, embora aparecam
transferéncias em outros pontos da cidade.

UNIDADES DE CONSERVACAO - AREAS VERDES

AREA VERDE POTENCIAL CONCEDIDO(M?) POTENCIAL TRANSFERIDO (M?)
Parque Tangua 13.633,00 9.94731

Bosque Uberaba 31.560,00 65754

Bosque Solitude 49.272,65 18.908,13

Bosque Portugal 894,60 -

Parque Barigui Sul 16.522,11 -

Bosque Fazendinha 35.291,26 7216,65

Pq. das Nascentes do Iguacu 104.196,56 104.196,56

Vila Olimpica 8.821,00 28.821,00

TOTAL 280.191,08 169.74719




CURITIBA — UNIDADES DE INTERESSE DE PRESERVAGAO - UIP

POTENCIAL CONCEDIDO 89.913,41m?
POTENCIAL UTILIZADO 39.434,60m?
N° DE IMOVEIS RESTAURADOS 31

UIEP POTENCIAL CONCEDIDO
Restauradas

Catedral 6.850 m?

UFPR 5.200 m?

Sociedade Garibaldi 3.100 m?

Res. Alto de S&o Francisco 2.450 m?

Ministério Publico 10.200 m?

UPE 3.560 m?

A Restaurar

Sociedade 13 de Maio 1.360 m?
Fundacéao Cultural de Curitiba 2.900 m?
TOTAL 35.620 m?

Em NATAL, iméveis situados em zonas de protecao ambiental, areas nao-adensaveis, podem
ter seu potencial construtivo transferido para outros situados em zonas adensaveis, onde haja
disponibilidade de estoque, mediante prévia autorizagcdo do Executivo, como forma de
compensacao. J& foram realizadas algumas operacdes de transferéncia. O Plano Diretor — lei
n° 7/1994 — ndo coloca limites de gabarito para a verticalizagédo, estes relacionam-se & infra-
estrutura e as caracteristicas fisicas da area, abrindo a possibilidade de verticalizagao ilimitada
caso a regiao comporte o impacto.

Essa legislacéo e as possibilidades de transferéncia provocaram uma acentuacao na verticalizacdo
no municipio, os edificios passaram de um padrdo de aproximadamente 10 e 12 andares para
30 andares. Esse padrao permitido abriu uma frente de estudos sobre conforto urbano, que
comentam que houve um comprometimento da circulagao de ar e temperatura nas ruas. Um
outro problema levantado é que nao had uma metodologia que permita aferir seguramente se a

infra-estrutura comporta ou ndo essa transferéncia de potencial construtivo.
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| OPERAGOES URBANAS CONSORCIADAS (ARTS. 32 A 34)

o 0 CONCEITO DO INSTRUMENTO

Operagdes urbanas consorciadas constituem um tipo especial de intervencao urbanistica voltada
para a transformacao estrutural de um setor da cidade. As operacdes envolvem
simultaneamente: o redesenho deste setor (tanto de seu espaco publico como privado); a
combinacao de investimentos privados e publicos para sua execugao e a alteracdo, manejo e
transacao dos direitos de uso e edificabilidade do solo e obrigacdes de urbanizacéo. Trata-se,
portanto, de um instrumento de implementacédo de um projeto urbano (e ndo apenas da atividade
de controle urbano) para uma determinada area da cidade, implantado por meio de parceria
entre proprietarios, poder publico, investidores privados, moradores e usuarios permanentes.
As operacoes urbanas recortam da ordenacgao geral do uso e ocupagao do solo um conjunto de
quadras e definem para estas um projeto de estrutura fundiéria, potencial imobiliario, formas
de ocupacao do solo e distribuicao de usos distintas da situagao presente deste setor e das
regras gerais de uso e ocupacéo do solo vigentes para este. Trata-se, portanto, da reconstrucao
e redesenho do tecido urbanistico/econémico/social de um setor especifico da cidade, apontado
pelo Plano Diretor, de acordo com os objetivos gerais da politica urbana nele definidas.
As operacdes urbanas articulam um conjunto de intervencdes, coordenadas pela prefeitura
e definidas em lei municipal com a finalidade de preservacéo, recuperacao ou transformacgéao
de areas urbanas com caracteristicas singulares. Estas intervencoes podem se dar através
de obras publicas e/ou privadas e o estabelecimento de um marco regulatério completamente
diferente daquele em vigor para o conjunto da cidade, que muda as obrigagcdes dos agentes
publicos e privados envolvidos.
Como no caso da outorga onerosa do direito de construir, a idéia de introduzir operagdes urbanas
como instrumento urbanistico, tem origem em dupla matriz — européia (e particularmente
francesa) e norte americana. Tanto no caso europeu como no norte americano, o instrumento
aparece para enfrentar um duplo desafio — de reutilizagcdo de areas da cidade que sofreram
esvaziamento em funcdo de processos de reconversao produtiva e de mobilizacado direta de
capital privado para lograr estas transformacoes urbanisticas, considerando o contexto de crise
fiscal e reforma do estado que restringia a capacidade de investimento do poder publico.
“Ja na década de 70, inicia-se na Europa e nos EUA um processo paulatino de déficit de
arrecadacao do Estado, devido a problemas como o aumento do desemprego, o alto custo
de manutencdo do Estado-Providéncia e a crise fiscal, todos relacionados com as
transformacoes paradigmaticas geradas pela reestruturacdo produtiva e o esgotamento
do modelo fordista-taylorista. Por essa razdo, ganharam forca politicas visando a uma co-
responsabilizacao da gestao das cidades por todos os agentes participantes da producao
do espaco urbano.
(..)
Outro fato que alimentou a recepgcdao bem sucedida da proposta de operagbes urbanas
estd na possibilidade desta representar uma alternativa para as amarras da legislacao
modernista/funcionalista, uma possibilidade de flexibilizacdo da legislacdo contra esse
‘engessamento.” Regras que pretendiam dar conta da normatizagao do uso do solo em
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todo o territério urbano, desconhecendo, freqlientemente, especificidades espaciais,
sociais e ambientais, foram perdendo paulatinamente prestigio”®.
A necessidade de tratamento especifico a determinadas &reas ou bairros da cidade, a importancia
do envolvimento da sociedade na manutencdo e no controle urbanistico, a flexibilizagcdo de
regras muito rigidas que desconheciam rotinas diarias, a monotonia e administracdo impessoal,
0 esvaziamento e a deterioracdo de bairros inteiros, foram alguns dos motivos para a demanda
por novos instrumentos legais e novos procedimentos na gestdo urbana.
Com a globalizacdo e reestruturacdo econdmica que atinge as economias urbanas no inicio
dos anos 80, uma re-territorializacdo das atividades econdémicas impacta fortemente na
constituicao dos tecidos urbanos. Assim, antigas zonas industriais ou portuarias e areas ocupadas
pela infra-estrutura que davam suporte a estas atividades perderam ou reduziram drasticamente
sua funcéo, "liberando” areas bem situadas e consolidadas para outros usos. Sobre estas
areas grandes projetos de “requalificacdo” urbana foram propostos pelos poderes publicos.™
A natureza dos projetos, assim como o grau de participacao dos investimentos privados em
sua implementacéo, variou enormemente em cada caso. Porém, podemos afirmar que no
caso europeu, com a excegao controvertida de Docklands em Londres,? a grande maioria dos
projetos de renovacao urbana deste tipo foi financiada basicamente com recursos publicos
(Rotterdam, Barcelona, Lisboa, Bilbao, Paris, entre outras).
J& no caso norte-americano a participacdo do capital privado sempre foi mais intensa. As
operacdes norte americanas de redesenho das cidades pés 70 foram formuladas no bojo da
crise dos programas de renovacéo urbana (Urban Renewal) marcados pela demolicdo em massa
de bairros antigos e sua substituicao por autopistas e arranha-céus dos anos 60. Estes programas
sofriam enorme resisténcia e critica por parte dos moradores, que pressionavam por projetos
mais respeitadores dos tecidos urbanos existentes e mais discutidos com as comunidades.
Desta matriz, surgiram de um lado os community rehabilitation programs (Community
Development Block Grant e Community Development Corporations) e uma série crescente de
exigéncias de contrapartidas sociais de grandes empreendimentos (social exactions).?'
Por outro lado, a “experiéncia norte americana também concentrou-se em grandes projetos
de renovacdo de areas portudrias, como Fells Point, em Baltimore, ou do Pier 17 em Nova
York, ambas nos EUA, tidas pelos especialistas como exemplos de sucesso de operacées
consorciadas publico-privadas (Muricy, 2000; Del Rio, 1990). Em ambos o0s casos, as
diretrizes das intervencoes objetivaram a revitalizacao de areas “degradadas,” valorizando
0 uso do porto, alavancando oportunidades econémicas, sobretudo tercidrias e voltadas
para o turismo e o lazer, otimizando a arrecadacéo tributdria na area, e permitindo sua re-
ocupacdo com uso residencial”’??
No caso europeu a legislacéo francesa das ZAC (Zones D’Amenagement Concertée), promulgada
em 1967 e aplicada intensamente nos anos 70 e 80, foi pioneira no estabelecimento de um

'8 Erminia Maricato e Joao Sette Whitaker Ferreira, Operagdo urbana consorciada: diversificagdo urbanistica participativa
ou aprofundamento da desigualdade?

" A ambigiidade do termo requalificacdo - sera tratada mais adiante.

20 Mesmo no caso de Docklands, cuja intencao inicial era redesenhar boa parte da érea portuaria por meio de investimentos
puramente privados, sob a égide da ideologia ultra liberal do governo Thatcher, como a operacdo acabou nédo se
sustentando, investimentos publicos tiveram que ser mobilizados a posteriori.

21 Cf. Alan Altshuler e José Gomez-lbanez, Regulation for Revenue.

22 Erminia Maricato e Joado Sette Whitaker Ferreira, Operacdo urbana consorciada: diversificacao urbanistica participativa
ou aprofundamento da desigualdade?
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marco regulatério para projetos de renovagao de areas antigas e/ou de implantacao de grandes
equipamentos, coordenando as acdes dos diversos agentes envolvidos.

‘As ZACs atingem diretamente a estrutura fundidria das dreas afetadas. O Estado adquire as
terras em dreas “degradadas” (por direito de preempcao ou por simples desapropriacao),
faz as melhorias de infra-estrutura, e decide o uso para cada lote resultante de sua intervencao,
realizando inclusive o projeto arquitetbénico do edificio a ser construido no local, em alguns
casos. Vlende as dreas e os projetos destinados a equipamentos publicos aos respectivos
orgaos responsaveis (ministério da educacao para as escolas, da saude para hospitais,
setor de parques para pracas etc.), e as dreas destinadas a escritérios e outros
estabelecimentos comerciais (também com os projetos prontos) a iniciativa privada. Cobrando
desta ultima a plus-valia produzida pela valorizacdo da intervencdo, consegue recursos
para amortizar financeiramente a operacdo como um todo e garantir a oferta de moradias.”?

No Brasil, o instrumento “operagdes urbanas” surge como proposta nos anos 80, e pela
primeira vez é incluido no projeto de lei do Plano Diretor de Sdo Paulo em 1985, ja com o
duplo objetivo de promover mudancas estruturais em certas areas da cidade e mobilizar
recursos privados para tal. Na verdade, desde os anos 70, a idéia de reurbanizar areas em
parceria com proprietarios e investidores ja havia sido anunciada sem efetivacdo’?* Entretanto,
na cultura urbanistica prevalecente entao, “reurbanizar” significava realizar investimentos
publicos em éareas publicas, que, na maior parte das vezes, haviam sido desapropriadas com
esta finalidade. Assim, a prdtica corrente seria desapropriar, implantar as mudancas
pretendidas e redefinir o zoneamento do entorno.

A demanda pelo estabelecimento de um novo instrumento na experiéncia brasileira partiu de
quatro matrizes simultadneas nos anos 80: a falta de recursos publicos para realizar
investimentos de transformacao urbanistica das areas, a convicgdo de que investimentos
publicos geram valorizacdo imobilidria que pode ser captada pelo poder publico, a convicgao
de que o controle do potencial construtivo era a grande “moeda”que o poder publico poderia
contar para entrar na operagao e a critica as estratégias correntes de controle de uso e ocupagao
do solo no sentido de sua incapacidade de captar singularidades e promover re-desenho ou,
em outras palavras, urbanismo.

As experiéncias concretas de aplicacao das operacoes urbanas no Brasil, que sera apresentada
adiante, foram marcadas pela predominancia das trés primeiras vertentes.

A comparagcdao com os modelos de operacdo consorciada europeus também deve ser
feita com extrema cautela. Urbanistas com longa experiéncia na administracdo publica
paulistana concordam que o exemplo francés, que se concretizou nas ZACs — Zénes
dAménagement Concerté, teve alguma influéncia quando se iniciaram as discussées
sobre as operagdes consorciadas no Brasil. Entretanto, as diferencas sdo enormes, e
hoje dificilmente alguma comparagdo pode ser feita. Em primeiro lugar, porque assim
como nos EUA, tais instrumentos envolvem a dinamizacao de um mercado que é muito
mais includente do que o nosso. Em segundo lugar, porque a Europa e a Franca, em
especial, tem longa tradicdo politica e tecidos sociais altamente integrados, o que

2 Erminia Maricato e Jodo Sette Whitaker Ferreira, Operacdo urbana consorciada: diversificacdo urbanistica participativa
ou aprofundamento da desigualdade?

2 Destaca-se a nocao de Z8 do zoneamento da cidade de 72, que “congelava” pedacos da cidade para um uso futuro
e as ZML e Zonas de reurbanizacdo de Santana que pensava em promover uma mudanca planejada especial de uso e
ocupacao do solo em torno das estagoes e da linha de metrd. Destaca-se também as estratégias de redesenho contidas
no projeto CURA, nos anos 70.



possibilita um efetivo engajamento da sociedade civil organizada nesses processos,
contrabalancando o peso relativo da iniciativa privada. E, em terceiro lugar, porque a
longa tradicdo social-democrata do Estado-Providéncia fez com que o controle do Poder
Publico nessas operacdes se dé em niveis incomparaveis com O que ocorre nas
Operacées Urbanas brasileiras?®
Assim, de forma geral, a experiéncia de grandes operacdes urbanas que “vingaram” no Brasil
se deu em dareas onde & existia um grande interesse do mercado imobilidrio confrontado com
limitacdes significativas impostas pelo zoneamento. As parcerias vidveis, sob 0 ponto de vista
econdmico, seriam entao restritas a setores em que havia efetivamente interesse da iniciativa
privada em investir. Desta forma, o instrumento ndo serviu — até o presente momento — para
reestruturar ou reurbanizar &reas desprovidas de infra-estrutura ou redirecionar crescimento
e expansao urbana, e sim, para investir mais em dareas que j& concentravam os maiores
investimentos da cidade?.
Como veremos adiante, este ndo deveria ser um limitador da possibilidade de aplicagdo do
instrumento, mas um alerta para os cuidados que se deve tomar no momento de se aplicar o
instrumento. Se o objetivo do instrumento for realmente a reestruturacéo e reurbanizacao de
areas indicadas pelo Plano Diretor como necessérias e estratégicas, outros instrumentos (como
o IPTU progressivo), ou uma intervencdo mais global nos coeficientes de aproveitamento,
deve ser feita para poder garantir atratividade onde esta nao existe ainda. Estas consideragcoes
remetem a necessidade do estabelecimento de uma politica global imobiliaria e fundidria como
estratégia importante para a propria viabilizagcdo de operagdes. Este raciocinio se contrapde a
idéia de atuacao por operacdes urbanas (ou grandes projetos urbanos) em oposicdo, ou
substituicdo, a uma estratégia global de cidade. Esta idéia, disseminada no Brasil a partir de
exemplos internacionais de grandes intervencoes urbanisticas, ignora que estas operacgoes,
no contexto internacional, deram-se sobre uma base global de politica imobiliaria e fundiaria
implementada ao longo de décadas e nao em substituicdo a esta. A necessidade de intervengdes
no campo do urbanismo, do projeto urbano, tratando setores do territério de forma singular e
trabalhando o desenho de espacos publicos (em oposicao a um zoneamento centrado puramente
no uso do solo privado e em concepcdes genéricas de paisagem) € necessaria e pode constituir
um dos objetivos da aplicagao deste instrumento. Entretanto, uma viséo global da cidade em
relacdo a segmentacao dos mercados, as formas de producédo da cidade e sua relacdo com o
tecido econdmico social resultante é pré- requisito para a definicdo da area que deva ser objeto
de uma operacao e de seu programa.
Por outro lado, ao longo dos anos, operagdes urbanisticas, restritas a apenas uma gleba, um
empreendimento e seu entorno foram sendo praticadas pelas prefeituras sob a denominacéao
de "“operacdes urbanas” Estas pequenas operacdes, que correspondem ao conceito
norteamericano de social exactions, envolvem tanto a doacdo de contrapartidas obrigatérias
dependendo da natureza do empreendimento (em clara analogia as contrapartidas exigidas
aos loteadores) como concessoes especificas de potencial adicional em troca de contrapartidas
publicas, definidas na lei especifica que gerou o empreendimento. Neste caso as operagoes

25 Erminia Maricato e Jodo Sette Whitaker Ferreira, Operacao urbana consorciada: diversificagdo urbanistica participativa
ou aprofundamento da desigualdade?

26 \ler a experiéncia das Operacoes Urbanas de Sao Paulo, em especial a comparacdo de resultados entre a operacéao
Faria Lima e Centro. Em outras cidades, como Natal, operagdes urbanas destinadas a reativar dreas centrais, como a
Ribeira, também tiveram imensas dificuldades de implementacéo.
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tém servido, de forma geral, a promover pequenas intervencdes, em escala local, geralmente
vinculadas a obtencéao de espacos publicos, areas verdes e equipamentos coletivos.

No item trajetdria da aplicacdo do instrumento, apresentaremos alguns casos concretos de
aplicagao destas pequenas operacoes em cidades brasileiras, € seus resultados.

OBJETIVOS DO INSTRUMENTO

O objetivo do instrumento das operacdes urbanas é viabilizar intervencdes de maior escala,
em atuacao concertada entre o poder publico e os diversos atores da iniciativa privada.

@ COMO IMPLEMENTAR 0 INSTRUMENTO

A aplicacao do instrumento deve ser, antes de mais nada, decorrente da estratégia estabelecida
no Plano Diretor. Quando da elaboracdo do Plano, deve ser identificada a drea onde se quer
alcancar transformacoes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizacdo ambiental,
em consonancia com os objetivos gerais do Plano. Na lei do Plano, além da area ser indicada,
deve constar também aquilo que se quer alcangar com a operagao.
Para tanto, deve ser produzida uma leitura da area a partir de uma base de dados que considere
no minimo:
¢ infra-estrutura existente
¢ usos do solo atuais e tendéncias nos ultimos anos (pelo menos 5 e 10 anos);
¢ evolucao da populacao residente (ultimos 10, 5 anos e atual);
e propostas de projetos apresentados para area nos ultimos 5 anos (aprovados ou néo,
implementados ou n&o);
¢ licencas de uso concedidas e negadas na area nos ultimos anos;
e terrenos e imoveis vazios e/ou subutilizados;
¢ evolucdo dos precos de mercado dos terrenos e iméveis da area (Ultimos cinco anos —
levantamento das tipologias arquitetonicas existentes;
e |evantamento do patrimoénio histérico/arquitetdnico da éarea;
e mapeamento dos fluxos de circulagado e populacéo flutuante;
e equipamentos publicos e areas verdes;
Devem ser também mapeados os agentes envolvidos na operacao: proprietarios, empresas
instaladas e suas representacdes, moradores e suas associacoes, locatarios, érgaos publicos.
A partir disso, sera calculada a capacidade de suporte das infra-estruturas e dos equipamentos
existentes.?’
Em seguida deve ser apresentada uma lei especifica,?® que devera conter:

| — a definicdo da area a ser atingida, com demarcacao precisa do perimetro e limites

Il — o programa basico de ocupacao da é&rea; isto é, a definicdo da futura ocupacdo em termos de
usos e atividades e sua distribuicdo, do novo desenho proposto para a area. Vale aqui comentar

27V, Item Outorga Onerosa.
28 Cf. J. Magalhées, J. e Pedro M. R. Sales, Reavaliacéo Critica da Operacdo Urbana Faria Lima, SEMPLA, SP 2001, mimeo.



que o novo desenho pode envolver um reparcelamento da area, um redesenho dos espacos
publicos, uma nova volumetria para as edificagdes etc. Aqui, mais uma vez, o Estatuto reafirma
o carater urbanistico do instrumento, para além de um objetivo puramente arrecadador.
Também é necessario ressaltar aqui que elementos de desenho tém implicagdes diretas sobre
a definicdo de segmentos do mercado que podem, ou nédo, ser contemplados como ocupantes
futuros daquele espaco. Assim, por exemplo, quando uma operagao incentiva o remebramento
de lotes, estd automaticamente destinando a area para empreendimentos de maior porte, e
excluindo segmentos de mercado com menor renda, além de desvalorizar os terrenos privados
menores e valorizar os maiores, com impactos fortemente regressivos sobre o mercado.?
Por esta razdo, mesmo as consideracdes de carater puramente formal, de desenho, que devem
necessariamente ser propostas em qualquer operacdo, devem ser ponderadas e interpretadas
a luz de seus efeitos no mercado imobilidrio. Ndo precisamos dizer que esta é uma questao
particularmente relevante para a especificidade da condicdo do mercado imobilidrio em nossas
cidades, este extremamente limitado e concentrado. Neste caso, uma diretriz a ser incorporada
é a diversificacao tipoldgica e funcional dirigida para diferentes segmentos do mercado
residencial e para varios portes de empreendimentos — comerciais e de servicos. A mistura de
usos e segmentos sociais reduz a necessidade de deslocamentos, otimiza o uso da infra-estrutura
em diferentes horarios e ajuda a conferir coesao, seguranca e sentido social ao espago publico.3°
Programa de atendimento econémico e social da populacdo diretamente afetada pela operacao.
Este inciso expressa a preocupacao com o destino da populacao moradora e usuaria da regiao
sobre a qual incidird a operacdo. Espera-se que a operacdo provoque uma valorizacado da éarea,
pelo simples fato de ser objeto de investimentos planejados e concentrados. Boa parte das
areas gue sdo objeto de operacdes deste tipo, exatamente por serem desestruturadas ou
fisicamente deterioradas, sdo ocupadas por populacdes, atividades econdémicas e usuérios de
baixa renda. A questao entdo seria — como garantir a ndo expulsao desta populagao?

Na hipétese da populacao ser removida para uma outra area teriamos investimentos captados
na operacao sendo aplicados fora da &rea delimitada pela operacéo, o que é vedado pelo Estatuto.
Dependendo de cada caso, manter a populacdo na area pode fazer a grande diferenca,
especialmente quando se trata de areas completamente dotadas de infra-estrutura, como é o
caso de centros tradicionais. E importante lembrar que ndao somente moradias, mas também
atividades econdmicas podem eventualmente ser destruidas com as operacoes. Este inciso
se refere também a este caso.

IV — finalidades da operacao — definicdo precisa e clara daquilo que se quer como produto final da

operacdo. Aqui vale a pena discutir um pouco os termos “requalificacdo” e "revitalizagédo,
bastante empregados em operagdes urbanas, particularmente em dareas centrais. De acordo
com Fernanda Sanchez:®'
As operagbes urbanas, tanto em cidades do chamado ‘primeiro mundo’ quanto em nos-
sas cidades latino-americanas tém se centrado muitas vezes, em ‘revitalizacao de dreas
degradadas’ ou em ‘renovagado de logradouros sub-utilizados’. S&o, geralmente, opera-
¢cbes pontuais. Penso que o proprio contetido dos termos ‘revitalizacao’ ou ‘renovacao,

2 E este 0 caso das operacdes urbanas Centro e Faria Lima.

30 Cf. J. Magalhées, J. e Pedro M. R. Sales, Reavaliacao Critica da Operacdo Urbana Faria Lima, SEMPLA, SP 2001, mimeo.
31 Depoimento de Fernanda Sanchez em Enquete: Como vocé avalia a realizagcdo das articulagdes publico-privadas no
Brasil? — Cadernos de Urbanismo. Secretaria Municipal de Urbanismo do Rio de Janeiro.
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plenamente incorporados na retdrica dos planejadores, pode ser questionado. Ele parece
indicar uma leitura autoritaria ou parcial dos lugares urbanos. ‘Revitalizar lugares, mediante
operagbes urbanas, sugere a inferéncia direta de que neles ndo haveria mais vida social,
que seria recriada mediante o gesto planejador. Assim, pode se tratar de pretensao
tecnocratica que solapa a intencdo de varrer expressoées outras de vida social, incémodas
e incompativeis com a nova seméantica dos espacos renovados das chamadas ‘cidades
corporativas’ A organizagdo econémica da cidade pode construir, com estas operacoes
muito invisiveis, fronteiras, bordas, metaforas espaciais para designar a natureza das divi-
soées sociais legitimadas no e através do espaco.”

V — estudo prévio de impacto de vizinhanca.®?

VI -

E fundamental analisar o impacto dos novos empreendimentos nos sistemas de infra-estrutura,
particularmente nos sistemas de circulacao — viario e transporte coletivo. Para isto € necessario
construir modelos de circulagéao de fluxos, de acordo com a simulacao dos cenérios pretendidos
de densificacdo de usos. Aqui é necessario lembrar que a &rea da operacdo ndo é uma ilha e
dimensionar apenas 0s impactos internos a prépria operacao, considerando as obras necessarias
em seu interior. Neste ponto, o paragrafo primeiro € um enorme limitador, j& que os impactos
externos a regiao da operacao nao podem ser absorvidos e pagos com 0s recursos por ela gerados.
contrapartida a ser exigida dos proprietdrios, usuarios permanentes e investidores privados.®
Em tese, o raciocinio que fundamenta o estabelecimento de contrapartidas é duplo: por um
lado, o critério de captura de parte da valorizacdo esperada em funcdo dos investimentos
realizados e as transformacodes resultantes; por outro o custo total destes investimentos
necessarios (incluindo eventualmente desapropriacdes). O Estatuto da Cidade ndo estabelece
que a contrapartida deva ser necessariamente financeira. Assim, cada um dos diferentes agentes
pode participar da contrapartida de forma proporcional e compativel com seus recursos e
beneficios. Indicamos a seguir, alguns dos agentes e suas possiveis contribuicoes:
Proprietarios de terra — podem entrar com suas propriedades em projetos de reparcelamento.
Para isto suas propriedades sao avaliadas no inicio do processo, entram para um Fundo Imobilidrio
comum, e, depois das obras e reparcelamento, ficam com terras de forma e tamanho distintos
do inicial, mas com valor maior do que o inicial. Este instrumentos (/land pooling ou land
readjustement), largamente utilizado no Japéo e paises do Sudeste Asiatico, pode ser aplicado
através do consorcio imobiliario (art. 46). Para isto, basta que o consdércio imobilidrio também
seja mobilizado na operacao. Esta € uma das alternativas para o pagamento de desapropriacoes,
que muitas vezes oneram bastante a operagao. Outra alternativa é a mobilizacdo de instrumentos
como edificacdo compulséria/IPTU Progressivo/desapropriacdo com pagamentos da divida
publica e o direito de preempcao dentro da drea da operacao. O efeito esperado é a diminuicao
do valor dos iméveis, ou pelo menos a nao incorporacao de perspectivas de valorizagédo futura,
viabilizando sua compra pelo poder publico ou organismo de gestao da operacéo.
Investidores — Os investidores podem participar contrapartidas em dinheiro (comprando
potencial construtivo) ou executando obras publicas as suas expensas. Podem também
participar por meio das chamadas “obrigacoes” do tipo porcentagens dos empreendimentos
destinadas para segmentos de mercado de menor renda, por meio de diferenciacao de
tipologias e controle de precos de venda.

32 Ver item Impacto de Vizinhanca.
% Para férmulas e métodos de célculo da valorizagéo, ver capitulo 6 — Instrumentos de Financiamento.



Usudrios — os usudrios permanentes (por exemplo locatarios ou frequentadores) podem
participar também das contrapartidas. Um exemplo seria o estabelecimento de um pedagio
em uma rodovia, ou a tarifa paga pelos usuarios de uma rede de transportes publicos construida
por meio de operagao urbana.

VIl — Forma de controle da operacao, obrigatoriamente compartilhado com representacédo da

sociedade civil.
Este ¢ um ponto chave para definir o carater democratico ou ndo da operacéo. A interpretacao
do que se entende por “representacao da sociedade civil” pode variar imensamente; € a
correlacédo de forcas local que vai produzir esta definicdo. A gestdo compartilhada da operagéao
engloba: a fiscalizacdo da aplicacao das regras definidas pela lei que criou a operagéao, a avaliagcao
precisa das contrapartidas extra-monetérias, o controle dos fluxos de dinheiro e suas aplicagdes
para evitar desvios para outras finalidades que nao da prépria operacéo a resolucéao de conflitos
e controvérsias que surgirem ao longo do processo de implementacéo, a promogao permanente
da operacéo. Para que estas fungdes sejam exercidas é recomendavel que, além de um fundo
especifico, seja criado um organismo gestor, de cardter permanente, que possa contar com
autonomia em relacdo a estrutura do poder publico a que estiver vinculado.
O fundo especifico é obrigatério, j&4 que o paragrafo 1 define que os recursos obtidos pelas
contrapartidas devem ser aplicados exclusivamente na propria operacao.
Este € um ponto polémico do Estatuto da Cidade. A intencao aqui era evitar que estes recursos
pudessem cair no Tesouro Municipal e, assim, serem “desviados para outras finalidades”
Entretanto, este mecanismo praticamente obriga que operacdes em areas de grande interesse
do mercado imobilidrio somente possam investir nelas mesmas, perpetuando o circulo vicioso
da concentracado das qualidades urbanisticas nas areas mais exclusivas e valorizadas. Uma
grande virtualidade das operacbes — seu carater de captura de mais valias imobilidrias com
carater redistributivo — fica assim bastante prejudicada. Neste sentido, o instrumento da outorga
onerosa do direito de construir pode mais facilmente cumprir esta missao.
O artigo 34 estabelece a possibilidade de emisséo de certificados de potencial de construcéo,
para serem alienados em leildo ou utilizados diretamente para pagamento das obras.®* O
mecanismo do CEPAC é a converséo de potencial construtivo em titulos, para depois serem
vendidos no mercado e em seguida convertidos em area construida adicional por quem deseja
aprovar um projeto no ambito da operacao. A justificativa para a adogcao deste mecanismo,
por parte de seu proponente, o entdo secretario de Planejamento de Sdo Paulo, era poder
rapidamente angariar 0s recursos necessarios para fazer os investimentos e assim, alavancar
as operacoOes, sem ter que adiantar recursos orcamentarios para investir nas obras. Entretanto,
existe um perigo do CEPAC converter o potencial construtivo em mercadoria, que valorizada
pelos investimentos feitos em parceria, é capturada por aqueles que tinham o capital para
comprar os titulos e aguardar sua valorizacdo. Vamos lancar mao das palavras de Ferreira e
Fix para uma leitura critica dos CEPACs:
“Um primeiro problema dos CEPACs é a desvinculagao que o titulo cria entre a compra do
potencial construtivo e a posse do lote. Como qualquer um pode comprar o titulo, tendo
ou ndo lote na regido, e seu valor — como com qualquer titulo financeiro — pode variar, gera-
se um novo tipo de especulacao imobilidria, ‘financeirizada’. Os defensores dessa idéia

34 Ver item Financiamento.
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dizem que tal dindmica ndo esta a mercé do mercado, ja que os CEPACs serdo langados
em operacoes especificas, sob controle do Poder Publico. Além disso, os CEPACs teriam
um ‘forte componente social, pois poderiam ser vendidos para alavancar a reurbanizacao
de favelas ou recuperacées de corticos, e seus recursos poderiam ser utilizados em
melhorias na cidade toda.”

O ‘controle’ do Poder Publico é relativo, pois os CEPACs — e conseqlientemente
as operacoées urbanas em que serdo lancados — sdo encarados apenas como uma
fonte de recursos. Como a Prefeitura precisa de dinheiro, buscard, se adotar essa
I6gica, multiplicar ao maximo as operacées urbanas. Nesse caso, institucionaliza-
se a especulacdo imobiliaria como elemento motivador da renovagcdo urbana na
cidade. A conformacao de seu desenho nao se da em funcdo da acdo planejada
do Poder Publico e das prioridades urbanas que ele estabeleca a partir da demanda
participativa da populacdo (sobretudo dos 70% excluidos), mas se subordina ao
interesse do mercado, que justificara ou ndo as operacées. Ora, parcerias com a
iniciativa privada devem ser parte de um plano maior, em que o Poder Publico e a
populacdo estabelecam as necessidades da drea a ser renovada — habitacoes,
parques publicos, passeios — e somente a partir dai se definam as contrapartidas
a oferecer a iniciativa privada. Quando as dreas sdo escolhidas apenas pelo
potencial de gerar dinheiro através dos CEPACs, esquecem-se as condicionantes
urbanisticas do espaco publico.

Quanto aos recursos arrecadados com os CEPACs, eles servirdo para investimentos
publicos essencialmente nas dreas de interesse do mercado, em detrimento da periferia.
Essa ja é a I6gica das operacées urbanas: fazer a iniciativa privada financiar a recuperacao
da prépria érea da operacédo, vendendo-lhe o direito adicional de construcdo. E evidente
que o mercado sé se interessa por dreas nas quais vislumbrem certa valorizacdo que
justifique a compra do potencial construtivo adicional. O CEPAC exacerba essa ldgica, pois
sendo um titulo, ele sé funciona se for valorizado. Senao, torna-se um “mico!” Ou seja, 0s
titulos s6 podem ser lancados em areas que interessem ao mercado, ou alguém imagina
que a iniciativa privada compraria CEPACs no Jd. Angela ou em Guaianazes? Além disso,
a prefeitura terd que investir pesadamente em obras que potencializem sempre mais a
valorizacdo dessas dreas, e portanto dos CEPACs a elas relacionados.”®

Ao longo do texto, foram apontados vérios cuidados que devem ser tomados quando da

formulacdo de operagdes urbanas. Listamos aqui novamente estes riscos, de forma sintética:

¢ Trabalhar apenas com potenciais adicionais sem elaborar projeto de intervencéao.

* S6 “pegar” em areas ja valorizadas, valorizando-as ainda mais e desequilibrando mais a cidade,

ao invés de reequilibra-la;

¢ Incidir de forma regressiva sobre o mercado, expulsando usos, atividades e populacdes de

menor renda das &reas consolidadas para periferias desequipadas;

% Joao Sette Whitaker Ferreira e Mariana Fix. A urbanizacéo e o falso milagre do CEPAC. In Folha de S.Paulo, “Tendéncias
e Debates, terca 17 de abril de 2001.



* N3o considerar os efeitos das tipologias sobre a constituicdo do tecido econdmico e social;
¢ Nao considerar os impactos sobre o entorno, fora da &rea da operacao gerando externalidades
que a operacao nao pode pagar;

e O poder publico investir e arcar com prejuizos se ndo houver contrapartidas suficientes;

e Concorrer com a outorga onerosa (que tem potencial redistributivo maior, j& que este
instrumento pode captar em areas valorizadas para investir em areas néo valorizadas), no caso
de a operacao urbana ser implementada em areas de alto interesse do mercado, captando
recursos apenas para reinvestimentos na prépria area;

e Por outro lado, as operagdes podem ser um poderoso instrumento para conseguir regularizar
loteamentos irregulares e assim, recuperar do ponto de vista urbanistico a periferia, definindo
contrapartidas que nao sejam em dinheiro.

o TRAJETORIA DE IMPLEMENTACAO DO INSTRUMENTO

Sao Paulo e a Experiéncia das Grandes Operagoes Urbanas

Em SAO PAULO, a continuidade da obra de reurbanizacdo do Vale do Anhangabat levantou a
questdo mais ampla da “revitalizacdo” da area central e da valorizagdo dos iméveis privados no
entorno da obra gerada por este investimento. Esta foi a motivacao para o estabelecimento da
Operacao Urbana Anhangabal, (Lei 11.090/91), que tinha como objetivos a melhoria da paisagem
urbana e da qualidade ambiental, o melhor aproveitamento dos imdveis vagos ou subutilizados,
o incentivo a preservacao do patriménio histérico, cultural e ambiental urbano e a regularizacéo
de imdveis construidos em desconformidade com a legislagdo urbanistica e edilicia vigentes.
Visava, ainda, a ampliacao e articulacdo dos espacos de uso publico, em particular dos arborizados
e destinados a pedestres e a complementacdo das obras de drenagem e infra-estrutura.
Foram protocolados até outubro de 1992 (um ano apés o inicio da operacao que durou 4 anos)
apenas cinco propostas, das quais trés se utilizavam de mecanismo da regularizagao, uma era
de construcdo nova e uma era reforma com aumento de area construida em prédio de valor
histoérico e arquitetonico.

De qualquer forma, até o fim da operagao, somente foi aprovada a proposta de regularizacao
de 5.368,29 m? de area construida da Bolsa de Valores de Sao Paulo, pela CNLU — Comissao
Normativa de Legislacdo Urbanistica em 14 de julho de 1992, resultando a contrapartida
financeira de 5.282.80720 UFIRs o equivalente, na época, a US$2.666.665,00.

Com o fim de prazo de vigéncia da operacdo Anhangabau, uma nova operacéo foi definida para
a 4rea (Lei 12.349/97), a chamada OPERACAO URBANA CENTRO, agora ampliada para uma &rea
de 660 hectares, incluindo os chamados Centro Velho e Centro Novo e parte de bairros centrais,
como Glicério, Bras, Bexiga, Vila Buarque e Santa Ifigénia. Foram definidas duas &reas de
intervencao: Area de Especial Interesse, que corresponde ao ntcleo da area de intervencao, e
a Coroa Envoltéria. Nessas areas poderao ser concedidos varios tipos de incentivos, como a
modificacdo dos indices urbanisticos, caracteristicas de uso e ocupacédo do solo e das
disposicoes do Cédigo de Edificacdes (exceto itens relativos a seguranca), a regularizacao de
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edificacdes, a cessdo de espaco publico aéreo ou subterrdneo, e a transferéncia do potencial
construtivo de imoéveis preservados ou tombados.

O coeficiente de aproveitamento maximo dos terrenos na regiao dado pelo zoneamento, igual
a 4,0, podera ser substancialmente elevado, em funcédo do uso a ser instalado e da area onde
se localiza o terreno, de acordo com o que se deseja incentivar. Os recursos auferidos devem
ser destinados a obras de melhoria urbana, a recuperacao e reciclagem dos préprios publicos
em geral, ao pagamento de eventuais desapropriacoes realizadas no perimetro da Operagao
Urbana Centro, ou a restauracdo de imdveis tombados, esta condicionada ao seu posterior
ressarcimento. Nao hd propriamente um projeto para o Centro incluido na operacédo. A
concepcao presente na maneira como a operacao foi desenhada é a atragdo de investi-
mentos com oferta de potencial.

As propostas de participacdo sdo submetidas a apreciacdo da Comissao Executiva da Operacédo
Urbana Centro, constituida por representantes de secretarias municipais e diversas entidades
que atuam na regiao central, composicao esta e atribuicdes j& definidas na lei, que igualmente
apontou para os aspectos a serem considerados na analise técnica precedente.

A operacao urbana Centro, em 5 anos de vigéncia, aprovou apenas uma proposta de construcdo
nova com indices alterados (um Shopping Cultural, do Grupo Silvio Santos, no bairro do Bexiga)
e uma regularizacao, totalizando R$940.000. Além destas, duas transferéncias de potencial de
iméveis tombados foram realizadas.

A OPERAGAO URBANA AGUA BRANCA (Lei 11.774/95) abarca um territério com cerca de 500
hectares, e sua criacédo justificou-se por referirse a uma drea préxima ao centro, com muitos
terrenos vagos ou subutilizados e, ao mesmo tempo, bem servida por transporte coletivo nos
varios modos — trem, énibus e metrd —, além de apresentar problemas crénicos de drenagem.
Dentre seus objetivos, estdo o de promover a complementacao e otimizacao da infra-estrutura
ja instalada, a reintegracdo de areas seccionadas pela ferrovia e o aumento da taxa de
permeabilidade do solo. Poderdo ser concedidas alteracdes na legislacdo de uso e ocupagao
do solo e edilicia, regularizacdo de edificagcdes, concessao do espaco aéreo e subterrdneo e
transferéncia de potencial construtivo, sempre limitadas ao estoque de area construida
computavel adicional de 1.200.000 m?, estes distribuidos em 300.000m? para usos
habitacionais, e 900.000 m? para usos nao habitacionais.

A anélise técnica de cada proposta é realizada por uma Comisséo Intersecretarial, cuja
composicao e coordenacao foram ja definidas na lei. A contrapartida pode ser paga em moeda
corrente nacional, cujos recursos sdo integrados ao Fundo Especial da Operacdo Urbana, em
obras publicas vinculadas aos seus objetivos, ou em bens imdveis inseridos no perimetro da
operacéo. Faz parte ainda da lei de criacdo da Operacao Urbana Agua Branca o programa de
obras a implementar na area. Como resultado até o momento, a operagdo tem um grande
empreendimento aprovado, de um empreendedor (Ricci Engenharia e Comércio): a implantacédo
de um grande Centro Empresarial, sobre um terreno com cerca de 100.000 m2. A contrapartida
financeira correspondente as modificagdes concedidas € da ordem de R$ 19 milhdes, pagos
em obras publicas a serem executadas pelo proponente.

Cabe aqui observar que esta operacdo até o momento foi restrita a um empreendimento e a
obras que na verdade viabilizam o acesso e a valorizagdo do préprio empreendimento.




A OPERA(}AO URBANA FARIA LIMA (Lei 11.732/95), envolvendo uma drea com aproximadamente
450 hectares situada na regiao sudoeste do Municipio de Sdo Paulo, uma das mais dindmicas
do ponto de vista do mercado imobilidrio, foi apresentada com a justificativa da necessidade
de prolongamento da Av. Faria Lima, pretendendo-se a criagao de uma via paralela a Av. Marginal
do Rio Pinheiros, para aliviar a saturacéo viaria da regido sudoeste.

Seu perimetro compreende duas &reas distintas: Area Diretamente Beneficiada, lindeira as
obras de prolongamento da Av. Faria Lima e Av. Hélio Pellegrino, e uma area mais ampla,
denominada Area Indiretamente Beneficiada.Originalmente, previam-se para essas areas
procedimentos diferentes de aprovacao de propostas, que, nas primeiras, seria automatico; esse
automatismo seria possivel com a criacdo do Certificado de Potencial Adicional de Construgéao —
CEPAC -, um titulo negocidvel em bolsa, que poderia ser convertido, na ocasidao desejada por
seus detentores, em quantidades de metros quadrados de area de construgao computavel, e
que poderiam ser aplicados em qualquer ponto do territério delimitado pela Operagao.

Porém, a emissdo de CEPACs néo se viabilizou, e o pagamento da contrapartida é realizado em
moeda corrente nacional, como ja autorizado na prépria lei da Operacado Urbana Faria Lima.
Nessas areas podera ser concedida a modificacdo dos pardmetros urbanisticos estabelecidos
na legislacdo de uso e ocupacéo do solo, e a cessdo do espaco publico aéreo ou subterraneo.
Nesse caso, também a lei estabeleceu um estoque de area edificavel adicional, que na Area
Diretamente Beneficiada é de 1.250.000 m?2, e na Area Indiretamente Beneficiada, de 1.000.000
m?. A Lei definiu um programa de investimentos que inclui, além das obras viarias, um novo
terminal de 6nibus, habitagcdes de interesse social destinadas a venda financiada para a populacéo
favelada existente no perimetro e seu entorno, a construgao de habitacdes multifamiliares para
venda financiada a populacao residente em area de desapropriacdo e que queira permanecer
na regiao, e, ainda, a aquisicdo de imoveis para implantagdo de pracas e equipamentos
institucionais. Apenas o custo do vidrio (incluindo as desapropriacdes) seria de 120 a 150 milhdes
de reais. Estes programas, no entanto, nunca sairam do papel, tendo a Operacdo Faria Lima,
até hoje, investido apenas em melhoramentos viarios, como os dois prolongamentos da Av.
Faria Lima e o prolongamento da Av. Hélio Pellegrino, além de comecar também a configurar
uma nova situacao fundiaria com as propostas ja aprovadas, j& que em mais de 60% dos casos
houve agregacao de pequenos lotes para formar os terrenos que se beneficiaram da Operacao
Urbana. A aprovacao dessa proposta trouxe para os cofres municipais mais de R$ 200 milhdes,
montante que j& cobriu o custo da implantacdo da avenida — que foi feita as expensas do poder
publico — apenas no que se refere a propria obra, j& que o0s recursos para as desapropriagcoes
(possivelmente em torno de 200 milhdes, numero estimativo, pois sao recorrentes 0s
questionamentos na justica dos valores pagos em desapropriacoes) saifram dos cofres publicos.
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Pequenas operagdes urbanas

Pequenas operacoes resultantes de acordos formais entre o poder publico e a iniciativa privada,
materializados em contratos, tém sido experimentados no RI0 DE JANEIRO, gerando recursos
diretos e indiretos. A Secretaria Municipal de Urbanismo implementa pequenas operagdes
que podem ser divididas em quatro categorias: a) obrigacbes relativas a grupamentos de
edificacdes residenciais cujo objetivo é obter edificios, terrenos ou recursos para a construcéao
de equipamentos municipais; b) obrigacoes de urbanizacéo cujo objetivo € a complementacao
ou extensao da infra-estrutura; c) operacdes interligadas que sdo os Unicos contratos feitos
nos quais a contrapartida financeira € mensurada e d) obrigacdes relativas a gestdo de recuos
decorrentes das normas de alinhamento. A Fundacédo de Parques e Jardins da Prefeitura do Rio
de Janeiro também tem buscado, como tem acontecido em muitas cidades, parcerias com a
iniciativa privada ou associagdes para a manutencédo de pracas, jardins, mobilidrio. Além da
ampliacéo dos recursos a serem utilizados na manutengao desse patrimdnio, os aspectos da
educacao ambiental, da responsabilidade coletiva sobre a paisagem construida e da participagao

também sdo importantes.

Fonte: Erminia Maricato e Jodo Sette Whitaker Ferreira. Operacdo urbana consorciada: diversificacdo urbanistica
participativa ou aprofundamento da desigualdade?

Em BELO HORIZONTE, o instrumento operacédo urbana foi instituido pelo Plano Diretor (lei n°
7165/1996), mas apenas uma operacao urbana foi aprovada e estd em andamento, uma parceria
entre poder publico municipal, particulares e Rede Ferroviaria. A drea de propriedade da Rede
Ferroviéria esté vazia e possui uma edificacdo tombada, a Casa do Conde de Santa Marina, que
tinha sido até entado cedida para a realizacdo de eventos. O terreno e a casa passarao a ser
propriedade publica, a casa devera ser restaurada para abrigar o Museu do Trem, e todo o
terreno em volta terd uso cultural. Em contrapartida sera cedido parametro urbanistico adicional
para o terreno remanescente, que permanece patriménio da Rede Ferroviaria, e que ira a leilao
j& com esse valor adicionando a propriedade.

Em CAMPO GRANDE, a figura da Operacao Urbana aparece como Urbanizagdo Negociada.

A chamada Urbanizacdo Negociada aparece no Plano Diretor na forma da Lei complementar
2.813, de 17 de junho de 1991 e a Urbanizacdo Consorciada aparece no artigo 14, paragrafo
(Plano Diretor — Lei Complementar n° 05 de 22 de novembro de 95). A lei da Urbanizagao
Negociada foi criada para o projeto especifico Urbanizacdo do Parque das Nacdes Indigenas.
Existia um projeto para o parque, anterior a aprovacao do Plano Diretor, que previa sua
implementacdo entre duas avenidas que seriam abertas, e abrigariam nas suas margens
edificagoes verticalizadas. Essas avenidas localizam-se no centro de Campo Grande, em uma
area muito valorizada, de uso estritamente residencial horizontal. O proprietdrio cedeu a area a
municipalidade em troca de potencial construtivo em outra area. A area remanescente, as
margens da avenida, também seria fruto da liberacdo do potencial construtivo, permitindo a
verticalizacdo. Como o processo foi muito demorado, apesar de uma parte da area ser alvo
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dessa legislacdo de Urbanizagdo Negociada, outra parte foi simplesmente desapropriada pelo
Governo do Estado através de um decreto.

A legislacao néo foi mais utilizada e foi reformulada no final de 2000 admitindo a transferéncia
de potencial quando se tratasse de area ambiental ou cultural e restringindo a alteragao de
indices e usos vinculando-a a realizacdo de obras de interesse social ou qualificacdo urbanistica.
Nessa reformulacdo foram delimitadas algumas areas para serem foco dessas operacoes
urbanas, de interesse do municipio, de carater cultural, como o Centro e a Estacdo de Trem
originaria da cidade; e de carater ambiental, como por exemplo cabeceiras de cérregos ocupadas.

Em MAUA-SP, as operacdes urbanas estio previstas no Plano Diretor (Lei 3.052, de 21 de
dezembro de 1998), e cada uma delas tem uma lei especifica que determina desafetacoes de
area publica e termo de compromisso de contrapartidas. Algumas operacdes urbanas
aconteceram, com destaque para duas. A primeira aconteceu na area abandonada da antiga
rodovidria, proxima a Prefeitura. Uma parte da area foi comprada pelo o McDonald's que se
comprometeu em construir um teatro e duas EMEIls — Escola Municipal de Educacéao Infantil.
Para esse empreendimento foi feita uma lei especifica desafetando a area publica e descrevendo
essas obras. O teatro serd inaugurado ainda este ano e as escolas ja estdo em uso.

Uma segunda &rea muito grande ao longo da Avenida dos Estados onde havia um
estacionamento, uma fébrica e uma rua publica, foi desafetada para dar lugar a um Shopping
Center que em contrapartida assumiu um termo de compromisso de construir um centro de
educacao para o menor.

As Operacoes Urbanas em NATAL séo areas que, embora passiveis de adensamento,
apresentam valor histérico-cultural significativo para o patriménio da cidade e carecem de formas
de recuperacdo e vitalizagcdo. Devem ser objetos de plano especifico, com participacdo da
iniciativa privada e populacéo local. O plano deve prever a reacomodacao no préprio perimetro
da operacao de usos e atividades que precisem ser deslocadas em funcéo das transformacoes
aprovadas. Incentivos fiscais e outros serdo previstos para proprietarios que aderirem ao
programa de intervencado nos lotes privados. Um Comité de Gestdo da Operacéo deve geri-la,
composto por agentes envolvidos no processo. Ha a determinacdo de um estoque de éarea
edificavel especifico em funcédo das modificagdes pretendidas e um programa de obras publicas
previstas e necessdrias. Esse estoque é vendido aos empreendedores interessados na
operagao, e 0s recursos obtidos integrarao o Fundo de Urbanizacao, e deverao ser aplicados na
prépria drea da operacdo, portanto ndo sdo objeto de especulacdo, servem para financiar as
modificagbes pretendidas.

Os bairros de Cidade Alta e Ribeira sdo areas de operacéo urbana que ainda estdo em andamento.
Entretanto, os resultados sao ainda muito pequenos. Nao ha muita participacao popular no
processo pois & uma area de uso predominantemente comercial, e had pouca habitacao precaria
€ esparsa, cuja populacao nao € organizada.

Fonte: Dulce Bentes, Aplicagdo de Novos Instrumentos Urbanisticos no Municipio de Natal.
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A combinacdo de um grande projeto com pequenas operagdes urbanas: o caso do
Eixo Tamanduatehy, em Santo André

O projeto Eixo Tamanduatehy, no municipio de SANTO ANDRE-SP, propde-se a requalificar o
principal eixo de transportes da cidade, correspondendo a uma faixa situada entre a Avenida
dos Estados, a estrada de ferro e a Avenida Industrial.

Em uma primeira etapa, foram feitas propostas para o projeto de requalificacdo da area, sem
que no entanto se chegasse a um projeto que sintetizasse e integrasse o conjunto das propostas.
Assim, o Eixo Tamanduatehy ndo configurou um projeto de lei de Operacdo Urbana.

Mesmo na auséncia do projeto sintese, foram realizadas pequenas operacdes urbanas,
referentes a empreendimentos isolados e implementadas por meio de leis especificas,
especificas para cada projeto.

Um centro empresarial (Cidade Pirelli), um shopping center e um conjunto hoteleiro sdo
exemplos desse tipo de pequena operacdo urbana. Esses projetos trouxeram para o municipio
contrapartidas urbanisticas — readequacao viaria, ampliacdo e requalificacdo de espacos e
passeios publicos, arborizacdo, projeto arquitetdbnico de equipamentos sociais. Anexamos a
seguir as informacoes relativas as operacdes aprovadas.

OP. URB. INDUSTRIAL |

ano: 1997

descricao: permuta de érea para abertura de via

valor da contrapartida: doacéo de area

destino da contrapartida: ampliagao do sistema viario da Av. Industrial

dispositivo legal: Lei 7496/97

OP. URB. INDUSTRIAL Il CYRELLA

ano: 1998/99

descrigao: concessao de beneficios urbanisticos através da outorga onerosa e da doagédo de érea
area envolvida: 16.545,6 m? (terreno)

valor do beneficio econdémico: R$ 264.730,00

valor da contrapartida: R$ 132.000,00 e doacao de 20% do terreno

destino da contrapartida: ampliacéo e reforma do Pque. Dugue de Caxias (obras e equipamentos)
dispositivo legal: Lei 7873/99

OP. URB. FLAT DA AV. PORTUGAL

ano: 1998

descrigcao: concessao de beneficios urbanisticos caracterizados pela permisao da categoria de
uso no lote em Zona A2/A4 e da utilizacdo do pavimento térreo compartimentado se “pilotis”
area envolvida: 2.810 m? (terreno escrit); 3.009m? (terreno real); 19.268,88 m? (drea construida)
valor do beneficio econdmico: R$ 487460,00

valor da contrapartida: R$ 292.000,00

destino da contrapartida: custeio da execucao do projeto arquitetdnico do centro de Atividades
Andrezinho Cidadao

dispositivo legal: Lei 7700/98 e Lei 7904/99




OP. URB. PIRELLI (CIDADE PIRELLI)

ano: 1998

descricao: Plano Urbanistico de revitalizagado da drea com a concesséo de beneficios urbanisticos
e mudanca de zoneamento atravé de outorga onerosa, permuta de areas e de isencdo de
IPTU. No local serdo construidos: Hotel 4 estrelas, Centro de Convencéo, Pracas, Rua de
Comércio 24 horas.

area envolvida: 187300 m? (terreno); 2568.810 m? (area construida)

valor do beneficio econdmico: R$ 487460,00

valor da contrapartida: R$ 292.000,00

destino da contrapartida: custeio da execucao do projeto arquitetdnico do centro de Atividades
Andrezinho Cidadao

dispositivo legal: Lei 7700/98 e Lei 7904/99
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| DIREITO DE PREEMPGAO (ARTS. 25 A 27)
0 0 CONCEITO DO INSTRUMENTO

Trata-se da preferéncia, por parte do poder publico, para compra de imdveis de seu interesse,
no momento de sua venda. O poder publico definird a drea sobre a qual incide este direito,
desde que seja para projetos de regularizacao fundidria, programas habitacionais de interesse
social, reserva fundiaria, implantacdo de equipamentos comunitarios, espacos publicos e de
lazer ou areas de preservagao ambiental. Estes objetivos sdo bastante claros. Entretanto, o
Estatuto inclui a finalidade de “ordenamento e direcionamento da expansao urbana; objetivo
bastante genérico e impreciso. Sobre a utilidade do instrumento, citamos Eurico Azevedo:
‘A questdo que se coloca é saber se o direito de preempcgédo tem utilidade prética para fins
de planejamento urbano. Uma primeira vantagem é permitir ao Poder Publico ser informado
de todos os projetos de venda existentes na zona delimitada e, assim, tomar conhecimento
das intencées dos particulares, podendo evitar que se pratiquem atos danosos ao
ordenamento da drea, como a demolicdo de prédios que devam ser conservados e outras
situagées semelhantes. E evidente que, para esse fim, a prefeitura deveré ter um servigo
de planejamento bem aparelhado, de forma a permitir aquele controle, o que é raro nos
municipios pequenos e em muitos grandes.
Outra vantagem que se aponta no direito de preempcédo é a possibilidade de o Poder
Publico adquirir progressivamente 0s terrenos necessarios ao planejamento da cidade,
antes que o aumento dos pregcos e a especulacao tornem inviavel essa aquisicdo. Tal
faculdade permite que o municipio constitua uma reserva fundiaria, um Banco de Terras, o
que muito facilitaria a execugcdo de seus projetos, dentro do Plano Diretor de
desenvolvimento urbano, principalmente aqueles relacionados com a construcao de
habitacbes de interesse social. Essa vantagem, no Brasil, praticamente desaparece em
face da escassez de recursos de que padecem a quase totalidade dos municipios, que
sequer conseguem resolver problemas mais graves e mais urgentes.
Argumento de maior peso é o de que a simples existéncia do direito de preempcao,
permitindo que o Poder Publico adquira o imdével posto a venda, deve contribuir para frear
a alta dos respectivos precos. Nado ha duvida que sim, uma vez que, representando uma
intervencdo no mercado imobilidrio e dificultando as transagées entre os particulares, é
provavel que sempre haja alguma contencdo da especulacdo. Ndo obstante, para que
realmente venha a produzir os efeitos desejados, é indispensavel que ele seja realmente
exercido, ainda que esporadicamente, pois, caso contrario, a lei que o instituiu sera
considerada ‘letra morta’”"*

OBJETIVOS DO INSTRUMENTO

O objetivo do Direito de Preempcao é facilitar a aquisicdo, por parte do poder publico, de areas
de seu interesse, para a realizacdo de projetos especificos.

36 Azevedo, Eurico de Andrade. “Direito de Preempgao’ In Estatuto da Cidade. Sao Paulo: Fundacéao Prefeito Faria Lima
(CEPAM), 2001 (CD rom).


edson cattoni
Highlight


@ COMO IMPLEMENTAR O INSTRUMENTO

O Plano Diretor devera indicar as areas onde o Direito de Preempcao pode incidir. E desejavel
que este instrumento possa se combinar com outros como operacdes urbanas e Zonas
Especiais de Interesse Social, de forma a facilitar a negociacéo final entre as partes envolvidas,
evitando a desapropriacao.

Outra forma de aplicacao possivel pode ser em processos de regularizacdo de loteamentos e
urbanizacao de bairros periféricos, principalmente aqueles situados em é&reas bastante densas
onde a caréncia de areas para a implementacao de equipamentos e areas verdes & notoria.
Nestes casos, além da preempcao poderia ser mobilizado o conjunto de instrumentos que
funcionam como sangdes para o solo nao utilizado ou subutilizado. Neste caso, é importante
que na regulamentacao daqueles instrumentos, se leve em consideragao esta necessidade,
mesmo se tratando de dreas nao tdo grandes.

0 ALERTAS

E importante que o poder publico tenha clareza dos objetivos que o levam a declarar o direito
de preempcao sobre determinadas areas. Deve existir também um horizonte de disponibilidade
de recursos para a aquisicao dos imoveis.

Temos que considerar o perigo da preempcao ser utilizada para favorecer interesses particulares:
um proprietéario privado viabilizar a compra de um terreno pela Prefeitura por um preco acima
do valor de mercado. Portanto, & necessério regulamentar o direito de preempgcao, introduzir
formas transparentes de controle por parte da sociedade dos valores envolvidos na transacao,
por exemplo: publicacdo em Diario Oficial, prazo para contestagao destes valores e necessidade
de laudo de avaliacado independente.

Quanto ao Banco de Terras Publicas, é preciso tomar muito cuidado com suas politicas de
formacéo, ja que estas se néo utilizadas imediatamente podem representar uma grande reserva
de terras para a atuagdo de um mercado ilegal através de “grilagem” e invasodes.

Q TRAJETORIA DA IMPLEMENTACAO DO INSTRUMENTO

No Brasil este instrumento néo foi utilizado até o momento.

ao
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4.2 | INSTRUMENTOS DE INDUGAO DO DESENUOLVIMENTO URBANO
COMENTARIOS JURIDICOS E ADMINISTRATIVOS

INSTRUMENTOS CONSTITUCIONAIS DE POLi'[ICA URBANA
(ARTIGO 182, PARAGRAFO 4° DA CONSTITUICAO FEDERAL)

Requisitos Constitucionais

Por meio do Estatuto da Cidade sdo cumpridas as exigéncias previstas no paragrafo 4° do
artigo 182 da Constituigdo Federal, para o Poder Piblico Municipal poder aplicar os
seguintes instrumentos, como meio de exigir do proprietdrio de imével urbano que promova
o seu adequado aproveitamento com base no Plano Diretor e em lei municipal especifica
que se caracterize como um plano urbanistico local:

 parcelamento ou edificagdo compulsérios;

* imposto sobre a propriedade predial e territorial (IPTU) progressivo no tempo;

e desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica, de emissédo
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.

O parégrafo 4° do artigo 182 da Constituigdo Federal estabelece o seguinte para a aplicagdo

dos instrumentos acima mencionados:

“E facultado ao Poder Piiblico municipal, mediante lei especifica para drea incluida no
Plano Diretor, exigir nos termos da lei federal, do proprietdrio do solo urbano ndo
edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento,
sob pena, sucessivamente, de: parcelamento ou edificagdo compulsérios; imposto so-
bre a propriedade predial e territorial progressivo no tempo; desapropriagdo com pa-
gamento mediante titulos da divida piblica, 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 indenizagdo e os juros legais.”

Para a aplicagdo desses instrumentos pelo Poder Publico municipal, é necessdrio o
preenchimento dos seguintes requisitos:

a) a propriedade urbana que ndo atende a fungéo social ser integrante de drea definida no
Plano Diretor como sujeita a aplicagdo dos instrumentos;

b) o Plano Diretor definir os critérios e as exigéncias para o proprietdrio destinar a sua
propriedade para uma finalidade social;

b) instituigdo da lei municipal especifica dispondo sobre o detalhamento das exigéncias
concretas para a propriedade urbana atender sua funcdo social, bem como sobre o
procedimento e o prazo para o cumprimento das exigéncias;

c) lei federal (lei nacional de desenvolvimento urbano) dispondo sobre a regulamentagdo
dos referidos instrumentos.

O Estatuto da Cidade, instituido como a lei federal prevista no pardagrafo 4° do artigo 182,

estabelece as normas que devem ser observadas para aplicar o parcelamento ou edificagdo



compulséria, o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo, e a desapropriagdo para fins de reforma urbana.

Essa norma constitucional permite a aplicagdo dos referidos instrumentos em situagoes
nas quais a propriedade urbana néo atende a sua funcéo social: a de ndo estar edificada,
a de estar subutilizada, ou a de ndo estar sendo utilizada. Essas situagdes tém como
caracteristica a auséncia de uma destinagéo concreta para a propriedade ser aproveitada
de forma adequada, considerando os limites para o exercicio desse direito previstos
na legislagdo urbanistica.

As demais situagdes que implicam em desrespeito ao principio da fungdo social da
propriedade, como o uso indevido ou nocivo da propriedade urbana, poderdo ser
combatidas por outros instrumentos, tais como multas, suspenséo de licenca urbanistica,
interdigdo ou demoligéo.

Os instrumentos adotados pelo texto constitucional tém por caracteristica obrigar o
proprietdrio a um comportamento positivo de promover uma destinagdo concreta para a
sua propriedade. Sdo mecanismos destinados a impedir e inibir o processo de especulagio
imobilidria nas cidades, conferindo aos iméveis urbanos ociosos uma destinagdo voltada
a beneficiar a coletividade. Isto significa que o proprietario de imével urbano, para garantir
o seu direito de propriedade, ja deveria ter conferido a este uma funcéo social. Na falta
dessa destinacdo, o poder publico municipal estd constitucionalmente capacitado para
tornar social a fungdo da propriedade urbana.

O comportamento que pode ser exigido do proprietdrio com base nas situagdes e
instrumentos previstos no pardgrafo 4° do artigo 182 é de este edificar, de construir em
sua propriedade, de utilizar a propriedade no potencial minimo de aproveitamento
estabelecido no plano urbanistico local. O Plano Diretor, nesse caso, deve delimitar como
sujeitas a aplicagdo desses instrumentos as dreas urbanas onde as condigdes do meio
fisico e a disponibilidade da infra-estrutura instalada tenham capacidade de intensificar
o uso e ocupacgdo do solo urbano e de ampliar as atividades econdémicas.

As normas do Estatuto da Cidade — que regulamentam estes instrumentos por exigéncia
constitucional — devem ser respeitadas pelo Municipio, quando houver a necessidade da
aplicacdo desses instrumentos diante de uma situagdo concreta na qual a propriedade

urbana nédo esteja atendendo a sua funcéo social.

| PARCELAMENTO, EDIFICACAO OU UTILIZAGAO COMPULSORIOS (ARTS. 5° E 6°)

0 SIGNIFICADO E FINALIDADE

Parcelamento ou Edificagdo Compulsdrios sdo instrumentos urbanisticos a serem
utilizados pelo Poder Piblico municipal, como forma de obrigar os proprietdrios de
iméveis urbanos a utilizar socialmente esses iméveis, de acordo com o disciplinado no
Plano Diretor do Municipio. Esta obrigagdo pode ser: o parcelamento de uma drea urbana
subutilizada ou nédo utilizada, com a qual o proprietério estd se beneficiando do processo

de especulagdo imobilidria; ou a edificagdo de uma drea urbana néo edificada, visando
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ao uso maximo do potencial de uso e construtivo da propriedade, provocando uma
destinagdo social que beneficie a coletividade.
O Estatuto da Cidade, por meio dos artigos 5° e 6°, disciplina os instrumentos do
parcelamento ou edificagdo compulsérios, introduzindo o instrumento da utilizagdo
compulsoéria, que poderdo ser aplicados nas propriedades urbanas situadas nas dreas urbanas
delimitadas no Plano Diretor como areas que ndo estdo atendendo a sua funcdo social.
De acordo com o artigo 42 do Estatuto da Cidade, é contetido obrigatério do Plano Diretor
a delimitacdo das dreas urbanas para a aplicagdo do parcelamento, edificagdo ou utilizagio
compulséria. Nos termos do inciso I deste artigo, o Plano Diretor devera conter, no minimo,
a delimitagdo das dreas 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. 5°.
O Plano Diretor tem a tarefa de delimitar as dreas urbanas onde serd necessdria uma agio
coercitiva do Poder Publico para as propriedades urbanas situadas nestas dreas terem
uma real fungdo social.
Em razdo da exigéncia constitucional da necessidade de uma lei municipal especifica
para a aplicagdo destes instrumentos nos termos do pardgrafo 4° do artigo 182, o Estatuto
da Cidade, por meio do caput do artigo 5¢ atribui a lei municipal a competéncia para
definir as condigdes e os prazos para o cumprimento desta exigéncia nos seguintes termos:
Art. 5° — Lei municipal especifica para drea incluida no Plano Diretor poderd determi-
nar o parcelamento, a edificagdo ou a utilizagdo compulsérios do solo urbano ndo
edificado ou ndo utilizado, devendo fixar as condigées e os prazos para implementa-
¢do da referida obrigagdo.
Cabe a lei municipal especifica conter de forma detalhada os critérios especificos de uso
e ocupagdo do solo para a drea urbana incluida no Plano Diretor. A lei municipal especifica
deve dispor sobre o detalhamento das exigéncias concretas para a propriedade urbana
atender a fungdo social, bem como sobre o procedimento e o prazo para o cumprimento
da obrigacdo de parcelar ou edificar, ou de utilizar pelo proprietdrio de imével urbano
considerado ndo edificado, subutilizado ou nédo utilizado como base nos exigéncias

fundamentais de ordenacido da cidade definidos no Plano Diretor.

SUBUTILIZAGAO E UTILIZACAO COMPULSORIA

Por meio do parcelamento ou edificagdo compulséria o Poder Piblico municipal
condiciona o proprietdrio para assegurar o uso social da propriedade a um comportamento
positivo, de utilizar, de construir, de parcelar, de eliminar a subutilizagdo.

O Estatuto da Cidade estabelece um critério geral para identificar se uma propriedade
urbana se enquadra na categoria de propriedade subutilizada. De acordo com o § 1° do
artigo 5°, o imével é considerado subutilizado no caso do aproveitamento ser inferior ao
minimo definido no Plano Diretor.

No Estatuto da Cidade aprovado no Congresso Nacional, havia sido previsto que a propriedade
urbana poderia ser considerada subutilizada quando fosse utilizada em desacordo com a

legislagdo urbanistica ou ambiental. Esta norma foi vetada pela Presidéncia da Reptblica.



Como forma de modificar a condigdo de uma propriedade urbana subutilizada para a
condigdo de utilizada em consonéncia com a sua fungdo social, o Estatuto instituiu o
instrumento da utilizagdo compulséria nos termos do caput do artigo 5°.

O Estatuto da Cidade é a lei federal que tem respaldo constitucional para estabelecer as
normas gerais de direito urbanistico e constituir as normas que possibilitem o grau maximo
de eficdcia as normas constitucionais da politica urbana. O instrumento da utilizagéo
compulséria busca justamente conferir maior eficdcia para estas normas constitucionais.
Visa a conferir ao Municipio efetiva condigdo de exigir e obrigar que a propriedade urbana
tenha a sua funcdo social cumprida e respeitada.

Este objetivo de conferir o maior grau de eficdcia as normas constitucionais da politica
urbana fundamenta a instituigdo da compulsoriedade para fins de parcelamento ou
edificagdo, como também para fins da utilizagdo da propriedade urbana.

O Poder Publico municipal poderd, nos casos em que a propriedade urbana for considerada
subutilizada, aplicar a utilizagdo compulséria como forma de garantir uma destinagdo
social para esta propriedade. Este instrumento serd aplicado para iméveis edificados que
ndo estdo cumprindo uma finalidade social.

Na situacdo prevista no inciso I do § 1° do artigo 5° do Estatuto — no qual considera-se
subutilizado o imével cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no Plano
Diretor para a propriedade urbana atender a sua fungdo social — serd suficiente que o
Poder Piblico exija do proprietario a utilizagdo da propriedade no potencial minimo
de uso fixado no plano, sem que haja a necessidade de ser feito algum tipo de
parcelamento ou edificacdo.

Vamos supor a existéncia, na drea urbana prevista no Plano Diretor e na lei municipal
especifica, de prédios, armazéns, galpdes fechados e abandonados. Neste caso seria
suficiente o Plano estabelecer os usos de interesse urbanistico admitidos para esses iméveis
— como, por exemplo, habitagdo social, centros culturais, centros comunitarios, atividades
econdmicas promovidas por organizacgdes e cooperativas populares — de modo a exigir de

seus proprietdrios a utilizagdo prevista.

° REQUISITOS PARA APLICACAO

Para o Poder Piblico municipal aplicar o parcelamento, edificagdo ou utilizagdo
compulsorios, é necessario que a lei municipal especifica tenha especificado quais formas
de uso, de ocupagido e quais atividades a drea urbana delimitada e prevista no Plano
Diretor deve conter para atender os objetivos da politica urbana, do pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade, de garantir condi¢des dignas para seus habitantes e do
cumprimento da funcdo social da propriedade.

Vamos supor que o Plano Diretor contenha uma drea urbana néo utilizada, definindo esta
como Zona de Especial Interesse Social destinada a habitagdo de interesse social. O Plano
Diretor e a lei municipal especifica podem estabelecer as seguintes obrigacdes aos
proprietdrios de imé6veis urbanos desta area:

a) no caso da propriedade ser uma gleba urbana, de promover o parcelamento para fins de

constituir um loteamento urbano,
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b) no caso do imével ja parcelado, de promover a edificacdo para fins de habitacdo de
interesse social;
¢) no caso do imével ja parcelado e edificado, de promover sua utilizagdo para fins de

habitagdo de interesse social.

Prazos

De acordo com o § 2° do artigo 5° do Estatuto, com base no Plano Diretor e na lei municipal
especifica, o proprietdrio serd notificado pela Administragdo Municipal, para o cumprimento
da obrigacdo, devendo a notificagdo ser averbada no Cartério de Registro de Imoveis.

A notificagdo nos termos do § 3° do artigo 5° sera feita inicialmente por funcionério do
6rgao competente do Poder Piblico municipal, ao proprietdrio do imével ou, no caso do
mesmo ser pessoa juridica, a quem tenha poderes de geréncia geral ou administragdo. A
outra modalidade prevista é a do edital, que podera ser utilizada quando frustrada, por
trés vezes, a tentativa da notificagdo efetuada pelo funciondrio do 6rgdo competente do
Poder Piblico municipal.

A lei municipal especifica deve fixar os prazos para o cumprimento da obrigagéo,
estabelecendo o prazo para apresentagdo do projeto, do inicio da execugdo do projeto e da
conclusdo das obras. Esses prazos devem ser contados a partir da data da notificacdo feita
pelo poder puiblico ao proprietdrio, devendo a notificagéo ser averbada no Registro de Iméveis.
De acordo com o § 4° do artigo 5° do Estatuto, os prazos estabelecidos para o cuamprimento
da obrigacdo pelo proprietario sdo de um ano a partir da notificagdo para protocolar o
projeto no 6rgdo municipal competente; e dois anos a partir da aprovagdo do projeto para
iniciar as obras do empreendimento.

Para os empreendimentos de grande porte, o Estatuto da Cidade — por meio do § 4° do
artigo 5° — possibilita em carater excepcional que a lei municipal especifica possa prever
a conclusdo das obras em etapas, assegurando-se que o projeto aprovado compreenda o

empreendimento como um todo.

Prazos para Iméveis Urbanos Subutilizados

Tendo em vista que o prazo inicial para o proprietario de um ano a partir da notificagdo é
de um ano para protocolar o projeto no érgdo municipal competente, como fica a obrigagdo
para os imdéveis considerados subutilizados, uma vez que a apresentagdo de projeto é
entendida para os casos de parcelamento e edificagdo?

Como foi exposto, uma caracteristica basica de um imével subutilizado é a do imével ter
uma edificagdo que nédo atende ao interesse da coletividade. Um edificio fechado ou
abandonado ndo tem um efetivo uso social. Como se trata de retomar o uso dos iméveis,
na maioria dos casos néo serd necessario apresentar um projeto para uma nova edificagédo
ou reforma. Serd suficiente dar uma utilizagdo concreta ao edificio.

Como o Estatuto da Cidade ndo previu um prazo especifico para esta situagdo, cabe ao
Municipio, por meio do Plano Diretor, definir o prazo para os proprietarios dos iméveis
urbanos considerados pelo préprio Plano como subutilizados, tomarem as providéncias

necessdrias para o imdvel votar a ser utilizado para atender a sua fungao social.



Exigéncia da Averbacao

A averbagdo no Registro de Iméveis é um procedimento necessdrio, pois no caso da
alienacdo do imével, posterior a notificagdo, as obrigagdes previstas na lei municipal
especifica (plano urbanistico local) sdo transferidas ao adquirente ou promissario
comprador, néo se interrompendo o prazo fixado para o parcelamento, a edificagdo ou a
utilizagdo. Essa medida visa impedir que, por meio da alienagdo do imével, seja iniciada
novamente a contagem dos prazos para o cumprimento da obrigacdo.

Nos termos do artigo 6 a alienagdo ou transferéncia do imével ndo gera a extingdo da
obrigacdo. De acordo com este artigo, a transmissdo do imével, por ato inter vivos ou
causa mortis, posterior a data da notificagdo, transfere as obrigagdes de parcelamento,

edificagdo ou utilizagdo, sem interrupgdo de quaisquer prazos.

IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE PREDIAL E TERRITORIAL URBANA
PROGRESSIVO NO TEMPO (ART. 7°)

0 SIGNIFICADO E FINALIDADE

No caso de descumprimento destes prazos o Municipio poderd aplicar o IPTU progressivo
no tempo, mediante a majoracdo da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos. A
aliquota méxima que podera ser aplicada é de quinze por cento do valor do langamento
fiscal do imével, até que o proprietdrio cumpra com a obrigagdo.

A progressividade do imposto predial territorial urbano pode ser fiscal e extrafiscal. A
progressividade fiscal se fundamenta no artigo 145, § 1% artigo 150, inciso II e no artigo
156, § 1%, de modo a promover a distribuigdo justa da riqueza inerente a propriedade,
como instrumento de realizagdo da justiga social, sua aplicagdo é independente da

ocorréncia dos pressupostos estabelecidos no art. 182, § 4°.

IPTU Progressivo de Natureza Fiscal

De acordo com o § 12 do artigo 156 da Constituicdo Federal, sem prejuizo da progressividade
no tempo a que se refere o artigo 182, § 42, II, o imposto sobre a propriedade predial e

territorial urbana podera:

I - ser progressivo em razdo do valor do imével; e

II - ter aliquotas diferentes de acordo com a localizagdo do imével

A possibilidade do IPTU ser progressivo nos termos da lei municipal, de forma a assegurar
o cumprimento da fungédo social da propriedade, nos termos do artigo 156, pardgrafo 12,
significa que o Municipio pode instituir a progressividade visando a gravar a riqueza do

contribuinte com base nos demais preceitos do sistema tributério constitucional.
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Segundo José Afonso da Silva “é o imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana (artigo 156, I) que representa o gravame fiscal da propriedade imé6vel, com ou
sem edificagdo, localizada na zona urbana ou com destinagdo urbana. Poderd ser
progressivo, nos temos da Lei Municipal, de forma a assegurar o cumprimento da fungdo
social da propriedade. A progressividade prevista no artigo 156 é genérica e pode ser
estabelecida com base em critérios diferentes do estabelecido no artigo 182, pardgrafo
49, que é vinculado a situagdes especificas ali indicadas, em que a aplicagdo da
progressividade constitui sangdo pelo ndo atendimento de regular e especifica exigéncia
do poder publico Municipal.” ¥

O enfoque da fiscalidade é o enfoque da receita. Portanto, tem a finalidade, por meio da
arrecadagdo, de constituir receita para o Estado promover suas atividades e fungdes em
beneficio da coletividade. O enfoque extrafiscal ndo tem a natureza arrecadatoéria de
tributos. A utilizacdo da extrafiscalidade visa permitir a regulagem de condutas, fazendo
com que, no interesse da coletividade, esta ou aquela atividade, este ou aquele
comportamento seja estimulado ou desestimulado.

O imposto predial e territorial tem como fato gerador a propriedade, isto é, quem for
proprietario de imével urbano estd obrigado a pagar este imposto municipal. Portanto, a
progressividade prevista no artigo 156, pardgrafo 1° é requisito para a aplicagdo desse
imposto em decorréncia de sua natureza fiscal.

Naio é possivel separar do contetido da propriedade o seu elemento constitutivo de riqueza.
Conforme afirmagdo de Hugo de Brito Machado “como riqueza, a propriedade cumpre
sua funcgdo social na medida em que contribui para o custeio das despesas ptblicas.
Assim, a progressividade aludida no paragrafo 12 do artigo 156 tem por finalidade fazer
com que a propriedade, vale dizer, a riqueza, cumpra sua fungédo social, isto é, contribuir
para o custeio dos gastos publicos de forma mais equinime”.*

Por ser um dos principios da ordem econdémica do ponto de vista da politica urbana, a
propriedade urbana cumpre sua funcéo social quando atende as exigéncias fundamentais
de ordenacdo da cidade expressas no Plano Diretor. Por outro lado, a fungéo social néo
estd condicionada apenas as normas de direito urbanistico, mas sim aos valores e principios

constitucionais, dentre os quais o principio da igualdade e da justica social.

IPTU Progressivo no Tempo de Natureza Extra-Fiscal

O imposto predial e territorial urbano progressivo no tempo, como sangédo ao proprietario
que ndo destinou sua propriedade uma funcgdo social, tem natureza extrafiscal. Seu
objetivo é motivar a utilizagdo devida da propriedade urbana, de modo a garantir, nos
termos do Plano Diretor e do plano urbanistico local, o cumprimento da funcédo social da
propriedade. A finalidade do poder ptiblico municipal na utilizagdo do IPTU progressivo
no tempo ndo é a arrecadacdo fiscal, mas sim a de induzir o proprietdrio do imével
urbano a cumprir com a obrigagdo estabelecida no plano urbanistico local, de parcelar

ou edificar, de utilizar a propriedade urbana de forma a atender sua funcgéo social.

%7José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional - Positivo, Editora Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, 1990, p. 606.
% Hugo de Brito Machado, Progressividade do IPTU, Repertorio |OB de Jurisprudéncia, 2* quinzena de agosto de 1990,
n° 1690, p. 260.



Sobre a distingdo entre as formas de progressividade do IPTU, é importante a licdo do
Prof. Geraldo Ataliba: “fica claramente visto que, progressividade no tempo é impedida
sem obediéncia ao artigo 182. Mas a circunstdncia de o préprio artigo 182 propor que
pode ser estimulada, induzida-se ndo mesmo forgada-a edificacdo e a adequada utilizagao
de im6veis urbanos, mediante a utilizagdo de um IPTU “progressivo no tempo”, j4 mostra
que as demais razdes da progressividade (razdes que ndo digam respeito a disciplina
urbana), bem como outros critérios (que nédo seja o tempo), sdo perfeitamente tolerados.
Em outras palavras: veda-se essa progressividade extrafiscal (de fins urbanisticos, sem
observancia, pelo Municipio, dos pressupostos do art. 182. Ndo se proibe a
progressividade fiscal.”*

Para o Poder Ptublico municipal poder aplicar o imposto predial e territorial urbano
progressivo no tempo, é necessdrio que o proprietdrio de imével urbano nado cumpra o

prazo da obrigagdo, de parcelar ou edificar nos termos do plano urbanistico local.

° REQUISITOS PARA APLICACAO

Aliquota do IPTU Progressivo no Tempo

Pelo artigo 7° do Estatuto da Cidade, em caso de descumprimento das condigdes e dos
prazos previstos para o parcelamento ou edificagdo nos termos da lei municipal especifica,
o Municipio deve aplicar o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
(IPTU) progressivo no tempo, mediante a majoragdo da aliquota pelo prazo de cinco
anos consecutivos.

Com relacdo ao valor da aliquota, o § 1° do artigo 7° estabelece que o valor a ser aplicado
a cada ano serd fixado na lei municipal especifica, e ndo excederd a duas vezes o valor
referente ao ano anterior, respeitada a aliquota méxima de quinze por cento.

Esta norma adota dois critérios distintos para a cobranga do imposto. O primeiro é do
valor do IPTU a partir da sua cobranca ndo poder exceder a duas vezes o valor referente
ao ano anterior. Se o valor fixado no primeiro ano de incidéncia do imposto de acordo
com a aliquota for, por exemplo, de dois mil reais, no segundo ano de incidéncia o valor
maximo poderd ser de quatro mil reais.

O segundo critério diz respeito a aliquota méxima do imposto, que poderé ser fixada até
quinze por cento. Isto significa que o Poder Ptblico nédo pode iniciar a cobranga do IPTU
progressivo no tempo por meio da aliquota médxima de quinze por cento. No caso do
Municipio em razdo da progressividade definida atingir no quarto ano de cobranca a
aliquota maxima de quinze por cento, nos préximos anos de cobranca o Poder Ptblico
municipal ndo poderd fixar um aliquota superior a este percentual, devendo manter esta
aliquota até a promocgdo da desapropriagdo para fins de reforma urbana.

Para garantir uma proporcionalidade adequada do valor é preciso que a planta genérica
de valores do Municipio esteja em consonancia com os valores do mercado imobilidrio.
No caso de a obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar néo ser atendida em cinco anos, o

Municipio manterd a cobranga pela aliquota méxima, até que se cumpra a referida

%9 Geraldo Ataliba, IPTU - Progressividade, Cadernos de Direito Municipal RDP n° 92, jan/marco 1990, ano 23, p. 236.
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obrigacdo, ficando garantida a prerrogativa de desapropriar o imével para fins de reforma

urbana nos termos do §2 ¢ do artigo 7°.

Proibicdo de Isencoes

Pelo § 3¢ deste artigo fica proibida a concessdo de isengdes ou de anistia relativas a
tributagdo progressiva para os proprietdrios dos iméveis que ndo estdo cumprindo com a
obrigacdo de dar uma destinagdo social a propriedade urbana.

Esta medida é fundamental para evitar que um proprietdrio de imével urbano que néo
esteja cumprindo com a fungdo social da propriedade, seja beneficiado com a concessdo
de isencdo ou anistia referente ao imposto sobre a propriedade urbana. Por se tratar de
um imposto sancdo, nédo é cabivel a possibilidade de isengodes e anistias. O proprietario
somente deixard de pagar o IPTU progressivo no tempo se cumprir com a obrigagdo que
lhe foi determinada pelo Poder Piblico municipal de promover o parcelamento, a

edificagdo ou a utilizagdo do imdvel.

| DESAPROPRIACAO PARA FINS DE REFORMA URBANA (ART. 8°)

o SIGNIFICADO E FINALIDADE

A desapropriagdo prevista no inciso III do pardgrafo 4¢ do artigo 182 é um dos casos de
excegdo ao artigo 5%, inciso XXIV da Constituigdo, pelo qual a desapropriagédo serd efetuada
mediante justa e prévia indenizacdo em dinheiro. O poder piblico municipal podera
efetuar essa desapropriagdo no caso do proprietdrio deixar de cumprir com a obrigagdo
de conferir uma destinacédo social a sua propriedade urbana, nos termos e prazos
estabelecidos no plano urbanistico local, apés o término do prazo médximo de 5(cinco)
anos da aplicagdo do imposto predial e territorial urbano progressivo no tempo.

Pela forma como estd prevista no texto constitucional, essa desapropriagdo é um
instrumento urbanistico que possibilita o poder ptiblico aplicar uma sangéo ao proprietario
de imé6vel urbano, por néo respeitar o principio da fungdo social da propriedade, nos
termos do Plano Diretor e do plano urbanistico local.

A desapropriagdo se configura como sangéo pelo critério definido para fins do pagamento
da indenizagdo, que serd mediante titulos da divida publica, de emissdo previamente
aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais
e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacdo e os juros legais. Por ser um
instrumento destinado a garantir o cumprimento da funcédo social da propriedade, podemos
caracterizar que essa desapropriagdo é destinada a promover a reforma urbana, isto é,
promover transformagdes na cidade e, portanto, merece um tratamento especial.

De acordo com o artigo 8° do Estatuto da Cidade, a desapropriacdo para fins de reforma
urbana poderd ser procedida pelo Municipio, quando forem decorridos cinco anos de
cobranga do IPTU progressivo, sem que o proprietdrio tenha cumprido a obrigagdo de

parcelamento, edificacdo ou utilizagdo.



° REQUISITOS PARA APLICACAO

Forma de Pagamento

O pagamento da indenizagdo serd efetuado por meio de titulos da divida piblica. De acordo
com o § 1° do artigo 82 os titulos da divida ptublica terdo prévia aprovagdo pelo Senado
Federal e serdo resgatados no prazo de até dez anos, em prestagdes anuais, iguais e sucessivas,
assegurados o valor real da indenizagéo e os juros legais de seis por cento ao ano.

Considerando as experiéncias de utilizagdo indevida dos titulos da divida ptblica, o Estatuto
da Cidade impde restrigdes aos usos dos titulos da divida piblica no § 3° do artigo 8% em
razdo dos titulos de divida publica para o pagamento da indenizagdo da desapropriagido

sangdo, ndo poderem ser utilizados para pagamento de tributos e tarifas ptblicas.

Valor da Indenizacio

Um ponto crucial que o Estatuto da Cidade versa é referente ao valor da indenizacéo,
mediante um tratamento diferencial por se tratar de uma desapropriagdo sangio.

A defesa da necessidade de serem estabelecidos critérios diferenciados para apurar o
valor se fundamenta na prépria Constituicdo, que institui a desapropriagdo para fins de
reforma urbana como uma das sangdes a serem aplicadas nos termos do pardgrafo 4° do
artigo 182, pelo Poder Publico municipal ao proprietdrio do solo urbano néo edificado,
subutilizado ou ndo utilizado, que ndo promover o seu adequado aproveitamento com
base no Plano Diretor e no plano urbanistico local.

De acordo com o § 22 do artigo 82, para definir o valor real da indenizagéo, o Poder Piblico:

I-refletird o valor da base de cdlculo do IPTU, descontado o montante incorporado em
fungdo de obras realizadas pelo Poder Piiblico na drea onde o mesmo se localiza apés
a notificagdo de que trata o § 2° do art. 5%

Il - ndo computard expectativas de ganhos, Iucros cessantes e juros compensatdrio.

Em funcgdo da destinacdo do imével e visando atender o texto constitucional, o Estatuto
da Cidade estabelece critérios diferenciados para a afericdo do valor da indenizagdo. Pensar
na mesma regra para o proprietdrio de um imével urbano, que utiliza sua propriedade
para moradia prépria e para o proprietario de solo urbano ocioso ou subutilizado, é provocar
o desrespeito ao principio da igualdade, pois os proprietdrios que respeitam a fungdo
social estariam recebendo o mesmo tratamento destinado aos proprietdrios que utilizam
suas propriedades para fins de especulagdo imobiliéria.

Na ocorréncia dessa situagdo, o pagamento da indenizagdo ndo serd nem justo, nem prévio,
nem em dinheiro, mas sim mediante titulos de divida piblica com prazo de resgate de até
dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas. Se a Constituigdo ja promove a
diferenciagdo sobre a forma do pagamento da indenizagdo aos proprietdrios dos iméveis
urbanos que estiverem contrariando o principio da fungdo social da propriedade, a lei de
desenvolvimento urbano, até pela necessidade de regulamentar esta matéria

constitucional, pode perfeitamente definir critérios sobre o valor.
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Para Carlos Ari Sundfeld em seu estudo sobre a Desapropriacdo para fins de Reforma
Urbana: “A indenizagdo nédo precisa ser prévia nem justa, porque a Constituigdo nédo o
exige no caso, em oposigdo ao que ocorre nas demais desapropriagées urbanas (artigo
182, Pardgrafo 3°) e na desapropriagdo para Reforma Agréria (artigo 184), deste ante o
pagamento condizer a entrega dos titulos da Divida Ptblica poder nos termos do que vier
a prever a lei ser feito apds a aquisicdo da propriedade pelo Municipio e corresponder a
valor inferior ao justo, isto é, inferior ao valor do mercado”.*°

A regulamentacdo deste instituto pelo Estatuto da Cidade atende a esse objetivo ao néo
considerar, na apuracdo do valor da indenizagdo, a valorizagdo imobilidria decorrente
de investimentos ptublicos, assim como o valor referente ao potencial de construgéo
decorrente da legislagdo urbanistica.

A introducédo deste critério evita que o Municipio continue destinando uma significativa
parcela dos seus recursos para o pagamento de indenizagdes de iméveis urbanos, com
base no valor de mercado, sem que estes tenham de fato um uso social que atenda os
interesses da comunidade.

Esses recursos passam a ser aplicados na prestagdo dos servigos para a coletividade, ao
invés de beneficiar individualmente aqueles que se apropriaram da riqueza da cidade
com a utilizagdo do espago urbano para fins de especulagdo imobilidria. Na desapropriagdo
para fins de reforma urbana, sua natureza de desapropriagcdo sancédo justifica que o valor
da indenizagdo seja inferior ao valor de mercado, como meio de respeitar o principio da
igualdade, promover a justa distribuigcdo de beneficios e 6nus da atividade urbanistica e
recuperar para a coletividade a valorizagdo que se originou pela agdo do poder ptblico.
N4o se pode tampouco confundir o significado da expressdo “valor real da indenizacgéo”,
prescrito no inciso III do paragrafo 4° do artigo 182, como o valor justo. A compreensdo
do valor real estd vinculada ao reconhecimento constitucional da existéncia de inflagdo
em nosso pais, assegurando ao expropriado a atualizagdo da moeda entre a data do
pagamento e a do resgate dos titulos.

Essa distingdo é observada no artigo 184 que, ao dispor sobre a desapropriagdo para fins
de reforma agraria, assegura a prévia e justa indenizacdo em titulos da divida agrdria com

cldusula de preservacdo do valor real, resgatdveis no prazo de até vinte anos.

Q RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA

Outra norma fundamental para conferir eficdcia ao texto constitucional é a prevista no §
42 do artigo 82 que estabelece a obrigatoriedade do Municipio, por meio do Poder Ptblico
municipal, proceder ao adequado aproveitamento do imével no prazo maximo de cinco
anos, contado a partir da sua incorporacgdo ao patriménio publico. Isto significa que a
obrigacdo para a propriedade urbana ter uma fungéo social passa a ser do Poder Ptblico, que
deve promover as medidas necessdrias para que a destinagdo social prevista seja concretizada.
O Estatuto, pelo § 52 do artigo 82 estabelece duas possibilidades para o aproveitamento

do imével. A primeira refere-se ao aproveitamento ser efetivado diretamente pelo Poder

40 Carlos Ari Sundfeld, Desapropriacéo, Ed. Revista dos Tribunais, Séo Paulo, 1990.



Piblico. Neste caso é fundamental que haja respeito ao § 12 do artigo 40 do Estatuto, pelo
qual o orgamento municipal deve incorporar as diretrizes e as prioridades contidas no
Plano Diretor. A partir da definigdo do Plano Diretor como uma das suas prioridades
conferir o aproveitamento necessdrio para as dreas que ndo cumprem com a funcéo social,
deverdo ser previstos recursos no orgamento para o Poder Publico realizar as obras
necessdrias para o aproveitamento do imével, seja de parcelar, edificar ou de utilizar para
atender uma demanda social ou ambiental da cidade.

A segunda é de promover uma parceria com os agentes privados, e empreendedores
imobilidrios ao permitir a alienacdo ou a concessdo a terceiros, por meio de licitagdo
para o aproveitamento do imével.

Neste caso, a responsabilidade é transferida a um particular interessado em promover o
aproveitamento do imével, que poder ser um empreendedor privado. Na licitagdo, devem
constar os critérios sobre como serd o pagamento pela realizagdo das obras, os beneficios
que o empreendedor receberd, como por exemplo o de receber um estoque de potencial
construtivo em dreas onde a outorga onerosa do direito de construir e as operagdes urbanas
consorciadas sejam permitidas, na lei municipal especifica que definiu a obrigagdo que
deve ser cumprida para o imével atender a sua fungdo social.

A alienacgdo ou a concessdo a terceiros para o aproveitamento do imével estd condicionada
a obrigacdo de parcelamento, edificagdo ou utilizagdo, determinada na lei municipal
especifica baseada no Plano Diretor e prevista no artigo 52 do Estatuto.

De acordo como o § 62 do artigo 82, o adquirente de imével por meio da alienagdo publica
efetuada, deve cumprir com as mesmas obrigagdes de parcelamento, edificagdo ou
utilizagdo determinadas pelo Poder Piblico municipal nos termos do artigo 52 do Estatuto.
Esta norma visa assegurar que o imé6vel urbano cumpra com a sua fungdo social, nos
termos estabelecidos no Plano Diretor e na lei municipal especifica que definiu qual deve

ser a destinagdo concreta do imével.

Improbidade Administrativa

De acordo com o inciso II do Artigo 52, sem prejuizo da punigéo de outros agentes piblicos
envolvidos e da aplicacdo de outras sangdes cabiveis, o Prefeito incorre em improbidade
administrativa, nos termos da Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, quando deixar de
proceder, no prazo de cinco anos, o adequado aproveitamento do imével incorporado ao
patriménio publico, conforme o disposto no § 4° do art. 8° desta Lei.

A improbidade administrativa fica configurada se o Municipio ndo promover o adequado
aproveitamento do imével no prazo méximo de cinco anos, contados a partir da sua
incorporagdo ao patrimoénio ptblico.

Incorrem em improbidade administrativa, neste caso, ndo somente o Prefeito e os agentes
publicos, como também os agentes privados que tenham adquirido o imével do Poder
Piblico ou que tenham obtido a concessdo para promover o aproveitamento, com base
nos § 5% e 62 do artigo 82 do Estatuto.

Essa responsabilidade é aplicdvel em razdo das obrigagdes determinadas na lei municipal
especifica deverem ser cumprida pelo adquirente ou concessionério do imével no mesmo

prazo de cinco anos conferidos ao Poder Piblico municipal.
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Além da improbidade administrativa, o ndo cumprimento do prazo para promover o apro-
veitamento do im6vel com base no Plano Diretor caracteriza uma lesdo a ordem urbanfistica,
uma vez que o imével continua nédo atendendo as funcgdes sociais da cidade e a fungéo
social da propriedade, pelo fato de néo estar sendo utilizado para atender uma necessidade
de interesse da coletividade como, por exemplo, para fins de habitagdo de interesse social.
Neste caso, é cabivel a agdo civil ptblica, solicitando ao Poder Judicidrio, que determine
a obrigagdo de fazer ao Poder Piblico municipal, de modo que seja concretizado, o
aproveitamento do imével definido na lei municipal especifica de parcelamento, edificagdo
ou utilizacdo do imével.

Por analogia, incorrem em improbidade administrativa o Prefeito e agentes ptiblicos que
ndo promovam a notificagdo ao proprietdrio para a aplicagdo do parcelamento, edificagdo
ou utilizacdo compulsérios e, posteriormente, se ndo houver o cumprimento dessa

obrigacdo, ndo apliquem o IPTU progressivo no tempo.

| OUTROS INSTRUMENTOS DE POLITICA URBANA
| DO DIREITO DE SUPERFICIE (ARTS. 21 A 24)

0 SIGNIFICADO E FINALIDADE

Art.21. O proprietdrio urbano poderd conceder a outrem o direito de superficie do seu
terreno, por tempo determinado ou indeterminado, mediante escritura piblica regis-

trada no Cartdrio de Registro de Imoveis.

Historico

Dentre as formulagdes da doutrina pétria a respeito do direito de superficie, ja em 1917,
Clévis Bevilacqua (Cédigo Civil Comentado — Vol. III, pdg. 21-1917) proclamou-o como o
direito real de construir, assentar qualquer obra ou plantar em solo de outrem*!, tendo sido
uma das figuras do direito real em nosso sistema juridico até 1964, quando a Lei n® 1.237
deste mesmo ano deixou de enumera-lo entre os direitos reais sobre coisa alheia.

O Direito de Superficie é instituto que, ao longo dos tempos foi se moldando as exigéncias
sociais, até ganhar a fisionomia de um direito real auténomo, rico na sua estrutura,
valioso na sua aplicagdo.

E, claro, pois, o desenvolvimento de sua concepgio no contexto brasileiro, uma vez como
o direito real de ter uma construgdo ou plantagdo em solo alheio, ja hoje, com fundamentado
nos ordenamentos juridicos estrangeiros, trata-se o moderno direito de superficie do direito
real auténomo, tempordrio ou perpétuo, de fazer e manter construgdo ou plantagédo sobre

ou sob terreno alheio; é a propriedade separada do solo — dessa construgédo ou plantagio,

41 Nelson Saule Jr., Novas Perspectivas do Direito Urbanistico: Ordenamento Constitucional da Politica Urbana Aplicagdo
e Eficacia do Plano Diretor. Sdo Paulo: Sergio Antonio Fabris Editor, 1997



bem como é a propriedade decorrente da aquisigédo feita ao dono do solo de construgéo
ou plantagdo nele j4 existente.*

Nesta mesma linha, ilustre conceituagdo é a de Braga Teixeira, que por sua vez, o define
como o direito real imobilidrio, limitado e auténomo, de manter, ou de fazer e manter
construgdo ou plantacdo em solo alheio, que confere ao seu titular (o superficidrio) a
propriedade resolivel da construgdo ou plantagdo separada da propriedade do solo.*®
Hoje, regulamentado tanto na Secdo VII, artigo 21 a 24 da Lei Federal n® 10.257 (Estatuto
da Cidade), de 10 de julho de 2001, quanto no Titulo IV, artigos 1.368 a 1.376 do Projeto
do Novo Cédigo Civil brasileiro, trata-se de instrumento juridico-social de aplicabilidade
imediata, e portanto, indispensavel para implantagdo de uma politica racional de utilizagdo

do solo urbano e de uma reforma agréria efetivamente estrutural.

Natureza Juridica do Direito de Superficie — Direito Auténomo

Para se entender a amplitude e complexidade do direito de superficie é preciso investigar
sua natureza juridica. O direito real de superficie tem natureza juridica de direito
auténomo, vejamos a seguir:

Vista sob o dngulo do dominus soli, a superficie tem a natureza juridica de um direito de
propriedade incidente sobre o solo, subsolo e espago aéreo, vez que sobre essas partes do
imovel se pode exercer todos os poderes inerentes ao dominio (uso, gozo e disposigéo).
Entretanto, sob a ética do superficidrio, temos como desdobramentos possiveis da
relacdo superficidria:

e O direito real de uso do solo alheio enquanto mera concessdo para construir ou plantar
em solo alheio, que uma vez exercido dard origem a propriedade superficidria separada.
E, pois, direito real auténomo, temporario ou perpétuo transmissivel inter vivos ou causa
mortis, sujeito a hipoteca, a prescrigdo pelo ndo exercicio do direito de construir ou
plantar no prazo da concessdo. Tal que, este direito real de construir ou plantar sob a
coisa alheia, uma vez exercido, cria um direito de propriedade (do superficidrio) embutido
em outro (do concessiondrio).

e Direito real sobre coisa alheia enquanto verdadeiro dominio (direito de propriedade)
com todos os poderes que lhe sdo insitos, em relagdo as plantagées e construgées
preexistentes. Temos aqui a propriedade superficidria separada como efeito da alienagéo
do dominio de construcdo ja existente a pessoa diferente do proprietario do solo.

e A res superficidria, oriunda do exercicio da concessdo do direito de construir ou plantar
em solo alheio. Gera, assim, a propriedade separada superficidria como efeito da concregdo
do direito real de construir ou plantar em solo alheio.

O direito de uso e ocupagéo do solo deve, a luz da legislagdo urbanistica, atender a fungéo
social da propriedade. Portanto, é prioridade, a destinacdo pré-moradia a fim de tratar o
enorme déficit habitacional urbano, mas néo s6, pois viabiliza também a reconstrugdo de
edificios histéricos, construcgdo de dreas de lazer, escolas, hospitais, conjuntos poli-esportivos,

museus, teatros, armazéns e tudo aquilo que garanta ao cidadéo o direito a cidade.

“2Ricardo Pereira Lira, Elementos de Direito Urbanistico, p. 116.
4 José Guilherme Braga Teixeira. O Direito Real de Superficie, p. 71.
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Constituicao

O direito de superficie é adquirido pelo registro de seu titulo constitutivo (contrato de
superficie) no Cartério de Registro de Iméveis competente. O contrato superficidrio é
negdécio juridico solene, devendo ser obedecida a forma prevista para a constituicdo de
direitos reais sobre iméveis.

O contrato deve, assim, revestir-se da forma escrita, exigida a formalizagdo do ato por
escritura publica, indispensavel para que tenha validade erga omnes.

Pode também, a superficie, ser adquirida por sucessédo hereditdria ou ainda por usucapio,
cujos respectivos titulos constitutivos sdo o testamento e a sentenca judicial.

Néo é possivel o usucapido sé dd propriedade separada do solo. Apesar de em tese sé-lo,
na pratica ndo hd como usucapir a propriedade superficidria, seja ela no solo, subsolo ou
porcdo aérea, sem usucapir o solo. Como a posse néo se divide, aquele que possuir como
sua drea urbana de até 250 m?, por 5 anos sem interrupgéao e oposigdo, para moradia sua
ou de sua familia, que nédo seja proprietdrio de outro imével urbano ou rural, serd
reconhecido o direito de propriedade tanto da coisa superficidria como do solo, ou
seja, da totalidade do terreno.

Assim no que concerne ao usucapido ordindrio héd possibilidade de aquisi¢do origindria
do dominio em razdo de concessdo anterior a non domino. Hipétese em que, o
concessiondrio adquire o direito de superficie contra o dono do solo, se conservada a posse
pelo tempo necessdrio, na qualidade de superficidrio, desde que nédo carega de boa-fé.

A articulagdo dos instrumentos urbanisticos é estratégica para o sucesso da politica
de regularizagdo fundidria.

Combinar o direito de superficie com outro instrumento como o usucapido especial urbano,
fortalece a utilizagdo do instrumento partindo de terras publicas, possibilitando a titulagéo
de dreas faveladas, irregulares, etc.

Nio s, pois, a aplicagdo do usucapido a dreas ja existentes e tendo a superficie como
meio de absorcgdo e abrigo da populagdo carente, trata-se de intervengédo preventiva para
evitar novas favelizagoes.

Sédo dois, originariamente os sujeitos da relagdo superficiaria, o proprietdrio do solo como
concedente, e o superficidrio, na qualidade de concessiondrio. Nada impedindo que, em
qualquer um dos pélos, haja uma pluralidade de individuos, sendo o sujeito coletivo.

O superficidrio tem o direito de gozo do solo alheio e a propriedade da coisa superficidria.
Dispde, por isto, na condigdo de possuidor da res superficidria, dos meios de protegdo
possessoéria geral, que podem ser judicialmente invocados em sua defesa. Destarte, sdo
cabiveis as a¢des de interdito probitério, manutencéo e reintegragdo de posse. Na qualidade
de proprietdrio da coisa superficiaria, pode fazer uso das medidas defensivas do dominio
como as agdes petitérias (reinvidicatérias, negatérias e confessatérias) e anda das agdes
de nunciacdo de obra nova, de dano infecto e de imissdo de posse. Enquanto titular da
concessdo do direito de construir, que é um jus in re aliena, poderd utilizar-se apenas da
agdo confesséria. Ao concedente também € facultado a protegdo possesséria cabivel em
face do superficiario ou de terceiro, em caso de ameaga, turbagdo ou esbulho na parte do

imével que corresponderia ao seu direito.



Finalidade

Este instrumento pode ser utilizado para fins de regularizagdo fundidria no caso da drea
urbana ser de propriedade do Poder Piblico, este pode conceder a populagdo beneficidria
da urbanizacdo e regularizagdo o direito de superficie para fins de moradia.

No caso de a drea urbana ocupada ser particular, o proprietdrio pode conceder o direito
de superficie para o Poder Piblico promover a urbanizagdo e a regularizacdo, devendo
ficar estipulado no contrato que apds a urbanizagdo o Poder Piblico deve conceder o
direito de superficie para a populagdo ocupante da érea.

O direito de superficie reclama aplicagdo imediata, vez que todos seus pressupostos (seja
os formais, seja os materiais) sdo dados pela lei. O Estatuto da Cidade reconhece ao direito
real de superficie plena eficicia e portanto executabilidade.

Observados os principios e requisitos especificos da legislagdo federal que regulamenta
a Reforma Urbana constitucional, e no que néo for incompativel as disposigées da lei
Civil, o direito de superficie assumird papel de relevo para a solugdo do problema do
apartheid urbano.

Consagrado, o moderno direito de superficie, toca na propriedade, embutindo a
propriedade dentro da propriedade. A manipulacdo 4gil, inteligente — imediata, deste
instrumento, com o Estado se valendo dos recursos do Direito Privado, operando como
verdadeiro “banco central”, numa “cdmara de compensacdo” de direitos de construir,
significa, no 4&mbito do campo e da cidade, uma reforma estrutural do direito de ter, a fim

de conduzi-lo a uma forma equénime de ter para usar de uma forma social e soliddria.**

° REQUISITOS PARA APLICACAOD

Prazo

Tendo em vista o papel social que se atribui hoje a propriedade, constatamos a rejeigédo da
perpetuidade da superficie, vez que a limitacdo temporal acaba por constituir eficiente
meio de combate a especulagdo imobilidria, possibilitando um aproveitamento mais
equinime e efetivo das terras.

Se temporaria, a propriedade do superficidrio sobre a res superficiaria serd resolivel,
posto que subordinada a uma condigdo resolutiva que pode ser o termo final convencionado
pelas partes no titulo constitutivo ou mesmo uma causa a este superveniente. Operando-
se o evento resolutivo, ocorre a denominada reversdo, oportunidade em que os bens
superficidrios passam a integrar o dominio do proprietério do terreno.

Segundo o Estatuto da Cidade a superficie serd determinada ou indeterminada, e, assim como o
Cddigo Civil, ndo fixa prazo para a concessdo, delegando esta tarefa ao arbitrio das partes.

Desta forma, a temporariedade pode ser determinada, por exemplo, se perdurar somente
por lapso temporal previamente convencionado, ou indeterminada, caso o termo final
seja uma condigdo resolutiva ou ainda que nada se disponha a respeito.

Assim, o negécio juridico superficidrio pode ser puro, condicional, a termo ou modal.

44 Ricardo Pereira Lira, Elementos de Direito Urbanistico, p. 99-100, Editora Renovar, Rio de Janeiro, 1997
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Por essa linha de raciocinio, o caréter temporéario desta superficie afastaria a possibilidade
de ser a mesma constituida por meio da doagdo, uma vez que a perpetuidade é

caracteristica desta via contratual.

Modalidade de uso do direito de superficie

§ 1¢ O direito de superficie abrange o direito de utilizar o solo, o subsolo ou o espago aéreo relativo

ao terreno, na forma estabelecida no contrato respectivo, atendida a legislagdo urbanistica.

O direito de superficie ndo se confunde com o sentido etimolégico e de linguagem comum
do vocédbulo de origem latina “superficie”, indicativo da face superior de uma coisa corpérea.
A superficie geométrica compreende a extensdo considerada em duas dimensdes: largura
e comprimento.

Ja a superficie como direito real, considera tanto largura e comprimento, como altura. E
exatamente, nesta dimens&o, seja na porgdo aérea acima do solo ou na porgdo subterrinea,
onde o direito de superficie se concretiza, onde crescem as plantagdes e se erguem as
construcoes.

E, pois, a superficie um plano, cuja extensdo fisica ndo influi no direito que lhe é
concernente, uma vez que a obra superficidria naturalmente se estende além dos limites

deste plano, tanto em profundidade quanto em linha ascencional.

Uso do Solo

O direito de superficie pode recair apenas sobre o uso do solo, destinado a dreas de lazer,
quadras esportivas, estacionamentos térreos, etc.

Corresponde o solo a superficie geométrica (extensdo e comprimento) do terreno, excluido,
portanto, a porcdo subterrdnea e aérea.

O dono do solo pode transferir ao superficidrio a totalidade do solo ou somente parte,
assim como das coisas superficidrias que nele se encontram.

Vemos aqui que a transferéncia do uso do solo ndo implica no direito de nele plantar e
construir. No entanto, a transferéncia do direito de construir abrange o uso do solo, exceto

quando inerente apenas ao subsolo ou espaco aéreo.

Uso do subsolo

O subsolo é objeto do direito de superficie seja quando a obra construida ou preexistente
a ele se estende, seja quando o uso, construgdo ou plantacdo a ele se limita.

O uso da porgdo subterrdnea pode, portanto, decorrer da propriedade separada de
hospital, prédio residencial, etc. que tenha profundidade, ou seja, possua andares ou
garagens subterrdneas.

O Poder Publico de acordo com a Constituigdo brasileira é proprietdrio do subsolo. Pode
por isto cobrar dos particulares pelo uso.

Por exemplo, o Estado poderd pela concessao do direito de superficie cobrar das Companhias

Telefonicas pelo uso do subsolo; possibilitando assim a instalagdo subterrdnea dos fios para


edson cattoni
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que ndo mais fiquem suspensos. Da mesma forma, poderd através da concessdo onerosa do
direito de construir, permitir a construgdo de garagens embaixo de pragas. A transferéncia

da propriedade superficidria de garagem do subsolo é outro exemplo do uso do subsolo.

Uso do espaco aéreo

Assim como o solo e o subsolo, o espago aéreo pode ter seu uso concedido a outrem. O
direito de superficie podera transferir o direito de uso da porgédo aérea quando, por exemplo,
se embute uma propriedade na outra da seguinte forma: posso tanto conceder o direito de
uso do espago aéreo superior ao solo como um todo, como sendo proprietario da
propriedade superficidria separada de um prédio, conceder a outrem o uso da porgdo
aérea superior ao prédio, para instalagdo de antena, propaganda, etc.

E mais comum que o uso da porgdo aérea compreenda também o uso do solo, ja que,

naturalmente é em linha ascencional que as construgoes se erguem e as plantagdes crescem.

Modalidade de concessao

§ 22 A concessdo do direito de superficie poderd ser gratuita ou onerosa

E de livre arbitrio das partes a fixagdo ou nio de contraprestagio por parte do superficiario,
a ser paga, também, no momento e na forma convencionada. A natureza juridica da
contraprestagdo ajustada é a de uma obrigacdo propte rem.

Maria Helena Diniz elenca as seguintes caracteristica da obrigagdo propte rem:

e vinculagdo a um direito real, ou seja, a determinada coisa de que o devedor é proprietdrio
ou possuidor;

e possibilidade de exoneragdo do devedor pelo abandono do direito real, renunciando o
direito sobre a coisa;

e transmissibilidade por meio de negdcios juridicos, caso em que a obrigacdo recaird
sobre o adquirente.®

Em caso de superficie onerosa, estard o superficidrio obrigado ao pagamento parcelado
ou de uma sé vez do montante previamente ajustado entre as partes.

O superficidrio, quando a passagem gratuita do bem superficiario ao patriménio do senhor
do solo constituir a sua contraprestagio, tera ele a obrigagdo de conservé-lo, salvo pactuagao
contraria, afastado o direito de demolir a coisa superficiaria.

O Direito de Superficie ao conceder o direito de construir em solo alheio, configura a
alienagdo de propriedade da construgdo e ndo do solo. Aquilo que for construido pelo
superficidrio torna-se sua propriedade, configurando a separagdo do direito de construir
do direito de propriedade.

A concessdo do direito de superficie gera um determinado objeto, a coisa superficidria,
correspondente a uma construcdo ou plantacgdo erguidas sobre terreno alheio, sejam estas
preexistentes ou resultantes do exercicio de uma concessdo. A partir do momento que a
superficie se destaca do solo, o concessiondrio adquire a propriedade da superficie, o

direito de edificar e o que foi edificado se tornard sua propriedade.

4 Maria Helena Diniz, Curso de Direito Civil Brasileiro, p.12-13, 2°vol., Teoria Geral das Obrigagées, Edit. Saraiva, S. Paulo, 1982
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O Direito de Superficie possibilita o aproveitamento dos iméveis urbanos evitando a sua
ociosidade ou subutilizagdo com base em um planejamento urbanistico. Este instituto
favorece a construcgdo de equipamentos, edificios e conjuntos habitacionais sobre terrenos
urbanos vazios que estejam sem nenhuma destinagdo social, nos quais os proprietdrios
ndo possuam os recursos financeiros necessarios para promover essa destinagio.

De acordo com o artigo 1369 do Novo Cdédigo Civil brasileiro a falta de pagamento da
contraprestagdo eventualmente fixada ndo importa na extingdo do direito de superficie.

Resta, ao concedente, apenas o direito de haver as prestagdes devidas e os juros da mora.

§ 32 O superficidrio responderd integralmente pelos encargos e tributos que incidirem sobre a
propriedade superficidria, arcando, ainda, proporcionalmente a sua parcela de ocupagdo efetiva,
com os encargos e tributos sobre a drea objeto da concessdo do direito de superficie, salvo dispo-

sigdo em contrdrio do contrato respectivo.

Dentre os deveres atribuidos ao superficidrio, incumbe o de arcar com os encargos e
tributos que recaem sobre o imével na medida da extensdo do seu direito. O imével como
um todo, objeto de tributagdo, é composto pela res superficiaria e pelo solo sob e sobre o
qual esta se estende.

Assim sendo, caberd ao supeficidrio responder pela totalidade dos impostos que incidirem
sobre a propriedade superficidria, e também arcard, proporcionalmente, a sua parcela de
ocupagio efetiva do terreno.

De acordo com o Estatuto da Cidade, tanto para efeitos fiscais como no que tange a eventuais
limitagdes administrativas sobre o imével, a obrigagdo de suporta-la é devida pelo

superficidrio ou concedente conforme a parte do imével sobre a qual recaiam.

Formas de transferéncia do Direito de Superficie

§ 42 O direito de superficie pode ser transferido a terceiros, obedecidos os termos do contrato

respectivo.

O superficidrio tem a faculdade de transferir intervivos ou causa mortis o seu direito de
superficie seja a concessdo para construir ou plantar seja a propriedade sobre a coisa
superficidria.

E inerente a natureza dos direitos auténomos o carater de transmissibilidade e
alienabilidade. Desta forma, uma vez constituido o direito de superficie, poderd ser
transferido mediante registro do titulo constitutivo, na forma de escritura publica, no
cartério de registro de imoveis.

Tal como na constituigdo do direito, os requisitos subjetivos, objetivos e formais validam
e conferem eficdcia a transmissdo do direito.

Quanto aos modos de transmissdo da superficie é importante distinguir a simples concessdo
ad aedificandum ou ad plantandum do direito de propriedade sobre a construgdo ou
plantacdo preexistente ou resultante do exercicio da concessao.

Como titular de simples concessdo o superficidrio pode alienar o seu direito, mediante

contrato de cessdo de direitos e transmiti-lo a seus herdeiros por sucessdo legitima ou



N

testamentaria. No que diz respeito a coisa superficidria, o superficidrio poderd, como
titular de seu dominio, dela dispor livremente, separada do solo.

Decorre do cardter de alienabilidade deste direito auténomo, a possibilidade do
superficdrio sobre este construir outros direitos reais, como o de garantia, podendo,
portanto, ser objeto de penhor.

Convém observar que a transferéncia dos direitos sobre a superficie dispensa o pagamento
de qualquer taxa remuneratéria, conforme reza o pardgrafo unico, do artigo 1371 do Novo
Cddigo Civil. Assim, o proprietdrio do solo ndo poderd cobrar qualquer quantia como
contraprestagdo, seja do cedente (titular do direito de superficie), seja do cessionério

(terceiro, herdeiro etc.).
§ 52 Por morte do superficidrio, os seus direitos transmitem-se a seus herdeiros.

A superficie ndo se extingue com a morte do superficidrio, transmitindo-se a seus herdeiros.
O titulo constitutivo da sucessdo hereditaria é o testamento e a heranga universal, conforme
o direito de superficie que pertencia ao de cuius tenha sido objeto de legado, ou néo.

Aplicam-se as mesmas observagoes feitas a aquisigdo da superficie, no referente ao registro
do formal de partilha no cartério de registro de iméveis, pois embora o direito hereditario
seja, por si s6, modo de transferéncia de direitos, inclusive aos reais, sua alienagdo

dependera de estar registrada.

Art. 22. Em caso de alienagdo do terreno, ou do direito de superficie, o superficidrio e o proprietd-

rio, respectivamente, terdo direito de preferéncia, em igualdade de condigées a oferta de terceiros.

Tanto o dono do solo quanto o superficiario, quando pretenderem alienar, respectivamente,
o imével ou o direito de superficie, deverdo dar preferéncia ao outro na aquisicéo.

O concedente é senhor do solo, detendo, portanto, a nua-propriedade do imével, podendo
aliend-lo como um todo, cabendo ao superficidrio somente o direito de preferéncia na
aquisigdo, em igualdade de condi¢des com terceiros.

Como jd vimos, o direito de superficie pode ser constituido tanto pela concesséo do direito
real de construir ou plantar em solo alheio como pelo direito de propriedade de res
superficidria preexistente ou resultante do exercicio da concesséo.

Interpretacdes restritivas contam que faculta-se ao superficidrio apenas a alienagdo do
direito de superficie, considerando que nédo prevé o texto legal, a possibilidade de o
superficidrio alienar o prédio construido ou plantagéo cultivada no exercicio da concesséo,
como se fossem propriedades auténomas. Tal consideragdo é incompativel com a
concepgdo de direito de superficie contida na lei federal, j4 que esta nédo se restringe a
concessdo do direito de construir, contando também com o direito de propriedade de
equipamento ja instalado no terreno.

Desta forma, ensina Orlando Gomes que a constituigdo do direito de superficie sobre
construcdes ou plantagdes possui a vantagem prética de permitir que estas sejam alienadas
como propriedade auténoma, sem qualquer interferéncia do dono do solo, ao qual é apenas

assegurado o direito de preferéncia.
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Casos de extinc¢ao do Direito de Superficie

Art. 23. Extingue-se o direito de superficie:

I - pelo advento do termo;

O termo final ou resolutivo determina a data de cessagdo dos efeitos do negécio juridico,
extinguindo as obrigacdes dele oriundas. Ele é sempre futuro a constituigdo do direito,
podendo ser certo ou incerto, isto é, pode ser determinado o dia, més e ano ou fixado lapso
temporal, ou se referir a acontecimento futuro que ocorrerd em data indeterminada. Neste
caso, corresponderia o termo final a uma condicdo resolutiva, vez que futura e incerta.

Trata-se, pois, da extingdo do direito de superficie pela caducidade, ou seja, pelo término
do prazo de sua duragdo. Ocorre que, esgotado o tempo de vida determinado ao tempo de

sua constituicdo o direito se extingue pelo advento do termo final.

II - pelo descumprimento das obrigagées contratuais assumidas pelo superficidrio.

Dentre as obrigacdes contratuais que o superficidrio pode assumir, algumas seriam:

* 0 pagamento de remuneracdo convencionada, na forma ajustada, no caso de superficie
onerosamente concedida;

* a realizagdo da construgdo ou plantagdo exatamente conforme o estipulado no titulo
constitutivo do direito;

e efetuar o pagamento dos encargos e tributos, que durante o prazo da superficie incidirem
sobre a obra superficidria ou/e sua parcela de ocupagédo do solo;

e conservar a obra superficidria e ndo demoli-la;

e dar preferéncia ao senhor do solo em igualdade de condigdes com terceiro, a aquisigdo
da coisa superficidria.

O descumprimento de obrigagoes pelo superficidrio pode implicar na resolugdo do direito.
Embora, como expressamente elucidado no parédgrafo tnico do artigo 1369 do Novo Cédigo
Civil, na falta de pagamento, o concedente ndo tem outro direito sendo o de haver as
prestagoes devidas e juros da mora. Ndo configura, portanto, o comisso, causa de extingdo
do direito de superficie. Apesar de se tratar de descumprimento das obrigagdes do contrato
oneroso, a falta de pagamento ndo pode dar ensejo a resolugdo contratual.

A extingdo pode se dar, havendo previsdo de cldusula contratual, pelo ndo-uso. Este
configuraria tanto o ndo exercicio do direito de construir ou plantar dentro do prazo
legalmente assinado, como a ociosidade que macularia a fungdo social da propriedade
preexistente ou derivada da concessio.

O prazo assinalado para o uso e ocupagdo condiciona o direito de propriedade de acordo
com a funcgdo social. Afasta com isto a concepgdo individualista e absoluta que
historicamente o direcionaram, partindo para a responsabilizagdo social, de acordo com
a qual, nao construir, ndo ocupar, manter terreno vago ou construgao vazia constitui lesdo
ao direito coletivo de moradia, em sentido estrito, e a cidade, em sentido amplo.
Exemplificando: o Estado, através da concessdo do direito de construir (direito de
superficie) em terreno ptblico, transfere ao investidor o direito de realizar empreendimento
que garanta a utilizagdo do potencial construtivo de drea delimitada no Plano Diretor.

O nédo-uso dé drea definida pelo Plano Diretor como de potencial construtivo é um
desservico ao publico. Por isto, gera efeitos como aplicagdo do IPTU progressivo.

Nao procede assim o entendimento de que o prazo no caso é de decadéncia, e ndo de

prescricdo, que necessariamente pressupde a lesdo. O fato de o superficidrio ndo construir,



néo constituir lesdo ao direito de quem quer que seja, é incompativel com os fundamentos
da reforma urbana que a nova lei legitima e instrumentaliza.
Logo, esse prazo, pode ser qualificado de prescricional, possibilitando as partes, no contrato

superficidrio, prever hipéteses de interrupgéo e suspensao.

Art. 24. Extinto o direito de superficie, o proprietdrio recuperard o pleno dominio do terreno, bem
como das acessoes e benfeitorias introduzidas no imével, independentemente de indenizagdo, se

as partes ndo houverem estipulado o contrdrio no respectivo contrato.

Uma vez expirada a concessdo, com ela se extingue a propriedade separada superficidria,
ndo havendo como juridicamente admitir a sobrevivéncia de uma propriedade separada
(ndo-superficidria) da construgdo ou plantacéo.

Como verdadeira propriedade resoliivel, extinta a propriedade do superficidrio sobre a
res superficiaria, seja pelo advento do termo ou em decorréncia de causa alheia ao titulo
constitutivo, opera a favor do dono do terreno a reversio.

Assim, serd transferida para o domfnio do dono do solo, a propriedade da construgdo
ou plantacdo, realizada pelo superficidrio no exercicio da concessdo ou por ele
previamente adquirida. Podendo ou néo se convencionar o direito do superficidrio a
uma indenizagéo.

As partes determinam os desdobramentos quando do advento do termo final da concesséo.
Séo efeitos possiveis a reversdo, gratuita ou nédo, da coisa superficidria, o levantamento
das construcdes feitas pelo concessiondrio, para entrega do solo no estado em que se

encontrava anteriormente a concessio, entre outros.

§ 1¢ Antes do termo final do contrato, extinguir-se-d o direito de superficie se o superficidrio der ao

terreno destinagdo diversa daquela para a qual for concedida.

Razoes adversas que nédo o termo final ou o descumprimento das obrigacdes contratuais
assumidas pelo superficidrio também podem dar ensejo a extingdo do direito de superficie,
como por exemplo: a rentncia do superficidrio, o instituto da confusdo, o distrato, o
perecimento do objeto, a prescrigdo e a desapropriagédo.

Declara o Estatuto da Cidade, que, antes do termo final, a concessdo se resolverd se o
superficidrio der ao terreno destinagdo diversa daquela para que foi concedida.
Destinagao diversa ndo corresponde a “destinagdo alguma”, decorrente do ndo-uso.
Assim, o superficidrio estard vinculado a utilizar tanto a concessdo do direito de construir
em solo alheio como o dominio da propriedade preexistente ou resultante do exercicio da
concessao, rigorosamente, de acordo com fim registrado no titulo constitutivo do negécio
juridico. Frisa-se, que deve vir expressa no titulo constitutivo do direito de superficie
a destinacdo pretendida ao imével. Isso porque, o direito em pauta é instrumento de
inducgdo da reforma urbana, devendo por isto ratificar a funcéo social da propriedade
pelo uso e ocupagdo racional.

Ademais, é prioridade para as cidades o manejo do direito de superficie pr6-moradia com
vista a crise habitacional brasileira.

No caso de extingdo do direito de superficie por desapropriagdo a indenizacédo se

distribuird entre o dono do solo e o superficidrio, no valor correspondente ao direito de
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cada um ao tempo da expropriagdo. Estando tal entendimento consagrado no artigo 1375
de Novo Cédigo Civil brasileiro.

A rentncia ou abandono, também, é ato unilateral vdlido para extinguir os direitos
patrimoniais. No entanto, para produzir efeitos e com isto extinguir o direito do
superficidrio, deve ser expressa e revestir-se da forma juridica adequada, para com isto
autorizar o cancelamento da superficie no registro imobilidrio.

Pode ocorrer, ainda, a confuséo. Caso o senhor do solo adquira a superficie (res superficiaria
ou concessdo), caso o superficidrio adquira o solo (parte do imével sobre a qual ndo recai
o direito de superficie), caso a superficie e o solo sejam adquiridas por terceiro. Desta
forma, reunindo-se a propriedade do solo e a superficie no mesmo titular, esta se extinguira
diante da inexisténcia da possibilidade de direito reais limitados na coisa prépria.

No caso de perecimento da coisa como causa extintiva, deve-se distinguir o perecimento
do solo e da propriedade superficidria separada. Sé no primeiro caso, dar-se-ia a extingdo
do direito, ja que existird sempre a possibilidade do superficidrio reerguer ou recuperar a

coisa superficidria, ndo havendo disposigdo contratual contraria.

§ 2° A extingdo do direito de superficie serd averbada no Cartério Registro de Iméveis.

De acordo com o principio do paralelismo das formas, exige-se a averbagdo da extingdo
da superficie no Cartério de Registro de Imdveis, para com isto cessar formalmente os
direitos e obrigagdes inerentes ao negdécio juridico. Lembrando que se a extingdo decorrer
de causa alheia ao titulo constitutivo, produzird efeitos ex nunc, nédo retroagira,

prevalecendo os direitos instituidos em favor de terceiros.

Registro do Direito de Superficie

Art. 56. O art. 167, inciso I, da Lei n® 6.015, de 1973, passa a vigorar acrescido dos seguintes itens
37, 38 e 39:

ATET6B7. ...

39) da constitui¢do do direito de superficie de imével urbano;

Art. 57. O art. 167, inciso II, da Lei n® 6.015, de 1973, passa a vigorar acrescido dos seguintes itens
18, 19 e 20:

ATEI6BT. ...

20) da extingdo do direito de superficie do imdvel urbano.

O Estatuto da Cidade promoveu alteragdes na lei n® 6.015, de 1973 para tratar do registro

publico do direito de superficie. Através do artigo 56 do Estatuto é alterado o inciso I do



Artigo 167 da lei de registros publicos que versa sobre a modalidade do registro, incluindo
o item 39 que possibilita o registro do direito de superficie de imével urbano.

Por sua vez o artigo 57 do Estatuto da Cidade, altera o inciso II do artigo 167 da lei de
registros publicos, que versa sobre a modalidade da averbacdo, incluindo o item 20 que

possibilita a averbagdo da extingdo do direito de superficie de imével urbano.

COMENTARIO CRITICO: 0 DIREITO DE SUPERFICIE NO PROJETO DO
NOVO CODIGO CIVIL BRASILEIRO

Significado do direito

A luz do artigo 1368 do Novo Cédigo Civil, o proprietario pode conceder a outrem o
direito de construir ou plantar em seu terreno, por tempo determinado, mediante escritura
publica, devidamente inscrita no Registro de Iméveis.

O direito de superficie se encontra aqui, adstrito a mera concessdo ad aedificandum e
ad plantandum, tal qual no Anteprojeto de Orlando Gomes. Nédo abrange, como a
legislacdo federal (Estatuto da Cidade), a transferéncia do dominio das construgdes ou
plantagdes previamente existentes.

Esta concepgdo é limitada para efeito de reforma urbana, vez que ndo dd margem ao
combate da subutilizagdo dos espacos ja ocupados, visando somente viabilizar a
construcdo e plantacdo. Mais ampla, e, portanto, eficaz, é a concepgdo moderna infra-
constitucional que pode adequar o uso dos equipamentos ji existentes a fungdo social

da propriedade.

Prazo

O Novo Cédigo Civil brasileiro, ao dispor que a superficie serd concedida por tempo
determinado, afastou a caracteristica da perpetuidade do instituto.

Segundo o Estatuto da Cidade a superficie serd determinada ou indeterminada. Assim,
tanto um como outro, nédo fixa prazo para a concessdo, delegando esta tarefa ao arbitrio

das partes.

Modalidades de uso do direito — uso do solo

De encontro com o entendimento contido no Estatuto da Cidade, o Novo Cédigo Civil

brasileiro, em seu pardgrafo tnico, artigo 1368, diz:

“O direito de superficie ndo autoriza obra no subsolo, salvo se for inerente ao objeto

da concessdo.”
Neste sentido, os limites dos direitos do concessiondrio e do superficidrio quanto ao uso

e fruicdo do imdvel seriam assim definidos: ao concedente o direito de utilizar a parte do

imé6vel que ndo é objeto do direito de superficie, incluindo o subsolo e o espago aéreo; ao
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superficidrio, o direito de utilizar a superficie do terreno e as construgdes ou plantagdes
resultantes do exercicio da concesséo.

Exclui, como se vé, a porgdo subterrdnea e aérea da abrangéncia do direito de superficie.
Interpretacdo esta limitada, vez que como visto, o direito de superficie ndo se confunde
com o significado geométrico do vocdbulo superficie. E, ademais, a res superficidria pode

ndo s6 se estender para o subsolo, como somente a ele ser inerente.

Modalidades de concessao — gratuita/onerosa

O proprietério do solo ndo poderd cobrar qualquer quantia como contraprestagdo, seja do
cedente (titular do direito de superficie), seja do cessiondrio (terceiro, herdeiro etc.).
Assim, a transferéncia dos direitos sobre a superficie dispensa o pagamento de qualquer

taxa remuneratéria, conforme reza o pardgrafo tinico, do artigo 1371 do Novo Cédigo Civil.

Comisso

O artigo 1369, do Novo Cédigo Civil, traz expressa a garantia que a falta de pagamento da
contraprestagdo eventualmente fixada ndo importard na extingdo do direito de superficie.

Restando, ao concedente, apenas o direito de haver as prestagdes devidas e os juros da mora.

Tributos

O entendimento encontrado no Novo Cédigo Civil considera, para efeitos fiscais, que o
superficidrio tem direito de usar, gozar e dispor do imével na sua integralidade, apesar de
conceber como objeto do direito apenas a superficie em seu sentido restrito — digo,
geométrico. E desarrazoado, pois, atribuir ao superficiario 6nus relativo a drea do imével

sobre a qual ndo exerceria o dominio.

| TRANSFERENCIA DO DIREITO DE CONSTRUIR (ART. 35)

120|

Art. 35. Lei municipal, baseada no Plano Diretor, poderd autorizar o proprietdrio de imdvel urba-
no, privado ou publico, a exercer em outro local, ou alienar, mediante escritura piblica, o direito
de construir previsto no Plano Diretor ou em legislagdo urbanistica dele decorrente, quando o
referido imével for considerado necessdrio para fins de:

I - implantag¢do de equipamentos urbanos e comunitdrios;

II - preservagdo, quando o imovel for considerado de interesse histérico, ambiental, paisagistico,
social ou cultural;

III - servir a programas de regularizag¢do fundidria, urbanizagdo de dreas ocupadas por populagdo
de baixa renda e habitagdo de interesse social.

§ 12 A mesma faculdade poderd ser concedida ao proprietdrio que doar ao Poder Piblico seu
imével, ou parte dele, para os fins previstos nos incisos I a III do caput.

§ 22 A lei municipal referida no caput estabelecerd as condig¢des relativas a aplicagdo da trans-

feréncia do direito de construir.



0 SIGNIFICADO E FINALIDADE

A transferéncia do direito de construir é um dos instrumentos de regulagdo publica do
exercicio do direito de construir, que pode ser utilizado pelo Poder Piblico municipal
para condicionar o uso e edificagcdo de um imével urbano as necessidades sociais e
ambientais da cidade.

Por meio do uso deste instrumento, o Poder Piblico municipal tem respaldo legal para
subordinar o exercicio individual do direito de construir a uma necessidade social ou
ambiental através da transferéncia do exercicio deste direito para outro local.

Este instrumento tem sido aplicado para os iméveis considerados de interesse para
preservacdo por seu valor histérico, cultural, arqueolégico, ambiental, ou destinado a
implantagdo de programas sociais.

Essa situacgdo ocorre, por exemplo, no caso de um imével estar situado numa drea declarada
de protecdo aos mananciais, o que restringe o direito de construir a um potencial de
construcdo menor que o definido para a zona urbana da cidade. Nesse caso, o proprietario
pode utilizar em outro imével de sua propriedade o direito de construir, ou pode vender
o potencial construtivo para outro proprietério.

Vérios Municipios ja dispdem de legislagdo prépria sobre a transferéncia do direito de
construir. No Municipio de Salvador, por exemplo, a Lei Organica do Municipio, ao dispor
da transferéncia do direito de construir, permite ao proprietdrio de terreno que tenha sido
considerado pelo Poder Piblico como de interesse do patrimoénio histérico, artistico,
arqueoldgico ou paisagistico, exercer em outro local, ou alienar a terceiros, o direito de
construir previsto na legislagdo de uso do solo do Municipio e ainda néo utilizado, desde
que transfira, sem 6nus ao Poder Ptblico, a drea considerada como de interesse publico.
Essa faculdade também é admitida no caso do proprietdrio doar ao poder ptblico imé6vel
seu, ou parte dele, para fins de implantagdo de infra-estrutura urbana, equipamentos
urbanos ou comunitérios, ou utilizagédo pelo préprio Municipio (art. 83).

A Lei Orgénica do Municipio de Salvador confere ao Poder Piblico a possibilidade das
indenizagdes referentes as desapropriagdes de infra-estrutura ou equipamentos urbanos
ou comunitdrios serem satisfeitas mediante a transferéncia do direito de construir para o
proprietario, desde que haja a sua concordéncia.

A Lei Organica do Municipio de Recife também admite esse instrumento no caso do
proprietdrio doar ao Municipio o imével, para fins de implantagdo de equipamentos
urbanos ou comunitarios, bem como de programa habitacional. A partir do exercicio da
transferéncia do direito de construir, o indice de aproveitamento ndo podera ser objeto de

nova transferéncia (art. 108).
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° REQUISITOS PARA APLICAGAO

Exigéncia do Plano Diretor e Lei Municipal Especifica

De acordo com o artigo 35, para o Municipio utilizar a transferéncia do direito de construir
tem que observar os seguintes requisitos:

1. Conter um Plano Diretor que regulamente o exercicio do direito de construir, como por
exemplo, por meio do estabelecimento do coeficiente de aproveitamento tnico para toda
a zona urbana ou diferenciado para areas especificas dentro da zona urbana, e que defina
as dreas urbanas passiveis de aplicagdo da transferéncia do direito de construir;

2. Instituir uma lei municipal baseada no Plano Diretor que autorize o proprietdrio de
imével privado ou publico a exercer em outro local, ou alienar mediante escritura publica
o direito de construir previsto no Plano Diretor ou em legislagdo urbanistica dele decorrente.
O Estatuto da Cidade permite ao Municipio utilizar a transferéncia do direito de construir
para as seguintes finalidades:

e implantagdo de equipamentos urbanos e comunitarios;

e preservagdo, quando o imdével for considerado de interesse histérico, ambiental,
paisagistico, social ou cultural;

e servir a programas de regularizagdo fundidria, urbanizacdo de dreas ocupadas por
populacdo de baixa renda e habitacdo de interesse social.

No primeiro caso os proprietdrios de imdveis urbanos ndo utilizados, ndo edificados ou
subutilizados definidos no Plano Diretor, considerados como iméveis que ndo cumprem
a fungdo social, poderéo ter seus iméveis destinados para a implantagdo de equipamentos
urbanos e comunitdrios nos termos de lei municipal especifica exigida pelo § 4° do
artigo 182 da Constituigdo. Neste caso, esta lei municipal pode permitir a transferéncia
do direito de construir para outro local, de modo que sejam implantados no imével os
equipamentos necessdrios.

O segundo caso ji vem sendo aplicado em diversos Municipios para os iméveis que sdo
declarados através do instituto do tombamento de interesse histérico ou paisagistico.
Uma 4drea litordnea com iméveis de baixo potencial construtivo pode ser definida como
drea de preservagdo ambiental de modo a impedir a verticalizagdo que acarretard um
impacto ambiental, social e cultural negativo para a cidade, pode ser objeto do instrumento
da transferéncia do direito de construir

No terceiro caso, o Plano Diretor pode definir como Zonas Especiais de Interesse Social
as dreas ocupadas por populagdo de baixa renda que serdo regularizadas e urbanizadas,
bem como as dreas urbanas ndo utilizadas ou subutilizadas de modo que sejam utilizadas
para fins de habitagdo de interesse social.

A conjugacdo das ZEIS com a transferéncia do direito de construir pode permitir a solugéo
amigdvel de diversos conflitos de terra urbana, e de moradia existentes nas favelas e
corticos com a possibilidade de doagdo dos imé6veis pelos particulares ao Poder Piblico
nos termos do § 1° do artigo 35.

De acordo com esta norma, a faculdade concedida ao proprietdrio de exercer em outro local
ou de alienar o direito de construir para outra pessoa mediante escritura ptblica, poderd
ser concedida ao proprietdrio que doar ao Poder Ptiblico o seu imével, ou parte dele, para os

fins de regularizacdo fundidria ou de preservagéo histérica, ambiental, social ou cultural.



A lei municipal que instituir uma Zona de Especial Interesse Social — ou o préprio Plano
Diretor — poderd definir nas dreas objeto de regularizacdo fundidria que o proprietario
possa transferir, o direito de construir para outro local ou alienar este direito, por meio da
doacgdo do seu terreno ocupado por populagdo de baixa renda, que serd objeto de

regularizagdo fundidria e urbanizacéo.

Contetido da Lei Municipal Especifica

Nos termos do § 2° do artigo 35, a lei municipal que autorizar a transferéncia do direito
de construir deve estabelecer as condigdes relativas a aplicacdo da transferéncia pelo
Poder Publico municipal.

Cabe a lei municipal dispor sobre a finalidade que o imével deve atender em razdo da
restricdo do exercicio do direito de construir e definir o limite maximo do potencial
construtivo do imé6vel que poderd ser transferido. Deve definir também as condigdes de
transferéncia, se poderd ser parcial ou integral, os procedimentos de controle da
transferéncia e do uso do imével, as modalidades de extingdo da transferéncia e as
obrigacdes do proprietdrio e do Poder Piblico.

No Municipio de Sao Paulo, por exemplo, a transferéncia do direito de construir iméveis
preservados é regulamentada pela Lei n® 9.725 de 2 de julho de 1984. A transferéncia serd
procedida pelos proprietérios através de instrumento publico. A lei define que, nos iméveis
enquadrados como zona de uso especial, podera ser aplicada a transferéncia. O potencial
construtivo é definido como o produto da drea do lote pelo coeficiente de aproveitamento
da zona de uso onde o imével estiver localizado.

Esse instrumento foi aplicado pela Administragdo Municipal de Sdo Paulo com sucesso,
por exemplo, num antigo casardo da Avenida Paulista denominado Casa das Rosas
considerado pelo Poder Piblico como imével preservado de interesse histérico e cultural.
O potencial construtivo do imével preservado deve ser calculado pela diferenga entre o
potencial construtivo do lote e a drea construida nele existente. A transferéncia do direito
de construir é permitida na proporcdo de 60% do potencial construtivo do imével
preservado. A transferéncia de 100% do potencial construtivo é admitida quando o imével
preservado for destinado a instalacdo de atividades que possibilitem a fruigdo do ptblico.
Como condicgdes para a transferéncia, o potencial construtivo poderé ser transferido, no
todo ou em parcelas, para um ou mais lotes, ficando vinculado ao imével para o qual se
transferiu, ndo sendo admitida nova transferéncia.

Quanto aos incentivos, os imdéveis residenciais preservados poderdo ficar isentos do
imposto predial e territorial urbano, sendo também isentos do pagamento de taxas a
aprovacgdo de projetos de reforma e restauragdo de iméveis preservados.

O controle de transferéncia de potencial construtivo serd efetuado através dos instrumentos
de declaragdo de potencial construtivo, ao proprietario de imével preservado, e de certidao
de potencial construtivo transferido.

No caso de ocorrer demoligdo ou destruicdo de imével preservado, fica extinta a
faculdade de transferéncia do potencial construtivo e cessadas as isencgdes. No lote
que resultar da destruigdo ou demoligcdo de imével declarado preservado sé serd
permitido o uso residencial.

No Municipio de Belo Horizonte, a transferéncia do direito de construir é regulamentada

pela Lei n® 6.706, de 5 de agosto de 1994. A transferéncia é permitida para iméveis
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considerados de preservagdo ambiental ou histérico-social, bem como os destinados a
implantagdo de programa habitacional.

Na transferéncia do direito de construir deve ser observada a drea resultante da aplicagdo do
indice de aproveitamento estabelecido pela lei de uso e ocupagdo do solo para o imdvel,
deduzida a drea referente a parcela jd utilizada pelo mesmo indice, limitando-se a
transferéncia, no caso de imé6vel destinado a programa habitacional, a 50% (cingiienta por
cento) deste saldo. Esse critério nédo é aplicdvel para os imdveis passiveis de Usucapido Urbano.
A autorizagdo da transferéncia do direito de construir serd efetuada através de escritura
publica de autorizacdo de transferéncia do direito de construir, averbada na respectiva
matricula do imével, a qual indicard o montante de drea construida passivel de ser
transferida, total ou parcialmente a outro imével.

Como forma de controle da transferéncia do potencial construtivo, o Municipio emitird
uma certiddo indicando a 4rea a ser transferida, e seu equivalente em termos de drea
construida, a ser agregada no local de recepgdo. No caso da transferéncia ter sido
exercida na sua totalidade, o coeficiente de aproveitamento ndo podera ser objeto de
nova transferéncia.

A licitagdo publica é prevista para os casos de alienagdo do potencial construtivo passivel
de transferéncia de iméveis de propriedade do Municipio. Para os iméveis destinados a
programas habitacionais, se forem de propriedade particular, cabe ao poder ptblico indicar
a regido do Municipio passivel de recepgdo da drea transferivel e, se for propriedade do
Municipio, os recursos obtidos com a alienacdo da area transferivel serdo destinados ao
Fundo Municipal de Habitagdo Popular.

Para os im6veis considerados de preservagdo ambiental, se a propriedade for particular,
deverd ser garantida a preservagdo e manutencdo da drea objeto da transferéncia,
assegurando acesso publico a sua utilizagéo. Se for propriedade do Municipio, os recursos
obtidos com a alienagdo do potencial construtivo deverdo ser aplicados na implantagdo
de infra-estrutura, no local objeto da transferéncia, ou na desapropriagdo ou implantagdo
de dreas publicas de lazer em outros locais.

Com relagdo aos iméveis considerados de interesse histérico-cultural, se a propriedade
for particular devera ser garantida a preservagdo e manutengdo do imé6vel objeto da
transferéncia. Se for propriedade do Municipio, os recursos obtidos com a alienagdo do
potencial construtivo deverdo ser aplicados no imével objeto da transferéncia ou para

desapropriacdo de iméveis tombados.

| CONSORCIO IMOBILIARIO (ART. 46)

Art. 46. O Poder Piiblico municipal poderd facultar ao proprietdrio de drea atingida pela obriga-
¢do de que trata o caput do art. 5° desta Lei, a requerimento deste, o estabelecimento de consércio
imobilidrio como forma de viabilizagdo financeira do aproveitamento do imével.

§ 1° Considera-se consdrcio imobilidrio a forma de viabilizagdo de planos de urbanizagdo ou

edificagdo por meio da qual o proprietdrio transfere ao Poder Piblico municipal seu imével e,



apds a realizagdo das obras, recebe, como pagamento, unidades imobilidrias devidamente
urbanizadas ou edificadas.
§ 22 O valor das unidades imobilidrias a serem entregues ao proprietdrio serd correspondente ao

valor do imovel antes da execugdo das obras, observado o disposto no § 2° do art. 8 desta Lei.

0 SIGNIFICADO E FINALIDADE

Consoércio imobilidrio € um instrumento de cooperagédo entre o poder ptblico e a iniciativa
privada para fins de realizar urbanizagdo em dreas que tenham caréncia de infra-estrutura
e servigos urbanos e contenham imdveis urbanos subutilizados e ndo utilizados. Através
do consércio, o Poder Publico realiza as obras de urbanizagéo (abertura de vias ptblicas,
pavimentagdo, rede de dgua, iluminagdo publica) e o proprietdrio da 4rea recebe uma
quantidade de lotes urbanizados, correspondente ao valor total das dreas antes de ter
recebido os beneficios. Os demais lotes ficam com o Poder Piublico, que podera
comercializa-los para atender a populagdo que necessita de habitacéo.

De acordo com o § 12 do artigo 46, considera-se consércio imobilidrio a forma de viabilizagédo
de planos de urbanizagéo ou edificagdo por meio da qual o proprietario transfere ao Poder
Pidblico municipal seu imével e, apés a realizagdo das obras, recebe, como pagamento,

unidades imobilidrias devidamente urbanizadas ou edificadas.

° REQUISITOS PARA APLICACAO

Regulamentacido do Consércio Imobilidrio no Plano Diretor

O Consoércio Imobilidrio deve ser regulamentado pelo Municipio, sendo a lei do Plano
Diretor a lei municipal adequada para dispor sobre os objetivos, as diretrizes, os critérios
para a utilizagdo deste instrumento, em razdo da sua finalidade estabelecida no artigo 46
do Estatuto de viabilizar as condigtes financeiras para o aproveitamento do imével que
ndo cumpre com a sua fungéo social.

De acordo com o caput do artigo 46, o Poder Piblico municipal podera facultar ao
proprietario de area atingida pela obrigacdo de que trata o caput do art. 52 desta Lei, a
requerimento deste, o estabelecimento de consércio imobilidrio como forma de viabilizagdo
financeira do aproveitamento do imével.

A obrigagao prevista para o proprietdrio de im6vel urbano no caput do artigo 5° do Estatuto
da Cidade é de promover o parcelamento, a edificagdo ou a utilizagdo no seu imével em
razdo deste ser integrante de drea urbana incluida no Plano Diretor passivel da aplicagdo
do parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsério pelo Poder Piblico municipal.
De acordo com o caput do artigo 5°, lei municipal especifica para dreas incluidas no
Plano Diretor poderd determinar a obrigacdo para o proprietdrio de imével urbano néo
edificado, subutilizado ou n&o utilizado de promover o parcelamento, edificagdo ou a
utilizagdo do imével, cabendo fixar as condigdes e os prazos para a implementagdo da

referida obrigagao.
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O objetivo do consércio imobilidrio ser regulamentado no Municipio pelo Plano Diretor
€ de viabilizar uma utilizagdo do imé6vel que atenda os objetivos da politica urbana e
atenda o principio da fungédo social da propriedade.

O consoércio imobilidrio ja foi regulamentado em alguns Municipios através do Plano
Diretor. No Municipio de Jodo Pessoa, segundo o Plano Diretor, o Consércio Imobilidrio
pode ser aplicado nas Zonas Especiais de Interesse Social. O proprietdrio de imével
localizado nessas zonas pode requerer ao Poder Executivo o estabelecimento do consércio
como forma de viabilizar financeiramente o plano de urbanizagdo. O Consércio Imobilidrio
também foi instituido nestes termos pelo Plano Diretor de Natal.

No Municipio do Rio de Janeiro, o Plano Diretor adota o instrumento da urbanizagéo
consorciada, para empreendimentos conjuntos da iniciativa privada e dos poderes piblicos
federal, estadual e municipal, sob a coordenacgdo deste tltimo, visando a integragdo e a
divisdo de competéncias e recursos para a execugdo de projetos comuns.

A urbanizagdo consorciada podera ocorrer por iniciativa do Poder Publico, ou através de
propostas dos interessados, cabendo ao Conselho Municipal de Politica Urbana avaliar o
interesse ptblico da operagdo. Os critérios e procedimentos para aplicacdo da urbanizagdo

consorciada serdo regulamentados por lei.

Procedimentos do Consércio Imobiliario

O proprietédrio que precisa cumprir com a obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar o seu
imével que ndo tenha condigdes econdmicas para cumprir com esta obrigagdo poderd
requerer ao Poder Piblico municipal o estabelecimento de consércio imobilidrio de acordo
com o artigo 46 do Estatuto.

O Consoércio imobilidrio deve ser formalizado por um contrato entre a Administragédo
Publica e o proprietério, especificando as condigdes para a transferéncia do imével para
o Poder Publico, as condigdes para a realizagdo da obra, a forma de pagamento ao
proprietério através do recebimento de unidades imobilidrias urbanizadas ou edificadas.
O pagamento mediante unidades imobilidrias ou edificadas dependerd da obrigagdo
estabelecida ao proprietério. Se a obrigagdo for de parcelar, deverd receber como pagamento
os lotes urbanizados contendo infra-estrutura, e se for de utilizar ou edificar devera receber
como forma de pagamento unidades edificadas.

Sobre o valor das unidades imobilidrias a serem entregues ao proprietdrio nos termos do
§ 22 do artigo 46, este valor serd correspondente ao valor do imével antes da execugéo das
obras, observado o disposto no § 22 do art. 8° do Estatuto. Este dispositivo versa sobre o
valor real da indenizagdo para os iméveis desapropriados para fins de reforma urbana,
que é a desapropriagdo sangdo estabelecida no § 4° do artigo 182 da Constituigdo Federal.
De acordo com o § 2° do artigo 8¢, o Poder Publico municipal, para definir o valor real

da indenizagdo:

I-refletird o valor da base de cdlculo do IPTU, descontado o montante incorporado em fungdo de
obras realizadas pelo Poder Piblico na drea onde o mesmo se localiza apds a notificagdo de que
trata o § 2° do art. 5%

II - ndo computard expectativas de ganhos, lucros cessantes e juros compensatorio.



Em funcgdo da destinagdo do imdvel, o Estatuto da Cidade, visando atender o texto
constitucional, estabelece critérios diferenciados para a afericdo do valor da indenizacgéo.
Em razdo do proprietdrio que requereu o consércio imobilidrio ndo ter cumprido fungéo
social, ndo poderd incorporar no valor das unidades imobilidrias a valorizagdo imobilidria
decorrente das obras realizadas pelo Poder Publico, anteriormente e posteriormente ao
consoércio imobilidrio.

Esta norma visa a conferir um tratamento isondémico aos proprietdrios de iméveis urbanos,
com base no principio da igualdade, de modo que o proprietédrio de solo urbano ocioso ou
subutilizado deve receber um tratamento diferenciado de ser penalizado e ndo beneficiado

pelo descumprimento do principio da fungdo social da propriedade.

g RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA

Com o estabelecimento do consdrcio imobilidrio, o Poder Piblico assume a
responsabilidade de promover a obrigacdo de parcelar, edificar ou dar utilizagdo para um
imével urbano que ndo cumpre com a funcéo social, o que resulta no cumprimento do
prazo estabelecido na lei municipal especifica. O ndo cumprimento deste prazo implica
em improbidade administrativa para os agentes publicos.

Outra situacdo que configura a responsabilidade administrativa dos agente piblicos é da
promogido do pagamento das unidades imobilidrias ao proprietdrios acima do valor do
imo6vel antes da execugdo da obras necessdrias para o cumprimento da obrigacdo. Neste
caso se configura tanto a lesdo a ordem urbanistica como também lesdo ao patrimonio

publico, cabendo respectivamente a promogdo de agdo civil piblica e de agdo popular.

| OPERAGOES URBANAS CONSORCIADAS (ARTS. 32 A 34)

o SIGNIFICADO E FINALIDADE

Art. 32. Lei municipal especifica, baseada no Plano Diretor, poderd delimitar drea para aplicagdo
de operagdes consorciadas.
§ 1¢ Considera-se operagdo urbana consorciada o conjunto de intervengées e medidas coordena-
das pelo Poder Piblico municipal, com a participagdo dos proprietdrios, moradores, usudrios
permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcangar em uma drea transformagoes
urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo ambiental.
§ 22 Poderdo ser previstas nas operagdes urbanas consorciadas, entre outras medidas:
I - a modificagdo de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupagdo do solo e subsolo,
bem como alteragées das normas edilicias, considerado o impacto ambiental delas decorrente;
II - a regularizagdo de construgées, reformas ou ampliagdes executadas em desacordo com a legis-
lagdo vigente.

Este instrumento tem por finalidade a promocdo de intervengdes urbanas, visando a

alcancgar transformacgdes urbanisticas e estruturais na cidade, que alterem a realidade
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urbana, como a revitalizacdo de regides centrais da cidade, mediante parcerias entre o
Poder Piblico e o setor privado. A Operagdo Urbana é compreendida como um conjunto
integrado de intervengdes e medidas, a ser coordenado pelo Poder Publico, com a
participagdo de recursos da iniciativa privada. A competéncia para a execucgdo de operagdes
urbanas é municipal em razdo de ser o ente federativo responsdvel pela promogido da
politica urbana. A possibilidade de intervencdes urbanas de grande impacto nas cidades
somente pode ser autorizada por lei municipal, que deve ser instituida em consonéncia
com a politica urbana definidas as normas do Plano Diretor municipal.

De acordo com o § 1° do artigo 32 do Estatuto da Cidade, a operagdo urbana consorciada
é considerada como o conjunto de intervengdes e medidas coordenadas pelo Poder Piblico
municipal, com a participagdo dos proprietdrios, moradores, usudrios permanentes e
investidores privados, com o objetivo de alcangar em uma area transformagées urbanisticas
estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo ambiental.

Os componentes desta conceituagdo devem ser observados para a legalidade das operacgdes
urbanas consorciadas. O primeiro, que somente o Poder Piblico municipal pode coordenar
as intervengées urbanas, ndo cabendo neste caso a possibilidade de coordenagdo das
intervengdes pelos agentes privados. Trata-se de uma fungdo ptublica ndo passivel de ser
delegada para o setor privado.

O segundo refere-se a participagdo dos proprietdrios, moradores e usudrios permanentes
da dreas urbanas, bem como dos investidores que serd objeto da intervencgédo, de modo
que seja estabelecido os direitos e deveres de cada categoria na lei municipal que
dispor sobre a operagdo. Bem como uma instdncia para estabelecer as negociagdes e
mediacgdes dos conflitos de interesses entre estas categorias de sujeitos.

O terceiro, das intervengdes urbanas previstas serem destinadas para transformacdes
urbanisticas estruturais, melhorias sociais e valorizagdo ambiental. As trés finalidades
devem ser atingidas com a operagdo urbana. A auséncia de um destes elementos na lei
municipal acarreta a sua inconstitucionalidade, como, por exemplo, ndo haver a
previsdo de medidas sobre melhorias sociais para os moradores da drea urbana objeto

da intervencao.

° REQUISITOS PARA APLICACAO

Papel do Plano Diretor — Exigéncia de Lei Municipal Especifica

Nos termos do caput do artigo 32, para a aplicagdo do instrumento da operagdo urbana
consorciada é necessdrio que o Municipio institua a operagdo através de uma lei municipal
especifica que delimite a areas objeto da operacdo. Esta lei municipal deve ser instituida
de acordo com o Plano Diretor.

O Plano Diretor deve dispor sobre os critérios para a aplicacdo das operagdes urbanas
consorciadas, bem como especificar as dreas urbanas que podem ser objeto destas operagoes.
O Plano Diretor pode por exemplo dispor que as operagdes urbanas podem ser aplicadas
nas dreas que foram consideradas como subutilizadas, ou nas areas centrais da cidade

que necessitam ser revitalizadas. Importante definir no Plano Diretor os mecanismos



para assegurar que a populacdo atingida pela operagdo urbana seja beneficiada e néo
prejudicada pela operagdo urbana. O Plano Diretor deve fixar como medidas necessarias
arealizagdo de consulta piblica aos moradores e usudrios sobre as intervengdes urbanas
pretendidas na operagdo urbana, a criagdo de um 6rgéo colegiados composto pelo Poder
Piblico, proprietdrios, moradores, usudrios e os investidores privados e o Ministério
Publico para mediacdo dos conflitos de interesse, e o estabelecimento de um termo de
compromissos e obrigagdes na forma de um contrato entre as categorias de sujeitos. Se
desrespeitado , as partes prejudicadas poderdo exigir no Judicidrio o cumprimento da
obrigacdo através da agdo civil ptblica por exemplo.

Para a aplicagdo das operagdes urbanas no Municipio, o Plano Diretor deve definir quais
sdo as dreas urbanas na cidade que poderdo estar sujeitas a estas operacgdes, que

posteriormente deverdo ser delimitadas por lei municipal especifica

Iniciativa Legislativa

A competéncia para aprovar as operagdes urbanas consorciadas é do Legislativo
Municipal. Sobre a competéncia de quem pode propor projetos de lei visando instituir
uma operagdo urbana, é necessdrio verificar a reparticio de competéncias legislativa
definida na Lei Orgénica do Municipio. Se ndo houver uma previsdo expressa da
competéncias ser do Executivo Municipal para fins de alteragdo de legislacdo de
parcelamento, uso e ocupagdo do solo, a competéncia serd concorrente, de modo que o
Legislativo Municipal também poderia ter iniciativa legislativa para instituir operagoes
urbanas consorciadas.

A lei Orgénica do Municipio de Sdo Paulo define, por exemplo, que esta competéncia é
do Prefeito de propor a Cdmara Municipal alteracdes da legislagdo de parcelamento, uso
e ocupagdo do solo, nos termos do inciso VIII do artigo 70.

A proposta de lei de operagdo urbana pode também ser apresentada por um grupo de
cidaddos através da iniciativa popular. De acordo com o inciso XIII do artigo 29 da
Constituicdo Federal, é direito dos cidaddos apresentar, por meio da iniciativa popular,
projetos de lei de interesse especifico do Municipio, da cidade ou de bairros, através da

manifestagdo de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado.

Normas Basicas das Operacoes Urbanas Consorciadas

De acordo com o § 2° do artigo 32, poderdo ser previstas nas operagdes urbanas
consorciadas, entre outras medidas: a modificagdo de indices e caracteristicas de
parcelamento, uso e ocupacao do solo e subsolo, bem como alteragdes das normas edilicias,
considerado o impacto ambiental delas decorrente; a regularizacdo de construgdes,
reformas ou ampliagdes executadas em desacordo com a legislagdo vigente.

E permitido um tratamento especial sobre o parcelamento, uso e ocupagio do solo e
subsolo na 4rea objeto de intervencgdo definida na lei municipal da operagdo. A
possibilidade deste tratamento ndo significa que ndo seja necessdrio observar outras
legislagdes. No que diz respeito ao parcelamento do solo, as normas de parcelamento
definidas na lei federal n° 6.766.79 e na Lei n° 9.785 de 29/01/99. Com base na legislagao
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federal de parcelamento do solo, o Plano Diretor pode definir que dreas ocupadas por
populacdo de baixa objeto de regularizagdo fundidria situadas nas dreas objeto da operagdo
urbana, devem ter normas especificas de uso e ocupagdo do solo.

As modificagdes de uso e ocupagdo do solo na lei municipal da operagdo urbana devem
estar condicionadas as diretrizes e as normas urbanisticas do Plano Diretor , de modo que
estas alteragdes sejam voltadas a atender os principios da fungdo social da propriedade e
das fungdes sociais da cidade.

Sobre as alteragdes das normas edilicias, considerado o impacto ambiental delas
decorrente, a regularizacdo de construgdes, reformas ou ampliagdes executadas em
desacordo com a legislacdo vigente, estas alteragdes somente poderdo ser feitas se tiverem
fundamento e respaldo nas diretrizes e normas do Plano Diretor.

Se o Plano Diretor ndo definir as dreas urbanas na cidade passiveis de operagdes urbanas
consorciadas, o Municipio ndo poderd aplicar este instrumento e, portanto, ndo poderd
promover alteragdes das normas de edificagdo municipal nos termos do § 22 do artigo 32.
A lei especifica da operagdo urbana deverd fixar um estoque de drea edificdvel especifico
para a regido, independente daquele definido para a zona onde serd executada a obra. No
caso de existéncia de populagdo de baixa renda residente na regido, a operagdo urbana
deve definir uma drea para a construgdo de habitagdes de interesse social destinada a
essa populacdo. Essa medida visa evitar a ocorréncia de lesdo ao direito a moradia dessa
populacdo, de modo que ndo seja expulsa da drea devido a valorizagdo imobilidria

decorrente das melhorias proporcionadas pela operagdo urbana.

Requisitos e Efeitos das Operacoes Urbanas Consorciadas

Art. 33. Da lei especifica que aprovar a operagdo urbana consorciada constard o plano de opera-
¢do urbana consorciada, contendo, no minimo:

I - defini¢do da drea a ser atingida;

II - programa bdsico de ocupagdo da drea;

III - programa de atendimento econdémico e social para a populagdo diretamente afetada pela
operacgdo;

IV - finalidades da operagdo;

V - estudo prévio de impacto de vizinhanga;

VI - contrapartida a ser exigida dos proprietdrios, usudrios permanentes e investidores privados
em fungdo da utilizagdo dos beneficios previstos nos incisos I e Il do § 2° do art. 32 desta Lei;
VII - forma de controle da operagdo, obrigatoriamente compartilhado com representagdo da soci-
edade civil.

§ 12 Os recursos obtidos pelo Poder Piblico municipal na forma do inciso VI deste artigo serdo
aplicados exclusivamente na propria operagdo urbana consorciada.

§ 2° A partir da aprovagdo da lei especifica de que trata o caput, sdo nulas as licengas e autoriza-
¢bes a cargo do Poder Piiblico municipal expedidas em desacordo com o plano de operagdo urba-

na consorciada serdo regulamentados por lei.



Exigéncia do Plano de Operacao Urbana Consorciada

Requisito obrigatério que deve constar da lei municipal da operagdo urbana é o plano de
operacgdo urbana consorciada. Na verdade este plano é composto por normas que devem
ser parte obrigatéria do corpo da lei e de programas que devem ser aprovados como
componentes da lei e de estudos sobre o impacto da operagédo urbana.

A falta de previsdo na lei municipal de um dos requisitos acima mencionados acarreta
num vicio formal da lei, sendo possivel argiiir a sua inconstitucionalidade, através de
uma acdo de inconstitucionalidade.

De acordo com o artigo 33 devem constar como normas especificas da lei: a definigédo da
drea a ser atingida; a finalidade da operacéo, a contrapartida a ser exigida dos proprietérios,
usudrios permanentes e investidores privados em funcdo da utilizagdo dos beneficios
previstos nos incisos I e I do § 22 do art. 32 desta Lei; e a forma de controle da operacéo,
obrigatoriamente compartilhada com representagdo da sociedade civil.

Como capfitulos especificos da lei municipal devem constar o programa bésico de ocupagéo
da drea e o programa de atendimento econémico e social para a populagdo diretamente
afetada pela operagéo;

O estudo prévio de impacto de vizinhanga deve ser considerado como um anexo da lei,
para esta situagdo deve ser aprovado pela Cdmara Municipal, por ser um componente
obrigatério da operagdo urbana.

O Executivo Municipal, ao apresentar o projeto de lei da operagdo urbana, deve apresentar
também o plano de operagdo urbana consorciada, por ser componente obrigatério da lei
municipal. O Executivo Municipal, para viabilizar a intervenc¢do urbana apontada como
necessdaria no Plano Diretor, por meio de uma operacgéo urbana, pode convocar por edital
os interessados em realizar a intervencdo para apresentarem propostas de plano de

operagdo urbana consorciada.

Aplicacao dos Recursos das Operacoes Urbanas Consorciadas

Os recursos obtidos pelo Poder Piiblico municipal sdo oriundos da contrapartida exigida
dos proprietdrios, usudrios permanentes e investidores privados que serdo beneficiados
pela operagdo urbana.

A contrapartida pode ser através de pagamento pela regularizacdo de construgées, reforma
ou ampliagdo executada em desacordo com a legislagdo vigente. A contrapartida também
pode ser exigida quando as modificagdes de parcelamento, uso e ocupagdo do solo e
subsolo forem alteradas pela lei da operagdo urbana beneficiando os proprietdrios e
investidores privados.

Uma forma de contrapartida dos beneficidrios é através da aplicacdo do instituto da
contribuigdo de melhoria, podendo também esta contrapartida incidir no instituto do
IPTU progressivo. Com base nos principios da Administragdo Pdblica da moralidade, da
igualdade, da razoabilidade, da publicidade e eficiéncia, a contrapartida deve ser
proporcional ao beneficio.

O Poder Ptublico ndo pode estabelecer uma contrapartida desproporcional, na qual

proprietdrios e investidores privados sejam duplamente beneficiados em detrimento do
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interesse da coletividade. A lei municipal ndo pode conter regras que criem privilégios
para o setor privado e proprietdrios da drea objeto da operagdo.

A justa distribuigdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagdo e a
recuperacdo dos investimentos do Poder Piblico de que tenha resultado a valorizagdo
dos iméveis urbanos definidas como diretrizes da politica urbana nos incisos IX e XI do
artigo 2° do Estatuto devem ser observadas na definigdo da contrapartida, que ndo pode
resultar nem em privilégios ou prejuizos para os sujeitos envolvidos diretamente nas
operagoes, proprietdrios, moradores, usudrios permanentes e investidores privados.

Os recursos obtidos pelo Poder Piblico municipal na operagdo urbana devem ser aplicados
exclusivamente na prépria operagdo urbana nos termos do § 1° do artigo 33. Estes recursos
devem ser priorizados para a execugdo do programa de atendimento econdémico e social
para a populagdo diretamente afetada pela operacgéo. Esta prioridade deve ser definida na
propria lei da operagdo urbana, de modo que se evite o desvio de recursos para outras
finalidades que ndo sejam as melhorias sociais e a valorizagdo ambiental definidas no
artigo 32 do Estatuto da Cidade.

Cabe portanto a lei municipal da operagdo urbana definir como deverdo ser utilizados os
recursos de modo que possa ocorrer um controle social sobre a utilizagdo dos recursos e
evitar lesdo a ordem urbanistica. A utilizagdo dos recursos para outras finalidades implicara

em responsabilidade administrativa dos agentes publicos responsaveis pela operacéao.

Aplicabilidade dos Certificados de Potencial Adicional de Construcao

Art. 34. A lei especifica que aprovar a operagdo urbana consorciada poderd prever a emissdo
pelo Municipio de quantidade determinada de certificados de potencial adicional de constru-
¢do, que serdo alienados em leildo ou utilizados diretamente no pagamento das obras necessd-
rias a prépria operagdo.

§ 12 Os certificados de potencial adicional de construgdo serdo livremente negociados, mas con-
versiveis em direito de construir unicamente na drea objeto da operagdo.

§ 2¢ Apresentado pedido de licenga para construir, o certificado de potencial adicional serd
utilizado no pagamento da drea de construgdo que supere os padrées estabelecidos pela legisla-
¢do de uso e ocupagdo do solo, até o limite fixado pela lei especifica que aprovar a operagdo

urbana consorciada.

O Estatuto da Cidade possibilita aos Municipios, nos termos do artigo 34, a emissdo de
certificados de potencial adicional de construgdo para obter os recursos necessdrios para
executar as obras previstas na lei municipal da operagdo urbana.

Os certificados somente poderdo ser emitidos pelo Municipio se a lei municipal que
aprovar a operagdo urbana consorciada autorizar esta emissdo. A lei municipal deve
especificar a quantidade de certificados que o Municipio poderd emitir, que devera ser
compativel com os limites maximos de potencial de construgdo para as dreas urbanas
definidas no Plano Diretor passiveis de terem uma operagdo urbana.

Os certificados de potencial adicional de construgao poderao ser alienados em leildo ou utilizados
diretamente no pagamento das obras necessdrias previstas na operagdo urbana consorciada.

Para o pagamento das obras diretamente com os certificados, o Poder Piblico deve proceder


administrator
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uma licitagdo na modalidade da concorréncia chamando os interessados em realizar as
obras, especificando no edital que o pagamento serd realizado através dos certificados.
Para evitar questionamentos sobre a legalidade da licitagdo, a lei municipal da operagdo
urbana deve estabelecer os critérios sob a forma de pagamento através dos certificados
para a realizacdo das obras através do procedimento da licitagdo.

Para o Poder Piblico municipal alienar os certificados através de leildo, a lei municipal
da operagdo urbana também deve estabelecer os critérios e procedimentos para esta
modalidade de alienagdo, tais como valor dos certificados, forma de pagamento,
especificagdo da drea dentro da operagdo urbana onde podera ser utilizado o certificado
de potencial adicional de construcéao.

De acordo com o § 12 do artigo 34, os certificados de potencial adicional de construgio
serdo livremente negociados, mas conversiveis em direito de construir unicamente na
drea objeto da operagdo. Pode aparentar um conflito entre a exigéncia do leildo ou licitagdo
para a alienagdo dos certificados e da previsdo nesta norma que estes certificados serdo
negociados livremente.

Esta liberdade ndo diz respeito ao Poder Piblico municipal, pois com base na lei
municipal da operagdo urbana, os certificados que foram emitidos somente podem ser
alienados mediante leildo ou licitacio.

A livre negociacéo para a venda e compra dos certificados é dirigida para os particulares
e agentes privados que adquirirem estes certificados do Poder Publico municipal. Apesar
desta liberdade, a livre negociagéo € restrita somente a drea objeto da operagdo urbana. O
direito de construir decorrente dos certificados somente podera ser exercido na drea objeto
da operagdo urbana.

O certificado de potencial adicional de construgdo pode ser utilizado como forma de
pagamento da drea de construgdo que supere os padrdes estabelecidos pela legislagdo de
uso do solo. O limite maximo de drea de construgdo permitido acima da legislagdo de uso
do solo deve ser definido na lei municipal da operagdo urbana consorciada que por sua
vez deve observar os limites maximos definidos no Plano Diretor.

No pedido da licenca para construir, o interessado deve especificar que o certificado de

potencial adicional construtivo serd utilizado como forma de pagamento.

a RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA

Improbidade Administrativa

De acordo com o artigo 52 inciso IV do Estatuto da Cidade, sem prejuizo da punigdo de
outros agentes publicos envolvidos e da aplicagdo de outras sangdes cabiveis, o Prefeito
incorre em improbidade administrativa quando aplicar os recursos auferidos com operagdes
urbanas consorciadas em desacordo com o previsto no§ 1° do artigo 33 desta lei.

A improbidade administrativa do Prefeito e demais agentes publicos fica configurada
pela néo utilizagdo dos recursos na drea urbana objeto da operagdo urbana nos termos da
lei municipal que instituiu a operagdo. Estdo também sujeitos as sangdes decorrentes da

configuracdo da improbidade administrativa, os individuos e agentes privados que sejam
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membros de 6rgaos colegiados que tenham aprovado a destinagdo dos recursos da operagio
urbana consorciada para outras finalidades ndo previstas no artigo 32 do Estatuto.

O Prefeito e demais agentes puiblicos que utilizarem os recursos de forma indevida estardo
lesando o patriménio ptblico. Por esta configuracdo, estes agentes estdo sujeitos a uma
agdo popular. Outra situagdo que se configura é a lesdo a ordem urbanistica pela néo
aplicacdo de recursos na area objeto da operagdo urbana. A nédo execugdo do programa de
atendimento econdmico e social para a populagdo diretamente afetada pela auséncia de
recursos que foram desviados para outros fins, caracteriza a lesdo a ordem urbanistica.
Por meio da agéo civil ptblica podera ser exigido no Judicidrio o cuamprimento de obrigacéo

de executar o programa nos termos estabelecidos na lei municipal da operagao.

Nulidades pelo Desrespeito ao Plano de Operacido Urbana Consorciada

De acordo com § 22 do artigo 33, a partir da aprovacdo da lei especifica de que trata o
caput, sdo nulas as licengas e autorizagdes a cargo do Poder Piblico municipal expedidas
em desacordo com o plano de operagdo urbana consorciada.

Como foi ja& foi mencionado, por meio da lei municipal da operagdo urbana, sdo
estabelecidas normas especificas de parcelamento, uso e ocupacgdo do solo, e normas
especificas para o exercicio do direito de construir, possibilitando a flexibilizacdo da
legislagcdo urbanistica aplicdvel somente para a dreas definidas no Plano Diretor e
delimitadas na lei municipal.

Sdo estas normas que devem ser observadas para efeito de licenca e autorizagoes feitas
pelo poder ptblico municipal. A nulidade é decorrente do descumprimento das exigéncias
para construcgdo, realizagdo de obras e empreendimentos definidos no Plano. A nulidade,
por exemplo, configura-se no caso de o Poder Publico ter concedido uma licenga com
exigéncias de parcelamento, uso e ocupacio do solo inferiores as previstas na lei municipal
que versa sobre o plano de operacgdo urbana consorciada, como a de néo exigir o percentual

minimo de doagdo de drea para o Poder Piblico no parcelamento do solo.

| DIREITO DE PREEMPCAO (ARTS. 25 A 27)

o SIGNIFICADO E FINALIDADE

Art. 25. O direito de preempg¢do confere ao Poder Piiblico municipal preferéncia para aquisigdo de
imével urbano objeto de alienagdo onerosa entre particulares.

§ 1° Lei municipal, baseada no Plano Diretor, delimitard as dreas em que incidird o direito de
preempgdo e fixard prazo de vigéncia, ndo superior a cinco anos, renovdvel a partir de um ano
apds o decurso do prazo inicial de vigéncia.

§ 22 O direito de preempgado fica assegurado durante o prazo de vigéncia fixado na forma do § 12,

independentemente do nimero de alienagées referentes ao mesmo imovel.

O Direito de preempgdo é um instituto juridico que visa a conferir em determinadas

situagbes o direito de preferéncia para uma pessoa fisica ou juridica, de poder adquirir



mediante compra de um imével que esteja sendo alienado pelo proprietdrio do imével
para outra pessoa.

Esse instituto ja tem sido aplicado em algumas situagées, como na locagdo dos iméveis
urbanos, onde o locatdrio tem preferéncia para adquirir o imével locado no caso de venda,
conforme prediz o artigo 27 da nova lei do Inquilinato (Lei n® 8245/18/10/91), ou no
tombamento, pelo qual o poder piblico tem este direito para aquisi¢do do prédio tombado
(art. 22 do Decreto Lei 25/37).

O direito de preempgao regulamentado nos artigos 25 a 27 do Estatuto da Cidade, visa a
conferir ao Poder Piblico municipal preferéncia para adquirir imével urbano objeto de
alienagdo onerosa entre particulares. Esta preferéncia é aplicdvel nas alienagées de iméveis
urbanos que, em razdo da politica urbana estabelecida nos municipios, sejam consideradas
necessdrias para atender as fungdes sociais da cidade, como a de criagdo de espagos
publicos de lazer e dreas verdes.

O objetivo dessa limitagdo a livre disponibilidade do im6vel urbano pelo proprietério
se fundamenta na funcéo social da propriedade e na atribuigdo do Poder Piublico
municipal de condicionar o exercicio deste direito individual a politica urbana. O direito
de preempcdo pode incidir em imével urbano publico ou privado para atender este
principio constitucional.

Este instituto, no que se refere a politica urbana, tem como finalidade constituir um sistema
de informacgdes ptblicas sobre as alienagGes voluntdrias que se processam no interior de
um perimetro urbano estabelecido pelo Municipio em razdo do interesse piuiblico ou social,
constituir um banco de 4reas ptblicas e controlar os pregos dos terrenos, em especial em
dreas urbanas cujo prego dos imdveis dos terrenos sejam elevados devido a existéncia de

especulacdo imobilidria.

° REQUISITOS PARA APLICAGAO

Direito de Preempcao e Plano Diretor

De acordo com o § 1° do artigo 25, para o direito de preempcéo ser exercido pelo Poder
Piblico municipal é necessdrio que as dreas em que incidird este direito sejam
delimitadas por lei municipal.

A delimitagdo destas dreas na lei municipal deve observar os critérios definidos no Plano
Diretor para a aplicagdo do direito de preempcédo. A lei municipal somente poderd delimitar
dreas urbanas que atendam estes critérios. Por exemplo, o Plano Diretor define que o
direito de preempcdo devera ser exercido para fins de execugdo de programas e projetos
habitacionais de interesse social em &dreas urbanas definidas como dreas adensaveis em
razdo da existéncias de infra-estrutura e servigos. A lei municipal, neste caso, somente
poderd delimitar como dreas urbanas passiveis da aplicagdo do direito de preempgédo as
consideradas como adensdveis pelo Plano Diretor.

O Plano Diretor deve definir as caracteristicas das dreas urbanas onde o direito de
preempgdo podera ser exercido, bem como as necessidades de uso para estas areas urbanas.
Nos termos do Estatuto, o Municipio pode instituir uma dnica lei que contenha a

delimitagdo de todas as dreas urbanas onde incidird o direito de preempcdo, ndo sendo
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necessdrio uma lei municipal para cada drea urbana que sera objeto de delimitagdo. Sempre
que for necessdria a delimitagdo de novas dreas urbanas com base no Plano Diretor, estas
dreas devem ser incluidas mediante proposicdo legislativa de alteracdo da lei municipal
que versa sobre o direito de preempcéo.

Nada impede, com base no principio da economia processual legislativa do Municipio, por

meio do préprio Plano Diretor, delimitar as dreas urbanas em que incidird o direito de preempgao.

Prazo para o Exercicio do Direito de Preempcao

O Municipio, por meio da lei municipal que delimitar ds dreas urbanas onde incidird o
direito de preempcédo, deve fixar o prazo de vigéncia para o exercicio deste direito.

Este prazo ndo pode ser superior a cinco anos. Considerando que o Estatuto da Cidade
somente definiu o prazo maximo do direito de preempgédo, caberd ao Plano Diretor ao
tratar deste direito definir o prazo minimo para o seu exercicio.

Nos termos do § 1° do artigo 25, o prazo maximo definido na lei municipal é renovavel a
partir de um ano apés o decurso do prazo inicial de vigéncia. Vamos supor que a lei
municipal entrou em vigéncia no dia 1° de janeiro de 2002 e o prazo méaximo definido é
de dois anos. O decurso de prazo neste caso ocorrerd no dia 12 de janeiro de 2004. Apds o
decurso de prazo o Poder Puiblico municipal somente poderd renovar o prazo de vigéncia
do direito de preempgao a partir do dia 1° de janeiro de 2005. Durante este perfodo néo
poderd exercer o direito de preferéncia se o particular alienar o seu imével urbano.
Para resguardar o exercicio individual do direito de propriedade, a renovacédo do prazo
da vigéncia do direito de preempcédo deve ser estabelecida pelo Poder Publico através
da lei municipal.

Nos termos do § 2° do artigo 25, o direito de preempgdo fica assegurado durante o prazo
de vigéncia fixado na lei municipal, independentemente do ntimero de alienacées
referentes ao mesmo imével. O fato do Poder Piblico municipal ndo adquirir o imével
urbano que foi objeto de alienagdo, ndo significa que o direito de preempgdo nédo possa
ser exercido posteriormente numa futura alienagdo do imével pelo novo proprietério.
Enquanto ndo ocorrer o decurso de prazo inicial de vigéncia, o proprietario é obrigado a
notificar ao Poder Publico municipal a sua intengdo de alienar o imével, em razdo do

direito de preempcdo estar ainda em vigéncia.

Finalidades de Uso Admitidas para o Direito de Preempcgéao

Art. 26. O direito de preempgdo serd exercido sempre que o Poder Piiblico necessitar de dreas para:
I - regularizagdo fundidria;

II - execugdo de programas e projetos habitacionais de interesse social;

III - constitui¢do de reserva fundidria;

IV - ordenamento e direcionamento da expansdo urbana;

V - implantagdo de equipamentos urbanos e comunitdrios;

VI - criagdo de espagos publicos de lazer e dreas verdes;

VII - criagdo de unidades de conservagdo ou prote¢do de outras dreas de interesse ambiental;
VIII - protegdo de dreas de interesse historico, cultural ou paisagistico;

IX - (VETADO)



Pardgrafo tinico. A lei municipal prevista no § 1° do art. 25 desta Lei deverd enquadrar cada drea em

que incidird o direito de preempg¢do em uma ou mais das finalidades enumeradas por este artigo.

O artigo 26 do Estatuto da Cidade aponta os tipos de finalidades em que o Poder Piblico
municipal, ao necessitar de dreas urbanas, poderd exercer o direito de preempcédo, quais
sejam as seguintes: regularizacdo fundidria; execugdo de programas e projetos habitacionais
de interesse social; constituicdo de reserva fundidria; ordenamento e direcionamento da
expansdo urbana; implantagdo de equipamentos urbanos e comunitarios; criagdo de espagos
publicos de lazer e dreas verdes; criagdo de unidades de conservagédo ou protegdo de outras
dreas de interesse ambiental; protegdo de dreas de interesse histérico, cultural ou paisagistico.
O inciso IX do artigo 26, que foi vetado, admitia a possibilidade de outras finalidades de
interesse social ou de utilidade ptblica definidas no Plano Diretor. Em razdo deste veto
somente nos casos acima previstos no Estatuto da Cidade, o direito de preempcao podera
ser exercido. Isto significa que o Municipio ndo poderd, através do Plano Diretor, estabelecer
outros tipos de uso necessarios para a cidade que néo sejam os ja estabelecidos no artigo 26.
O Plano Diretor pode definir uma escala de prioridade para o exercicio do direito de
preempgdo. Por exemplo, um municipio com caréncia de dreas verdes pode definir como
sendo prioritdria a aquisicdo de dreas para a criagdo de espagos ptblicos de lazer e dreas
verdes. J& um municipio que ndo tem terras publicas em dreas com infra-estrutura, pode
definir como prioritdria a constituigdo de reserva fundidria.

Com base nestes critérios definidos no Plano Diretor, a lei municipal deve especificar
para cada drea em que incidird o direito de preempgdo quais as finalidades de uso
admissiveis. A lei poderd especificar mais de uma finalidade como, por exemplo,
regularizagdo fundidria e execugdo de programas e projetos habitacionais de interesse social.
Esta norma é importante para resguardar o direito dos proprietdrios e da comunidade de
modo que possibilite o controle social para as dreas a serem utilizadas de acordo com o uso

estabelecido na lei municipal.

Procedimentos Necessarios do Direito de Preempcao

Art. 27. O proprietdrio deverd notificar sua inteng¢do de alienar o imovel, para que o Municipio, no
prazo mdximo de trinta dias, manifeste por escrito seu interesse em comprd-lo.

§ 12 A notificagdo mencionada no caput serd anexada proposta de compra assinada por terceiro inte-
ressado na aquisigdo do imével, da qual constardo prego, condigées de pagamento e prazo de validade.
§ 22 O Municipio fard publicar, em érgdo oficial e em pelo menos um jornal local ou regional de
grande circulagdo, edital de aviso da notificagdo recebida nos termos do caput e da intengdo de
aquisi¢do do imével nas condigdes da proposta apresentada.

§ 32 Transcorrido o prazo mencionado no caput sem manifestagdo, fica o proprietdrio autorizado
a realizar a alienagdo para terceiros, nas condigdes da proposta apresentada.

§ 4° Concretizada a venda a terceiro, o proprietdrio fica obrigado a apresentar ao Municipio, no
prazo de trinta dias, cépia do instrumento publico de alienagdo do imovel.

§ 52 A alienagdo processada em condigées diversas da proposta apresentada é nula de pleno direito.
§ 6° Ocorrida a hipdtese prevista no § 5° o Municipio poderd adquirir o imével pelo valor da base

de cdlculo do IPTU ou pelo valor indicado na proposta apresentada, se este for inferior aquele.
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Exigéncia da Notificacao

De acordo com o artigo 27, o proprietario de imével urbano situado em 4rea urbana onde
incide o direito de preempcéo tem a obrigacdo de notificar ao Municipio a intengdo de
alienar o seu imé6vel. A alienacdo do imével entre particulares sem a ocorréncia da
notificagcdo ao Poder Piblico municipal acarreta a nulidade da alienagao.

A notificagdo ao Municipio deve ser entendida como notificagdo ao Executivo Municipal.
Na lei municipal é preciso definir qual é o 6rgdo competente da Administragdo Municipal
que deve receber as notificagdes e manifestar o interesse pela aquisigdo do imével.

O proprietdrio deve anexar a notificagdo proposta de compra assinada por terceiro
interessado na aquisigdo do imoével. Nesta proposta devem constar o prego, condigées de
pagamento e prazo de validade. No caso de nao ter sido feita, por qualquer pessoa
interessada, uma proposta concreta de compra do imével, isto ndo isenta o proprietario
de apresentar uma proposta de venda do imével junto com a notificagdo. A proposta é o
documento principal para o Poder Publico municipal poder se manifestar.

Recebida a notificagdo, o Executivo Municipal deve no prazo méaximo de trinta dias
manifestar o seu interesse por escrito em comprar o imével. Ndo ocorrendo esta
manifestagdo no prazo de trinta dias, o proprietdrio fica autorizado a realizar a alienacéo

para terceiros, nas condi¢des da proposta apresentada nos termos do § 3° do artigo 27.

Necessidade de Avaliacao do Imével

Para o Executivo Municipal poder manifestar a concorddncia ou ndo sobre o valor de
venda, deve ser adotado o procedimento da avaliagdo do valor do imével, que é um requisito
necessario para o Poder Publico poder adquirir um imével, seja por licitagdo ou pela

desapropriagio.

Arbitragem

Néo foi estabelecido na lei qual deve ser o procedimento adequado quando ocorrer
discordancia do valor previsto na proposta de alienagdo apresentada pelo proprietério e do
valor fixado pela avaliagdo do Poder Piblico municipal. Neste caso, a lei municipal que
regulamentar do direito de preempgdo pode adotar o instrumento da arbitragem extra-judicial.
A arbitragem é um ato voluntdario das partes que escolhem uma pessoa para decidir sobre
o valor da venda do imével. Esta pessoa exerce essa fungdo como um juiz privado. Existem
Associagdes Civis de Arbitragem constituidas para desenvolver esta fungdo de conciliagdo
e mediacdo entre pessoas com interesses conflitantes. A lei federal n° 9.507/96 dispde

sobre a arbitragem.

Publicidade da Alienacao

A publicidade da proposta da alienacdo do imével é um requisito obrigatério para o
exercicio do direito de preempgéo. O Executivo Municipal deve dar publicidade ao edital

de aviso da notificagdo feita pelo proprietdrio do imével objeto da alienacéo, e a proposta
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para a aquisigdo do imével. A publicidade do edital deve ser feita mediante a publicagio
do edital no érgdo oficial de imprensa do Municipio, bem como em pelo menos um jornal
local ou regional de grande circulagéo.

A publicidade do edital visa assegurar o direito do cidaddo, no prazo dos trinta dias,
denunciar irregularidades no processo de alienagédo. A falta de publicidade do edital pelo

Poder Piblico municipal também acarreta a nulidade da alienagdo.

Necessidade de Instrumento Piiblico de Alienacdo do Imével

No caso do imével néo ter sido adquirido pelo Poder Piiblico municipal, e o proprietario
tenha realizado a venda do imével para qualquer outra pessoa, aquele tem a obrigacdo de
apresentar ao Poder Publico, no prazo de trinta dias, cépia do instrumento ptblico de
alienagdo do imével. Este prazo deve ser contado a partir da data de venda do imével.

A apresentagdo do instrumento publico é necessdria para verificar se a alienagéo foi feita
de acordo com a proposta apresentada na notificagdo pelo proprietdrio e publicada por
edital. Qualquer pessoa pode solicitar do Poder Ptiblico municipal cépia do instrumento

publico, para este fim.

Q RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA

Improbidade Administrativa

De acordo com o artigo 52 do Estatuto da Cidade, a improbidade administrativa na aplicagéo
do direito de preempcdo pode ocorrer em duas situagdes. Nos termos dos incisos III e VII
deste artigo, sem prejuizo da punicdo de outros agentes piblicos envolvidos e da aplicagéo
de outras sanc¢des cabiveis, o Prefeito incorre em improbidade administrativa, nos termos
da Lei n° 8.249 de 2 de junho de 1992, quando:

e utilizar 4reas obtidas por meio do direito de preempgdo em desacordo com o disposto
no artigo 26 desta lei(inciso III);

e adquirir imével objeto de direito de preempcao, nos termos dos artigos 25 a 27 desta
lei, pelo valor da proposta apresentada, se este for, comprovadamente, superior ao de
mercado (inciso VII).

Sobre a primeira situagdo, a improbidade administrativa do Prefeito e demais agentes
publicos fica configurada pela ndo utilizagdo das dreas obtidas através do direito de
preempcdo para a promocdo da regularizagdo fundidria e urbanizagdo de dreas ocupadas
por populagdo de baixa renda; execugdo de programas e projetos habitacionais de interesse
social; constituigdo de reserva fundidria; ordenamento e direcionamento da expansdo
urbana; implantagdo de equipamentos urbanos e comunitarios; criagdo de espagos publicos
de lazer e dreas verdes; criacdo de unidades de conservagdo ou protecdo de outras dreas
de interesse ambiental; protecdo de dreas de interesse histdrico, cultural ou paisagistico.
A utilizagdo das dreas obtidas pelo direito de preempgdo de forma indevida pelo Poder
Piblico em razdo de ndo atender as finalidades do artigo 26, pode também acarretar uma

lesdo a ordem urbanistica prevista no artigo 56 do Estatuto. Neste caso, poderd ser
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promovida uma agdo civil puiblica para obrigar o Poder Publico a conferir a destinagéo
especificada na lei municipal que delimitou a drea urbana em questdo.

Estdo também sujeitos as sangdes decorrentes da configuragdo da improbidade
administrativa, os individuos e agentes privados que sejam membros de 6rgdos colegiados
que tenham aprovado a destinagdo dos recursos da outorga onerosa do direito de construir
para outras finalidades nédo previstas no artigo 31 do Estatuto.

Na segunda situagdo a improbidade administrativa fica configurada quando a
Administragdo Piblica adquirir imével objeto de direito de preempcéo, pelo valor da
proposta apresentada pelo proprietdrio na notificagdo, se este for, comprovadamente,
superior ao de mercado (inciso VII). Esta alienagao por lesar o patriménio publico, deve
ser passivel de nulidade, mediante uma declaragdo do Judiciério.

O Prefeito e demais agentes ptiblicos que adquirem iméveis através do direito de preempgao
por valor comprovadamente superior ao de mercado também podem estar sujeitos a agdo
civil publica e agdo popular. Como ja foi ressaltado, para evitar esta situagdo o Poder
Piblico deve realizar uma avaliagdo publica do imével, e na discordédncia entre os valores

avaliados, o valor deve ser fixado através do procedimento da arbitragem judicial.

Nulidade da Alienacao

No caso da alienagdo do imével ter sido feita em desacordo com as condigoes estabelecidas
na proposta apresentada pelo proprietdrio ao Poder Publico municipal, esta alienagédo é
considerada nula de pleno direito aos termos do § 3° do artigo 27. Estas condigdes sdo
referentes ao prego, forma de pagamento, e dos procedimentos acima expostos.

Na ocorréncia da nulidade da alienagéo, o imével podera ser adquirido novamente pelo
Poder Piblico municipal. Neste caso a aquisicdo do imével poderé ser feita pelo valor de
base de cédlculo do IPTU ou pelo valor indicado na proposta apresentada inicialmente

pelo proprietério se esta for inferior ao da base de cdlculo do IPTU.



5 | INSTRUMENTOS DE FINANCIAMENTO DA POLITICA URBANA

5.1 1 REGULAGAO URBANISTICA E 0 FINANCIAMENTO DO
DESENVOLVIMENTO URBANO

Como ja ressaltamos no item Instrumentos de Induc¢do, embora alguns instrumentos incluidos
no Estatuto sdo facilmente identificdveis como de natureza arrecadatdria, e por isso associados
de forma mais imediata a objetivos fiscais, seu campo de acéo inclui objetivos relativos ao
planejamento urbano. De acordo com Fernanda Furtado de Oliveira e Silva, “Desta forma, tem
a natureza de instrumentos de politica fundiaria. Isto ndo implica porém separar os instrumentos
em dois tipos: aqueles de natureza tributéria como relacionados aos objetivos fiscais, e os de
natureza regulatéria, desenhados para cumprir objetivos de planejamento urbano. Trata-se, na
verdade, de um espaco de atuagao comum entre dois campos tradicionalmente separados,
mesmo no nivel local de governo.'4¢

Entretanto, podemos afirmar que os instrumentos de indugdo do desenvolvimento urbano, se
bem aplicados, podem incidir diretamente na capacidade de investimento dos municipios, na
medida em que uma cidade bem equilibrada do ponto de vista territorial pode exigir gastos
muito menores com manutengao, servicos e investimentos em infra-estrutura. O padrao de
producdo permanente de periferias desequipadas distantes do centro urbano implica em gastos
enormes para “levar a cidade até 14" E, do ponto de vista da manutencéo, dai vai derivar a
necessidade permanente de subsidios para sistemas de transporte, coleta de lixo e outros servicos.
Estendendo o raciocinio dos instrumentos que viabilizam “deixar de gastar, podemos apontar
todos aqueles em que parcerias voluntarias ou obrigatérias sao estabelecidas entre o poder
publico e os empreendedores privados, para viabilizar a producado de infra-estrutura,
equipamentos, espacos publicos e moradia de interesse social, em geral totalmente financiados
pelo poder publico. Enquadram-se nestes casos as pequenas e grandes operacdes urbanas,
as contrapartidas exigidas através da analise do Impacto de Vizinhanga, os mecanismos de
transferéncia de potencial. De novo aqui cabe o alerta de que estamos trabalhando com
instrumentos que podem servir simultaneamente para controlar o uso do solo, influenciar o
mercado de terras, arrecadar e redistribuir. Na forma como se aplica o instrumento pode estar
enfatizada uma ou outra vertente; além disto, o desequilibrio entre estas vertentes pode gerar,
ao final do processo, uma demanda ainda maior de investimentos por parte do poder publico.
Outros instrumentos que podem incidir sobre a receita publica sdo aqueles que intervém
diretamente sobre o valor e disponibilidade de imdéveis no mercado privado, tais como IPTU
progressivo, consércio imobilidrio, zoneamento de interesse social e preempcao. O IPTU
progressivo no tempo é muito mais um instrumento de inducao do aproveitamento das terras
urbanas, do que um instrumento para aumentar as receitas do Municipio, até porque ele é
aplicado apdés a edificacdo compulséria, que por sua vez depende de Plano Diretor e seus
prazos. Deve ser aplicado como sangao para proprietarios que nao efetivam o cumprimento da
funcao social da propriedade. Outro instrumento fiscal, o IPTU progressivo, pode ser utilizado
como um instrumento de justiga fiscal: quanto maior o valor do imével, maior a aliquota de
imposto a ser paga pelo proprietario. Ou seja: guem tem mais paga mais, dando uma contribuicdo

46 Fernanda Furtado de Oliveira e Silva, Recuperacdo das Mais Valias Fundidrias Urbanas na América Latina, p. 116.
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maior para as receitas publicas. O instrumento pode ser também aplicado por meio da lei
orgcamentaria anual.

O IPTU progressivo, associado com outros intrumentos, pode facilitar a obtencao de terras por
parte do municipio, a precos e condicdes mais favoraveis do que aquelas obtidas obtidas em processos
de desapropriacéo.

O conjunto de experiéncias que apresentamos abaixo apresenta os resultados de parcerias
deste tipo, onde geralmente as contrapartidas ndo se ddo em dinheiro para um fundo, mas em
terrenos ou “produtos” de interesse coletivo.

Em CAMPO GRANDE, a transferéncia de potencial construtivo (que na cidade aparece como Urbanizacédo
Negociada), serviu como forma de obtencdo de uma area que se transformou em parque, ou seja,
como uma forma de financiamento da compra da area, evitando despesas com a desapropriacao.

Em CURITIBA (Lei 6.337/1.982 e Lei 9.803/2.000) o custo de restauro de um imével publico a
ser preservado é dividido em cotas de potencial construtivo a ser transferido (o valor médio
aproximado é de R$200,00 por m?), que séo vendidas, gerando recursos para o financiamento
da restauracdo do imével. Estas cotas sdo transformadas em potencial adicional de construcéo
para imoéveis comerciais. Mecanismo semelhante — conversao de area de preservacao em
metros quadrados potenciais adicionais - & aplicado para imdéveis residenciais. O instrumento
foi muito utilizado e gerou para o municipio mais de 7 milhdes de reais, que foram empregados
com a transformacao de areas verdes em pargue e restauro de iméveis histéricos. Ver detalhes
em transferéncia do direito de construir, experiéncia de Curitiba.

Em PORTO ALEGRE, a Prefeitura utiliza-se da transferéncia de potencial construtivo como forma
de financiar desapropriacboes. Um exemplo é o projeto viério da Terceira Avenida Perimetral,
que possui uma lei especial que determina aos proprietarios dos imoveis atingidos poder receber
potencial construtivo na prépria avenida ou em outros lugares, podendo inclusive, negociar
esse potencial no mercado da construgao civil.

MAUA possui a legislacao de Urbanizacao Consorciada (Lei N-3.052, de 22 de dezembro de
1998) prevista nos artigos 69 e 70 do Plano Diretor. J& foi aplicada em um loteamento industrial
que era extremamente precéario, com ruas de terra, sem esgoto, 0 que acabava afastando as
empresas do local. Os proprietarios dos lotes se uniram, entraram com o recurso para obras
de infra-estrutura — esgoto, drenagem, asfalto — e a Prefeitura entrou com o projeto e maquinas.
A operacao transformou a drea em um condominio industrial com qualidade, que atraiu novos
empreendedores e hoje nao ha mais area disponivel.

Outros instrumentos presentes no Estatuto sdo desenhados especificamente para dar ao poder
publico a possibilidade de captar mais valias fundidrias. Os instrumentos de recuperacédo de
mais valias fundiarias tém, muitas vezes, como base nas alteracdes de pardametros definidos
anteriormente, ou a definicdo de “tetos” que sé podem ser alcangcados mediante a compra.
Inclui-se neste grupo de instrumentos a outorga onerosa do direito de construir, dentro ou fora
de operacdes urbanas. O valor de venda deste potencial adicional pode ser previamente fixado,
ou envolve caélculos cuidadosos caso a caso, dentro de parametros definidos previamente, em
lei municipal. Trata-se de calcular os possiveis ganhos do empreendedor provado, para poder
definir o que seréd captado pelo poder publico.




5.2 | CRITERIOS DE AVALIAGAO DA CONTRAPARTIDA*

Parte-se do principio de que deve haver equilibrio entre o volume, a qualidade e a
excepcionalidade do beneficio a ser concedido pelo Poder Publico e a contrapartida financeira
a ser exigida do empreendimento imobiliario.

Para isto, podem ser utilizados dois critérios que, com o seu uso simultaneo, oferecem
pardmetros balisadores para uma avaliacdo equilibrada de cada caso.

CRITERIO DA VALORIZACAO DO TERRENO

Por este critério, a contrapartida seria igual a uma porcentagem da valorizacdo do terreno
decorrente do beneficio concedido. A porcentagem ¢é definida por meio do interesse publico
na Operacao, aliado ao incentivo a iniciativa privada, por exemplo, uma porcentagem de 100%
implicaria dizer que o interessado deveria doar toda a valorizagdo do seu terreno, o que, para
ele, poderia ndo apresentar qualquer vantagem e ele se desinteressar.

Adotou-se, no caso de S&o Paulo, para iniciar as Operagbes e testar o mercado, uma
porcentagem de 50% da valorizacdo do terreno obtida através da mudanca dos indices
urbanisticos. Esse percentual com o tempo passou a 60 % e depois a 70% ou 75%.

No valor do terreno, antes e depois, estariam refletidos todos os casos possiveis de beneficios
concedidos: mudancas de uso, aproveitamento, ocupacao, recuos etc. Contudo, é necessério
notar que o critério se baseia exclusivamente no valor de mercado do terreno, antes e depois
da concessdo do beneficio. A questédo, portanto, transforma-se num problema de avaliacéo,
que nao é tdo grave para os valores atuais de mercado — para os quais ja existem técnicas
consagradas —, mas sim para o0s valores apés o beneficio. Estes, sim, representam um problema
novo, para o qual estdo sendo aplicados métodos analdgicos.

O critério de avaliacdo geralmente adotado é o da comparacdo com elementos de referéncia
coletados no mercado imobilidrio, na regido em que o imével esta localizado, jd4 que os casos
concretos de Operacgodes Interligadas envolvem uma enorme gama de situacoes.

Enguanto o valor inicial espelha a condicao atual do mercado, o valor final deve alcangar uma
realidade abstrata para o local em estudo, mas comparavel a areas circunvizinhas ou préximas,
em zonas que tenham os mesmos coeficientes e usos pretendidos.

CRITERIO DO TERRENO VIRTUAL

O Critério doTerreno Virtual parte da hipdtese de que o proprietério do terreno a ser beneficiado
teria a possibilidade de adquirir um terreno vizinho ao seu, com uma metragem quadrada
suficiente para ampliar a drea construida de seu empreendimento até o limite desejado. Como
se trata de um “terreno virtual, este ndo pode possuir o mesmo valor de um terreno real, que
poderia ser usado para piscina, jardim, quadra de esportes, etc. Por esse motivo, admitiu-se
para o terreno virtual um valor aproximado de 70% do terreno real.

47 Este texto foi produzido pela equipe de Avaliacao de Contrapartidas da Secretaria Municipal do planejamento de Sao
Paulo, em 1992, como balango das experiéncias de célculo de contrapartidas realizadas com as operagdes interligadas
entre 1988 e 1992 Diério Oficial do MSP
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A contrapartida seria, portanto, uma porcentagem do valor desse terreno virtual. Como no
critério anterior, adotou-se inicialmente, um percentual de 50%. Em outras palavras, a Prefeitura
estaria cobrando pelo terreno hipotético a contrapartida de 35% do valor de um terreno real.
Esse percentual também evoluiu, passando posteriormente para 60 € 70 % do terreno virtual.
Porém, este critério sé pode ser aplicavel quando o beneficio solicitado é uma ampliacao de
area construida, nao incluindo a mudancga de uso ou outros indices. Além disso, esse critério
pode sofrer grandes distorgées guando a zona em que o terreno estd localizado possui
coeficiente de aproveitamento excessivamente baixo (como nas Z8), devido ao carater
transitorio dessas zonas.

Por outro lado, o critério é de facil aplicacdo, pois as varidveis envolvidas sdo facilmente
conhecidas. A Unica varidvel questionavel é o valor do m? do terreno antes do beneficio, sobre
0 qual se pode chegar a valores de mercado aceitaveis.

DE ONDE SURGIRAM ESTES CRITERIOS *

Quando as contrapartidas sédo calculadas sobre uma base de zoneamento com potenciais de
aproveitamento diferenciados, o método de célculo deve incorporar o peso do coeficiente, de

acordo com a formula:

CH = Aa xVt, x 0,7 x K2 onde:
CA

1

CH - Valor da contrapartida

Aa - Area adicional construida

Vt,  -Valor do metro quadrado do terreno

0,7 - Constante por ser tratar de terreno virtual

K, - Percentual de incentivo a operacao, de valor minimo igual a 0,5

Nos casos de adogdo de um coeficiente bésico Unico, a férmula é mais simples:
CH=AaxVt xK

Como chegar ao valor K era entdo a questdo posta. Para isso recorre-se a Lei 6766/79, lei
federal de parcelamento do solo urbano. Onde é definido que “as areas destinadas a sistema
de circulacao, a implantacao de equipamento urbano e comunitario, bem como a espacos
livres de uso publico, serdo proporcionais a densidade de ocupacao prevista para a gleba;
garantindo-se um minimo de 35% do total da gleba. No Municipio de Sdo Paulo, esse minimo
é de 40% (5% fins institucionais, 15% para espacos abertos e o restante para ruas).

E sabido que a densidade de ocupacéo pode ser medida em: a) area construida, b) em habitacées,
e c) pessoas residentes. Como a Lei ndo definiu a densidade compativel com a proporgéao
minima de 4area a ser transferida a Prefeitura (35%). Pode-se admitir como aceitaveis, os

seguintes valores para a proporcao de 35%:

48 Cf. Domingos Theodoro de Azevedo Neto, As Operacgées Interligadas e a Lei Federal 6766/ 79. Sao Paulo, mimeo, 1989.



® uma habitacao por lote;

® |[ote minimo de 125 m?;

e coeficiente de aproveitamento maximo (CA) igual a 1 (um).

Para atender a proporcionalidade que foi dita, deve-se admitir que, quando for possivel mais de uma
habitacdo por lote, ou quando o CA for superior a 1, novos contingentes de areas seriam repassados
para a Prefeitura, proporcionais ao nimero adicional de habitagdes ou &rea construida adicional.
Os numeros correspondentes a legislacdo para o municipio de Sao Paulo (40% e nao 35% da
Federal) seriam os seguintes:

100% 208 m? de érea bruta de terreno por lote ou habitacdo, ou
125 m?  de éarea construida (CA=1)

60% 125 m? de éarea liquida de terreno ou por lote de habitacao, ou
125 m?  de éarea construida

20% 42 m? de area de ruas por lote, ou de area construida

15% 31 m? de area de espacos livres por lote, ou de area construida

5% 10 m? de éarea institucional por lote, ou de area construida.

Admitiu-se entdo que, no municipio de Sao Paulo, para cada nova habitacdo, ou para cada 125
m? de area construida adicional, seriam transferidos para a Prefeitura, quotas de terreno de 83
m?2. Tal proporgéo de 66,4% certamente é excessiva em relagdo as ruas, mas nao,
necessariamente, em relacdo aos espacos abertos e institucionais que somam 41 m? de éarea
para cada habitacdo, ou para cada 125 m? adicionais de area construida. Este valor equivale a
20% da &rea total do terreno, ou 33% da &rea construida.

Também admitiu-se que tais dreas possam ser substituidas por seu equivalente financeiro, e
este em Habitacdo de Interesse Social (HIS), podendo ser este critério, eventualmente, mais
bem elaborado tendo em vista considerar o uso das areas adicionais solicitadas.

Na forma apresentada, K poderia variar de 33% a 66 %, considerando a hipdtese sem ampliacdo
do sistema viario, ou com ampliagao deste.

De um modo geral, este critério se esbocou para que a contrapartida fosse maior do que nos
demais critérios, e tanto maior quanto mais elevado o coeficiente da zona. Além de ser uma
forma de recapitular a valorizagdo dos imdveis ocorrida no passado e que 0S proprietarios
obtiveram de graca.

0 VALOR DA CONTRAPARTIDA

Vale lembrar que o valor da contrapartida sempre serd fruto de uma interacdo entre o Poder
Publico e o empreendedor imobiliario, tendo em vista equilibrar o interesse publico e o interesse
particular, por esse motivo, qualquer critério deve ser bastante flexivel para permitir que se
chegue a este equilibrio. E o papel das porcentagens que aparecem nos diversos critérios
apresentados. Contudo, é desejavel que tal interacdo seja balizada por pardametros e varidveis
néo sujeitas a controvérsias, de modo a restringir o campo da discussao. Os critérios servem
para delimitar o campo dentro do qual esta discussdo deve se desenrolar.
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A varidvel que aparece nos primeiros critérios é o valor presente do m? do terreno. Tal valor é
sempre sujeito a controvérsias, é claro. Contudo, no primeiro critério, o interessado tenderia a
avaliar o terreno por cima, para diminuir o montante da valorizagdo devida ao beneficio solicitado,
e pelo segundo por baixo, para diminuir o valor do beneficio solicitado. O uso dos dois critérios,
portanto, permitiria chegar a um valor equilibrado para a contrapartida.

OUTRAS FORMAS DE VENDA DE POTENCIAL

Em outras versoes, a venda de potencial pode ser feita por meio de leildes peridédicos, como é
o caso da experiéncia de Porto Alegre, onde ¢ estabelecido um limite construtivo méximo por
quarteirdo. Nos leildes, a venda de potencial construtivo adicional é ofertada ao conjunto dos
proprietarios de uma regiao, sendo vetada a venda direta a um proprietario (ver item outorga
onerosa do direito de construir — experiéncia de Porto Alegre).
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5.3 | RESULTADOS ECONOMICOS DE OPERAGOES URBANAS

0 CASO DE SAO PAULO

No discurso dos Planos Diretores e urbanistas, cada vez mais as operagcdes urbanas tém sido
apontadas como grande alternativa para o financiamento das cidades, diante da crise fiscal e
de capacidade de endividamento do Estado. As operacdes apareceriam como uma alternativa
viavel pouco antipatica de aumentar os recursos para investimentos, j& que seu carater nao
compulsério ndo acirra as eternas reacdes contrarias ao aumento da tributacdo sobre
propriedade imobilidria, (IPTU) uma das grandes fontes de receita prépria dos municipios
sistematicamente pouco utilizada no Brasil.

A rejeicao a um aumento da base do IPTU estaria relacionada a prépria estrutura da propriedade
imobilidria: “uma base fiscal dividida entre mansdes e apartamentos de luxo politicamente nao
tributaveis, de um lado, e os casebres dos pobres que ndo vale a pena tributar, de outro*®

Ao contrério, na operacéo, ninguém é contrariado: a adesao é voluntéaria e, além do mais, quem adere
compra um potencial, recebendo, portanto, um valor adicional, que sera incorporado a sua propriedade.
J& discutimos em outra parte do Guia do Estatuto as questdes de ordem urbanistica envolvidas.
Vale a pena aqui colocar a pergunta no campo puramente financeiro: em Sao Paulo, cidade
com o mercado imobilidrio mais potente do palis, onde as operagdes urbanas comecgaram a ser
praticadas h& dez anos, produziram resultados econémicos significativos?

Operagao Urbana Anhangaba(®®

Foram protocolados até outubro de 1992 (um ano apds o inicio da operacdo que durou 4 anos) apenas
cinco propostas, acreditava-se devido a recessao econdmica da época € a retracao do mercado imobiliario.
Destas trés se utilizavam do mecanismo da regularizacdo, uma era de construgdo nova e uma era
reforma com aumento de area construida em prédio de valor histérico e arquiteténico.

De qualquer forma, até o fim da operagcao, somente foi aprovada a proposta de regularizacao
de 5.368,29 m? de area construida da Bolsa de Valores de Sao Paulo, pela CNLU — Comissao
Normativa de Legislacdo Urbanistica em 14 de julho de 1992, resultando a contrapartida
financeira de 5.282.80720 UFIRs o equivalente, na época, a US$2.666.665,00.

Operagao Urbana Centro®'

Resultados até outubro de 2001
Propostas apresentadas: 91
Propostas Aprovadas: 11
Desisténcias: 17

Indeferida: 01

Propostas em Anélise: 62

“Trata-se de citacdo de Carl Shoup em Fernanda Furtado de Oliveira e Silva, op. Cit. p. 24.

% Dados da Secretaria Municipal do planejamento de Sado Paulo, em 1992, balango das experiéncias de célculo de
contrapartidas realizadas com as operagdes interligadas entre 1988 e 1992 Diario Oficial do MSP

5" Dados da EMURB, Outubro de 2001.
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N° INTERESSADO CONTRAPARTIDA
01 SINTETEL- cedente de 2.65756 m? de potencial construtivo Valor da transferéncia
02 FRESNO / AME - cessionérias de 1.600,00 m? de area construida equivalente R$ 480.483,00
03 Marcelo Sousa Pinto — cedente de 2.696,31 m? de potencial construtivo Valor da transferéncia
04 BANCOOP - cessionaria de 3.580,00 m? de area construida equivalente R$800.000,00
05 Silvio Santos Participagdes —aumento de TO e dispensa de recuos Valor Histérico: R$ 755.712,86
06 BM&F - reforma com reconstrucdo sem aumento de area Nao Onerosa
07 BM&F — reforma com aumento de area Nao Onerosa
08 Empresa Brasileira de Correios de e Telégrafos — reforma com
aumento de area e permissdo de uso N&o Onerosa
09 Anténio Carlos Costa Aranha — reforma sem aumento de érea Nao Onerosa
10 QUATTRO A -Telemarketing e Centrais de Atendimento S/A N&o Onerosa

"

TRE —Tribunal Regional Eleitoral — regularizacdo e reforma com

aumento de é&rea

Valor Histérico
R$ 181.966,45

Valor total de Contrapartidas:

e Operacdes de Transferéncia — R$ 1.260.483,00 — recursos privados destinados a recuperagao

de imoéveis tombados (valores histéricos)

e QOutras operagdes — R$ 937679,31 — recursos depositados na conta da Operacdo Urbana

Centro (valores historicos)

Operagdo Urbana Agua Branca®

Resultados até outubro de 2001:

Propostas apresentadas: 08

Propostas Aprovadas: 02

Desisténcias: 02

Propostas em Analise: 04

INTERESSADO CONTRAPARTIDA

OBSERVACOES

Ricci e Associados Engenharia e Comércio Ltda. R$22.000.000,00

A Natureza da proposta é para a constru-
¢do de um edificio de servigos. Ja foram
consumidos R$ 4 milhdes da contrapar
tida, restando R$ 18 milhdes, que deverdo

ser consumidos até junho de 2003.

Francisco de Assis Carvalho Pinto —
Colégio das Américas R$ 120.000,00

Ampliagdo de Area Construida do colégio.

52 Dados da EMURB, Outubro de 2001.



Operagao Urbana Faria Lima®

QUADRO |
PROPOSTAS PROTOCOLADAS E APROVADAS

ANO  PROPOSTAS PROPOSTAS POTENCIAL VALOR

PROTOCOLADAS APROVADAS ADICIONAL (M2) CONTRAPARTIDA (UFIR)
1995 18 4 22.650,92 8.584.595,23
1996 38 18 90.85,69 31.538.024,54
1997 19 19 119.886,93 31.738.024,79
1998 24 12 36.020,28 8.675.226,16
1999 21 18 118.100,84 37174.991,71
2000 20 14*  175.543,61 40.539.980,87
2001 14 n/d  188.963,48 59.979.143,70
Total 154 n/d  752.018,75 217229.98700
* até outubro de 2000 n/d — nao disponivel

Fonte: Sempla (dados atualizados até outubro de 2001)

Decorridos 6 anos de vigéncia da Operacao Urbana Faria Lima — aprovada e sancionada com
a Lei n° 11.732/1995 -, os investimentos realizados e os resultados obtidos podem ser
resumidos como se segue:
¢ Por parte da administracao publica: obras de prolongamento da Av. Faria Lima — sem contemplar
a ligacdo com a Av. Bandeirantes e com a Av. L. C. Berrini, o montante do custo de desapro-
priagoes alcangaria 120 dos 150 milhdes de reais® que se estimava potencialmente arrecadaveis
na forma de contrapartida (Sempla 2000).
e Por parte da iniciativa privada: 154 projetos de construcdo de edificios para fins bem pouco
diversos. Os 752.018,75 m? realizados como potencial adicional de construcdo, que foram
assim distribuidos:
—278.007 97 m? (ou 22% do total vinculado aos seus 5 sub-perimetros) couberam a Area
Diretamente Beneficiada, cujo estoque ainda reserva para futuros empreendimentos 971.923,
06 m? (ou 78% dos 1,250 milhdes de m? disponibilizados);
- 474.010,81 m2, ou 47 % do total, disponibilizados na Area Indiretamente Beneficiada,
sem incluir os (aproximadamente) 130 mil m? correspondentes a superficie implicada nas
novas propostas — 525.998,19 m? ou 53 % dos 1 milhdo de m? inicialmente previstos.
A operacao urbana que mais apresentou resultados financeiros significativos — Faria Lima —
na verdade consumiu muito mais recursos publicos para sua realizacao do que gerou. A
operacédo urbana Anhangabau/Centro apresentou resultados financeiros minimos.
A partir destas consideragdes, cabe sustentar a tese de que recursos de outorga onerosa
sobre uma base de coeficiente Unico ou sobre coeficientes diferenciados, e com defini¢cdes
precisas de tetos méximos, conforme define o Estatuto, praticada sobre areas ja consolidadas

% Dados da Sempla, “Operacédo Urbana Faria Lima; 2000; e J. Magalhaes, J e Pedro M. R. Sales, Reavaliacao Critica da
Operagdo Urbana Faria Lima Magalhaes.
54 Valor correspondente a 150 milhdes de délares, de acordo com a fonte utilizada.
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e dotadas de infra-estrutura, podem gerar mais recursos para investimentos do que as operacoes
urbanas, ja que ndo carecem de novos investimentos para se realizar. Os leildes de potencial
adicional de construcdo, como os ocorridos em Porto Alegre em 2001, ilustram este argumento:
o total disponivel hoje a partir das definicdes no novo Plano Diretor aprovado é de 17044.000 m?2.
De marco a setembro ja foram realizados trés leildes: no primeiro foram vendidos 6.875 m?
e arrecadados R$1.900.000,00; no segundo foram vendidos 860 m? e arrecadados
R$105.000,00; no terceiro foram vendidos 4953 m?, com uma arrecadacédo de R$ 786.000,00.
A experiéncia de Sdo Paulo, com as operagoes interligadas (que renderam aproximadamente
100 milhdes de reais para construcdo de casas populares até 1992) e que acertadamente
foram suspensas pela Justica, j4 que se tratava de mudancas pontuais de zoneamento
decididas por uma comissdo mista, sem passar por aprovacdo em lei, demonstra este
potencial. Com pardmetros e &rea de aplicacdo definida pelo Plano e lei ordinéria, a outorga
onerosa pode gerar recursos; mas mesmo assim, estes devem ser entendidos como

complementares e nao alternativos a base tributéria existente.

A questdao do CEPAC

Jé discutimos no item operacées urbanas os problemas relacionados ao uso do CEPAC como
forma de venda de potencial ou transferéncia.

Sob o ponto de vista, econémico, as grande diferencas entre o método de venda direta do solo
criado e a emissdo dos CEPACs estd na apropriagdo das mais valias imobilidrias. Na venda
direta pelo poder publico, este detém o potencial e o aliena; captando parte dos ganhos
imobilidrios somente no momento em gue o empreendimento privado é aprovado. No caso do
CEPAC, o poder publico vende os titulos, independentemente de qualquer pedido de aprovagao
de projeto ou obra, e antes dos investimentos previstos na operacdo. Assim, o poder publico
vende o CEPAC quando o valor do potencial é baixo. Quando ocorre a valorizagdo, sdo os
detentores de CEPAC gue ficam com os ganhos. O CEPAC transforma assim um instrumento
de captacao de ganhos privados por parte do poder publico, em captacao de ganhos decorrentes
da acéo do poder publico pelos privados.

Férmulas como o CEPAC também tém sido utilizadas para operacdes de transferéncia de
potencial, por meio de conversédo de potencial ndo utilizado em terrenos privados situados em
areas de preservacdo ou contendo imadveis histéricos em titulos de transferéncia convertiveis
em metros quadrados de potencial adicional em outro terreno. Novamente aqui o perigo é
gerar uma verdadeira indUstria de transferéncias e um mercado especulativo destes titulos,
com efeitos imprevisiveis sobre a estruturacado urbana.



6 | INSTRUMENTOS DE REGULARIZAGAO FUNDIARIA

6.1 INSTRUMENTOS DE REGULARIZAGAO FUNDIARIA
COMENTARIOS URBANISTICOS

| SOBRE 0S INSTRUMENTOS DE REGULARIZACAO FUNDIARIA

e 0 CONCEITO DOS INSTRUMENTOS

O Estatuto da Cidade propde a regularizacao fundiaria de iméveis privados ocupados por moradia
popular, através do instrumento do usucapido (artigos 9-14). Os artigos do Estatuto que se
referiam a regularizacdo de imdveis publicos ocupados (artigos 15-20) foram vetados pela
Presidéncia da Republica quando da sancéao da lei, tendo sido parcialmente incorporados a
Medida Provisoéria 2.220. Os instrumentos de regularizagdo possibilitam novas formas de
legalizacdo para ocupacobes feitas por populacdes de baixa renda em &reas que néo lhes
pertenciam legalmente.
A rigor, regularizacao fundiaria é:
‘0 processo de intervencgdo publica, sob os aspectos juridico, fisico e social, que objetiva
legalizar a permanéncia de populagcbes moradoras de dreas urbanas ocupadas em
desconformidade com a lei para fins de habitacdo, implicando melhorias no ambiente urbano
do assentamento, no resgate da cidadania e da qualidade de vida da populacdo beneficidria.”®
Os instrumentos presentes no Estatuto (usucapiao) e na Medida Proviséria 2.220 (concessao
de imoveis publicos) referem-se apenas a dimensao juridica da regularizacdo; a Unica mencgao
a um instrumento de regularizacdo urbanistica (Zonas Especiais de Interesse Social) aparece
somente como um dos institutos juridicos e politicos listados no inciso V do artigo 5.
J& descrevemos, na introducédo deste Guia, os processos de exclusao territorial que levam a
formacéo de assentamentos precdrios de baixa renda em nossas cidades, contrariando normas
urbanisticas e, na maioria das vezes, acontecendo sobre terras que nao pertencem legalmente
aos ocupantes. Conforme Alfonsin,
“Como solucbées adequadas ainda parece estarem longe e nas cidades o crescimento
natural e a migracdo exigem solugcées imediatas, as populagées continuam a ocupar e
invadir dreas livres, publicas e privadas. Na auséncia de solucoes preventivas, resta ao
poder publico, em principio, trés alternativas: ignorar os fatos, despejo forcado ou
regularizacdo das ocupacées. Em muitos casos, com até 2\3 da populacdo vivendo em
Situacoes irregulares e ilegais, quase todas as administracbes estao engajadas, de uma
forma ou outra, na tentativa de regularizar as ocupacoées. (...) Porém, apesar dos programas
de regularizacdo fundiaria terem se disseminado nas cidades brasileiras nos dltimos anos,
é flagrante a inexpressividade dos resultados (...), especialmente nas capitais. Existe uma

% Definicdo constante em ALFONSIN, Beténia, “Instrumentos e experiéncias de Regularizagdo Fundidria nas Cidades
Brasileiras . FASE-GTZ - IPPUR-UFRJ, p 24.
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imensa defasagem entre o nimero de familias potencialmente beneficidrias dos direitos

e o humero de familias objetiva e finalmente titulares do direito a terra.”®
Ainda segundo o mesmo estudo, varias sdo as razbes para explicar estes resultados — a
dificuldade das prefeituras de atuar simultaneamente em favelas, loteamentos, areas privadas
e publicas; a setorializacdo das administragdes locais frente a natureza intersetorial da
intervengao nos assentamentos; a rigidez da legislacdo dos registros de iméveis; a estrutura
dos cartérios; a cultura conservadora do poder judiciério; a falta de continuidade dos programas
em funcdo da rotatividade politica dos governos e a dificuldade de estruturar processos de
usucapido individuais em ocupacdes coletivas. A regulamentacao do usucapido presente no
Estatuto procura enfrentar alguns dos obstéculos apontados acima, sobretudo no que se refere
aos processos individuais — com a introducédo da possibilidade do usucapido coletivo — e as
questoes ligadas ao registro de imoveis.
Por outro lado, como a formulagcao da regularizacdo fundiaria presente no Estatuto dialoga
basicamente com o Poder Judiciario, oferece poucos pardmetros para as politicas municipais,
que devem necessariamente ser mobilizadas no processo de regularizacdo, na medida em
que a simples distribuicao de titulos, sem intervencdes na urbanizagao e consolidacdo, pode
significar a perpetuacdo de uma situacao de precariedade.
A origem do instrumento esta nos movimentos de defesa dos favelados e nas lutas pela
consolidagao de assentamentos precarios que emergiram nas cidades brasileiras, em meio ao
processo de redemocratizagao do pais, no final da década de 70. A defesa da permanéncia nos
assentamentos, em contraposicéo a politica de desfavelamento até entédo praticada, foi gerando
demandas locais por regularizagao e urbanizacao, surgindo, assim, nos anos 80, 0s primeiros
programas de regularizacéo.
Em 1983, foram criados o PROFAVELA, em Belo Horizonte, e o PREZEIS, de Recife®’. Em
1984, a Procuradoria do Estado do Rio de Janeiro criava um ntcleo de loteamentos,
posteriormente incorporado pelo municipio. Em seguida, em 1985, Diadema iniciou um
programa de regularizagcdo e urbanizacdo das mais de 170 favelas que se encontravam em
areas publicas (3% do territério) e concentravam uma populacao de quase 100 mil pessoas. O
processo que levou ao programa de regularizagdo e urbanizacdo em Diadema teve inicio em
1982, quando a populacédo favelada comecou a se reunir, a partir da Comissdo Municipal de
Favelados de Diadema, uma organizacédo popular apoiada pela Igreja Catélica. A posse da terra
e o direito de permanéncia nos locais onde ja havia uma regularizagao fundiéria eram as principais
reivindicagcbes do movimento organizado de favelados.
As intervencdes no campo juridico foram iniciadas simultaneamente aquelas realizadas no
campo urbanistico. A demarcacéo de lotes e a definicdo de areas a serem desafetadas eram,
ao mesmo tempo, o inicio do processo de regularizacao fundidria e de reurbanizacao das favelas:
produziam processos juridicos que tinham como desfecho a Concessao Real do Direito de Uso
e a formulacéo de projetos urbanisticos de incorporacdo dos nucleos de favelas a cidade.
A posse da terra pela populagdo que ocupava areas publicas foi garantida por meio do
instrumento da Concesséo do Direito real de Uso (CDRU), instituido em ambito nacional pelo
Decreto-Lei n® 271/1967 que permite ao poder publico legalizar espacos publicos utilizados

% ALFONSIN, Betania. Op. Cit., p 268.
57 ver caixa de texto adiante, no item ZEIS.



para fins residenciais.’®® A CDRU consolidou-se como lei municipal em 1985, por meio da agao
conjunta de advogados da Prefeitura e da Associacdo de Favelados de Diadema, e com o apoio
da presséo popular, que exigia a aprovacao da CDRU, o que em muito contribuiu para o resultado:
a Camara Municipal de Diadema aprovou, pela primeira vez, a aplicacdo do instrumento.%°
Em Diadema, a CDRU é outorgada somente para ocupagdes em processo de urbanizacéo, isto
€, que contemplem todas as melhorias basicas prioritarias: lotes demarcados em metragem
padrao, vielas projetadas, rede de esgoto instalada, espaco para centros comunitarios e
construcao de escadarias, caso seja necessario. Também € exigido que as comunidades estejam
organizadas em comissdes de moradores, de modo gue possam reunir a documentacao
necessaria ao processo de concessao.®

Nos anos 90, a politica de urbanizacdo consolidou-se em todo o pais, de forma que programas,
como o Favela Bairro (Rio de Janeiro), ampliaram tremendamente a escala da intervengao nos
assentamentos precérios. Programas massivos de regularizacao sao hoje, inclusive, fortemente
apoiados por agéncias multilaterais, como o Banco Mundial.®" Entretanto, como apontamos
acima, mesmo em favelas urbanizadas, sdo poucos 0s processos que completaram
integralmente o ciclo, rompendo, sob o ponto de vista urbanistico e legal, a linha demarcatoéria
que os separa da cidade consolidada.

OBJETIVOS DOS INSTRUMENTOS

O objetivo da regularizacdo fundiaria é legalizar a permanéncia de populagcdes moradoras de
areas urbanas ocupadas em desconformidade com a lei, o que significa a integracao dessas
populacdes ao espaco urbano, aumentando sua qualidade de vida e resgatando sua cidadania.

@ COMO IMPLEMENTAR 0 INSTRUMENTOS

Como apontamos acima, a dimensao contemplada pelo Estatuto é a juridica, a ser apresentada
posteriormente. Cabe aqui, entretanto, novamente recomendar a diretriz de que 0s processos
de regularizacdo sejam sempre formulados como programas municipais de urbanizacao/
regularizacao, o que implica aliar uma estratégia de regularizagao a um plano de urbanizacao.
Além disto, programas de regularizacdo devem ser necessariamente acompanhados de politicas
fundiarias e imobilidrias que incidam sobre o mercado de terras, ampliando o espaco destinado
para a producdo de moradia popular, sob pena de gerarmos um circulo vicioso eterno:
regularizam-se nudcleos, enquanto novos assentamentos precdrios vao se formando.®?

5% A CDRU é também regulamentada em ambito Estadual, por meio das Constituicbes Estaduais. No caso do Estado de
S&o Paulo, trata-se do Artigo 63, §1.

% Diario do Grande ABC, 21 de setembro de 1985, p 5.

8 REIS e LISO (1998), pp. 127-128.

51 Ver abaixo, no item Alertas, uma analise mais abrangente da disseminacgéo internacional das politicas de regularizagéo.
52V, item Alertas.
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0 ALERTAS

Recentemente, as politicas de titulagdo de terras passaram a ser incorporadas na agenda dos
Bancos e Agéncias multilaterais como estratégias fundamentais de combate a pobreza e
intervengao no espaco urbano. Uma das referéncias tedéricas para a disseminacao desta politica
tem sido as idéias de Hernando Soto, que no livro “ O Mistério do Capital” pode ser sintetizado
da seguinte forma:
A maioria dos pobres ja possuem 0s ativos que necessitam para produzir 0 sucesso do
capitalismo (...) Mas eles detém esses recursos de forma ineficaz (...) Ihes falta um processo
para representar a propriedade e criar capital (...) Eles tém casas, mas nao os titulos de
posse, isto é, a representacdo dos ativos em documentos de propriedade legal que lhes
confere o poder para criar a mais valia."®
O gue torna a idéia de Soto atraente é a énfase dada a dimensao econdmica e suas implicagoes
no processo da ilegalidade urbana. Enquanto a maioria das pesquisas académicas de politicas
publicas para assentamentos informais e regularizacdo fundiaria apresentava uma combinagao
de argumentos humanitérios, éticos, religiosos, sdciopoliticos e ambientalistas, a tese de Soto
demonstra o impacto significativo que os programas de regularizacdo podem ter sobre a politica
econdmica geral, por capturar o crescimento informal da economia “extralegal” em uma
economia formal, particularmente nas &reas urbanas. Além disso, ele argumenta que estas
politicas publicas podem ser um instrumento de reducao da pobreza social — e global.
De acordo com esta visdo, pequenos comércios informais, casas e barracos precarios sao
essencialmente capital econdmico, “capital morto” que poderia ser reavivado por um sistema
legal oficial para que, entao, as pessoas pudessem ter acesso a um crédito formal, investir em
suas casas e negocios, e desta forma, revigorar a economia urbana como um todo. Para justificar
suas posicoes, Soto usa de um argumento tripartite:
® as pessoas precisam se sentir seguras de suas condicoes de posse para comegar a investir
no melhoramento de sua casa/negécio;
® seguranca de posse e acesso a crédito podem apenas ser providos por meio da legalizagao
da ocupacédo/negécio informal;
® 0 modo de se proceder a legalizacao é garantir a posse individual dos “titulos”
Como resultado de suas idéias, a total (e, freqientemente, ndo-qualificada) legalizagcdo dos
negécios informais e o reconhecimento de titulos de propriedade individual para o morador
urbano nos assentamentos informais tém sido propostos, ou mesmo impostos, em Varios
paises — por meio de instituicbes como o Banco Mundial, entre outras — como o modo “radical”
de transformar as economias urbanas.
No entanto, uma questao fundamental a ser anotada diz respeito ao impacto das politicas de
regularizacdo sobre o mercado imobilidrio (formal e informal). Regularizacdes tém sido vistas
por varios pesquisadores como uma obrigacao “mercadologica” do processo operante de
antigos assentamentos ilegais. Uma area de preocupacao é a possibilidade de “gentrificagédo,
que nesses casos nao significa reabilitacdo e mudancgas de uso das construcdes da cidade,
mas um processo de “invasdo” por parte da populagdo dos assentamentos regularizados, para

8 Esta andlise das idéias de Hernando de Soto e suas implicagdes para as politicas de regularizagcao foram extraidas de
Edésio Fernandes no American Planning Association’s newsletter — No 67 — June 2001, pp. 2-9; Interplan, Nova lorque.
Também disponiveis no sitio: www.interplan.org .



usos de habitacdo ou outros, com a consequiiente expulsdo dos moradores originais. Isto
deveria ser uma preocupacdo especial nos assentamentos informais que podem ser
regularizados em &reas publicas ocupadas: como pode o investimento publico em habitacéo,
servicos e infra-estrutura se justificar, se a terra for privatizada e, dessa forma, falhar no
cumprimento de uma funcgao social apds a regularizacao?

Além disso, a politica de regularizacdo pode alimentar a maquina de producédo da excluséao
territorial, na medida em que definitivamente os mais pobres “resolvem” seu problema de
moradia e, depois, somente buscam a titulacdo de propriedade. O efeito urbanistico, para a
cidade, da manutencéo de tal pratica pode ser desastroso: as ocupacodes, que normalmente
se ddo sobre areas vedadas pelas normas urbanisticas para ocupacédo pelo mercado formal,
podem comprometer para sempre, ndo soé a qualidade ambiental dos préprios assentamentos,
mas da cidade de uma forma geral.

Os efeitos politicos podem ser igualmente desastrosos. Afinal, nada melhor do que uma politica
permanente de ocupacao selvagem e posterior legalizacao (anistia, regularizacdo) para a
manutencdo de uma politica clientelista e populista. Portanto, para regularizar e urbanizar é
preciso levar em consideracdo os seguintes cuidados:

¢ Politicas de regularizacao fundiéria ndo podem ser formuladas isoladamente. Estas necessitam
ser concebidas no contexto mais amplo das politicas publicas preventivas e dos investimentos
diretos em infra-estrutura, incorporando a provisdo de servicos e a instituicdo de politicas
habitacionais voltadas para a promocéo da reforma urbana;

e Para garantir a seguridade individual e a integragdo soécio-espacial de dreas e comunidades,
essa politica de regularizagao deve garantir a permanéncia dos ocupantes originais na terra
regularizada e que recebeu beneficios; e desenvolver condicdes para a cidadania social. O
reconhecimento do direito de moradia e a garantia de seguridade pela politica de regularizagao
ndo podem ser reduzidos a um reconhecimento dos direitos de propriedade individual;

e Para tanto, € possivel integrar as politicas de regularizacao no esquema geral do planejamento
e controle do uso do solo, o que pode ser logrado por meio do estabelecimento de Zonas
Especiais de Interesse Social;

e Programas de regularizagdo devem ser articulados com outros programas de combate a
exclusdao, como acesso a crédito, escolarizagao etc;

e E importante que as gestdes municipais fomentem programas que garantam recursos, politica
urbana, critérios de atendimento e parcerias. Também é fundamental a criacdo de espacos de
gestao participativa para discussao, elaboracao e gestdo das areas;

* N&o cair na armadilha da lei que melhora condicbes de habitabilidade, restringindo-se apenas
a questdo do lote e da habitacdo, esquecendo-se da importancia da existéncia de equipamentos
de lazer, &reas de cultura, locais de encontro, enfim, condicdes indispensaveis a qualidade de
vida. Afinal, o acesso a cidade nao estda somente na garantia do uso do lote.
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| ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL

9 0 CONCEITO DO INSTRUMENTO

A partir dos anos 80, um novo instrumento urbanistico comeca a ser desenhado em varias
prefeituras do pais: as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), ou Areas de Especial
Interesse Social (AEIS). Trata-se de um produto da luta dos assentamentos irregulares pela
ndo remocao, pela melhoria das condicdes urbanisticas e pela regularizacdo fundiaria. A
concepcéo béasica do instrumento das ZEIS é incluir, no zoneamento da cidade, uma categoria
que permita, mediante um plano especifico de urbanizacéo, o estabelecimento de um padrao
urbanistico préprio para o assentamento.

A possibilidade legal de se estabelecer um plano préprio, adequado as especificidades locais,
reforca a idéia de que as ZEIS compdem um universo diversificado de assentamentos urbanos,
passiveis de tratamentos diferenciados. Tal interpretacdo agrega uma referéncia de qualidade
ambiental para a requalificacdo do espaco habitado das favelas, argumento distinto da antiga
postura de homogeneizacéo, baseada rigidamente em indices reguladores.

O estabelecimento de ZEIS significa o reconhecimento da diversidade de ocupacdes existentes
nas cidades, além da possibilidade de construcdo de uma legalidade que corresponda a esses
assentamentos e, portanto, de extensao do direito de cidadania a seus moradores.

OBJETIVOS

Os objetivos do estabelecimento de ZEIS séo:

e permitir a inclusao de parcelas marginalizadas da cidade, por ndo terem tido possibilidades
de ocupacéo do solo urbano dentro das regras legais;

e permitir a introducdo de servicos e infra-estrutura urbanos nos locais em que antes nao
chegavam, melhorando as condicdes de vida da populacéo;

e regular o conjunto do mercado de terras urbanas, pois em se reduzindo as diferencas de qualidade
entre os padroes de ocupacao, reduzem-se também as diferencas de precos entre as terras;

e introduzir mecanismos de participacao direta dos moradores no processo de definicdo dos
investimentos publicos em urbanizacao para a consolidacdo dos assentamentos;

® aumentar a arrecadacao do municipio, pois as areas regularizadas passam a poder pagar impostos
e taxas — vistas nesse caso, muitas vezes, com bons olhos pela populagao, pois os servigos e
infra-estrutura deixam de ser vistos como favores, e passam a ser obrigacdes do poder publico;
e aumentar a oferta de terras para os mercados urbanos de baixa renda.
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o TRAJETORIA DE IMPLANTACAO DO INSTRUMENTO

A primeira experiéncia de estabelecimento de ZEIS ocorreu no municipio do RECIFE, a partir de
1983, quando uma nova lei de Uso e Ocupacao do Solo da cidade reconheceria as ZEIS como
parte integrante da cidade, sem, contudo, dispor de instrumentos de inibicdo da acao
especulativa do mercado imobilidrio. Essa nova lei reconhecia caracteristicas particulares
daqueles assentamentos e propunha a promogao de sua regularizagao juridica, bem como a
sua integracao a estrutura da cidade. Mas, uma vez integradas as ZEIS, as leis do mercado
tratariam de estabelecer sua dindmica normal de estruturacao urbana.

Além disso, a lei reconhecia apenas 27 &reas como ZEIS — dentro de um universo estimado de
200 favelas — deixando uma massa de assentamentos de origem espontanea sem instrumentos
legais de acesso ao solo e ao beneficios urbanos.

A regulamentacado das ZEIS somente veio a acontecer em 1987 apds longo processo de
articulacdes, pressoes e negociacdes das organizagdes de bairro. Apoiadas pela Comissao de
Justica e Paz da Arquidiocese de Olinda e Recife, essas organizagcdes apresentaram projeto de
lei prevendo mecanismos de gestao participativa na conducédo de projetos de recuperacdo
urbana, regularizacéo juridica e formas de solicitacdo de transformacédo em ZEIS de localidades
ainda nao caracterizadas como tal.

Com a lei do PREZEIS - Plano de Regularizacao das ZEIS — em 1987 abriu-se o leque para que
novas areas pudessem ser incorporadas como ZEIS, sendo introduzidos mecanismos de
protecao contra as acoes especulativas do mercado. Dentre os principais instrumentos de
inibicdo, encontram-se aqueles referidos as dimensodes dos lotes (estabelecimento de lotes
minimos) e a proibicdo de remembramentos, o que reforcaria a conservacao das caracteristicas
das ocupacgdes locais, bem como do perfil social dos ocupantes.

A lei do PREZEIS tratou sobretudo de institucionalizar os canais de gestédo urbana, colocando a
populacdo préxima a arena decisoéria. Foram criadas, em lei, as Comissdes de Urbanizagao e
Legalizagao da Posse daTerra (COMUL) — institucionalizando as praticas das antigas comissoes
de bairro — com o objetivo de tratar dos problemas especificos de cada uma das ZEIS. Foi
também criada a figura, ainda consultiva, do Férum do PREZEIS, destinado a ocuparse das
questoes pertinentes ao conjunto das ZEIS.

Foram compostas trés cdmaras com a fungdo de apoiar a coordenacdo do Férum no
planejamento e acompanhamento das acoes do PREZEIS: as Camaras de Urbanizagao, de
Legalizacdo e de Financas, compostas por agentes das comunidades, das ONGs e da
municipalidade.

Em 1993, foi possivel aprovar na Camara de Vereadores a lei regulamentando o Fundo do
PREZEIS e, a partir dai, pactuou-se o comprometimento de 1,2% da arrecadacao tributéaria para
o funcionamento do programa.

Um balanco nos numeros relativos ao PREZEIS aponta, em 1997 a existéncia de 65 comissoes
de Urbanizacao e Legalizacdo da Posse da Terra em atividade. A prefeitura tem obras em 18
destas areas e planos especificos elaborados para nove delas. As COMULs acompanham as
pautas de regularizacdo fundiaria e intervencdes de urbanizacdo, supervisionando a aplicagao
de recursos do Fundo do PREZEIS, com valores da ordem de quatro milhdes de reais (1996).
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Situada na Regiao Metropolitana de Sao Paulo, DIADEMA foi considerada, até os anos 80, um
dos municipios com pior situacao de exclusao territorial em todo o Estado. As melhores porcoes de
terra urbanizada foram historicamente destinadas ao uso industrial, colocando a populacéo residente
em segundo plano, numa situagcao muitas vezes ilegal e precaria. Um terco da populacéo vivia em
3,5% da superficie do municipio — quase exclusivamente em favelas sem qualquer infra-estrutura.
Apo6s um processo de negociacao entre técnicos, vereadores e movimentos populares, a
administracdo municipal estabeleceu dois tipos de AEIS — Areas de Especial Interesse Social:
as AEIS 1, &reas vazias, destinadas a producdo de novos nucleos habitacionais populares, e as
AEIS 2, 4dreas ocupadas por favelas, a serem reurbanizadas. Nas AEIS, s6 poderiam ser
implantadas habitacdes para a populacdo de baixa renda, ampliando assim a oferta de terras
para essa faixa e, conseqientemente, reduzindo seu prego.

O instrumento dobrou a quantidade de terras em oferta para a populacdo de baixa renda, e
possibilitou 0 assentamento ou a regularizacdo da ocupacéao de grandes parcelas da populagao
da cidade e, ao mesmo tempo, derrubou os precos da terra para habitacdo popular, permitindo
que esta fosse comprada por cooperativas habitacionais organizadas para a produgao de moradia
em regime de mutirdo. Obrigatoriamente, as terras declaradas como AEIS foram destinadas
exclusivamente para familias com renda de até 10 salarios minimos. Assim, a oferta de terrenos
para habitacdo social saltou de 3,5% para 7% do total de terras do municipio.

Esses resultados foram possiveis porque houve, no municipio, a presenca de moradores de
bairros e de casas precarios, que se organizaram e se tornaram interlocutores permanentes da
politica urbana da cidade, participando ativamente das negociacdes em torno da estratégia, da
regulacédo e das decisdes sobre 0s investimentos. Isso representou, além do acesso a moradia
para as populacoes envolvidas, um ganho de qualidade da administracdo municipal, que se
aproximou da populacao e cumpriu seu papel de mediador das disputas pela terra urbana. Em
Diadema, trés anos depois da promulgacao da lei, 90% das éareas ja foram negociadas. Hoje, a
oferta de dreas é muito escassa e a procura permanece. Essa dindmica resulta de um mercado
que se estabeleceu, provocando um aumento relativo do preco das areas de ZEIS. A oferta de
terras para habitacdo de baixa renda acabou por ajudar a conter a ocupacao das areas de
mananciais em Diadema, uma vez que a demanda por habitagdo social era enfrentada com
resultados evidentes, diferentemente do ocorrido nos municipios vizinhos que tiveram o
crescimento de sua mancha urbana, principalmente nessas areas.

A relacéo estreita entre Diadema e os municipios fronteiricos acabou atraindo uma populacdo
da regiao, que migrou e foi agregada ao déficit populacional do municipio. Hoje, Diadema
encontra-se no seu limite fisico de ocupacao. Essa demanda por moradia, aliada a escassez de
terras, aponta para a necessidade de uma politica regional e metropolitana de habitagao.

As discussoes atuais do Plano Diretor consideram também que é necessaria uma avaliagao da
legislacdo em Diadema, em termos de resultados formais. Constatou-se uma alta densidade
de ocupacao, muita autoconstrucao e a total inexisténcia de areas para equipamentos
institucionais de lazer, culturais e de saude, na forma prevista por lei, fatores que dificultam os
processos de regularizacao.




A legislacao de ZEIS de SANTOS teve uma significativa participacdo popular por meio das
Conferéncias de Habitacao, realizadas entre 1993 e 1995, promovidas pelo municipio para
discutir, aprovar e elaborar a politica habitacional e a politica de desenvolvimento urbano a ser
implementada. A partir dessas conferéncias, foram definidas as 4reas de ZEIS e montou-se
um cadastro de familias e movimentos por moradia, que se organizaram para as discussoes
sobre as prioridades e os projetos das areas.

A maioria dos projetos efetivados em areas de ZEIS aconteceu em éareas de favela,
principalmente na zona noroeste da cidade, que possui muitas ocupacoes precarias instaladas
em areas da marinha, na faixa litoranea. Um levantamento atual mostra que boa parte dos 12
projetos de lotes urbanizados ou de casas foi executada em areas ja ocupadas. Cerca de 1/3 do
projeto do Dique da Vila Gilda, que abriga 2.800 familias, j& transformou uma parte da favela de
palafitas em um aterro com 440 moradias definitivas.

Santos também possui dreas precérias concentradas nos morros, que abrigam quase 10% da
populacdo da cidade, equivalente a cerca de 50.000 familias. Estes também foram alvo de
processos de regularizacdo de ZEIS de favela e ZEIS de vazios. Um dos projetos em ZEIS de
Vazios ocupou uma area de morro que foi desafetada para abrigar um projeto de cerca de 500
unidades da CDHU.

A Unica aplicacao de ZEIS de cortigos ocorrida em Santos (talvez, a Unica no Brasil) aconteceu
na area central, que concentra corticos, e significou a regularizagdo de um edificio antigo,
conhecido como Cortico Republica Bem Viver, que hoje abriga um asilo.

Em NATAL, cada 4rea de AEIS (Plano Diretor — Lei Complementar n°® 7 de 1994) deve ter um
plano de urbanizacdo especifico aprovado pelo Conselho de Planejamento que estabelecera
padroes especificos construtivos, formas de participacdo dos moradores, proprietarios e
empreendedores na elaboracao e viabilizacdo do plano. Além disso, deve contemplar fixagéao
do preco, forma de financiamento, transferéncia ou aquisicdo das unidades habitacionais a
serem produzidas.

A Area Especial de Mae-Luiza, primeira area a ser trabalhada, contou com a participacdo da
comunidade e de assessorias técnicas, mas hoje se encontra estagnada. As dificuldades
encontradas para a implementacao do instrumento esbarram nas dificuldades de gestado. O
Conselho ndo tem se reunido para elaborar e aprovar os planos, principalmente pelo fato de
existir uma disputa por espaco e reluténcia na permanéncia da maioria dos assentamentos
que se encontram préximos as areas de interesse turistico.

Fonte: BENTES, Dulce, Aplicacdo de Novos Instrumentos Urbanisticos no Municipio de Natal.
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Na cidade do RIO DE JANEIRO, existem 608 favelas, onde moram em torno de 1.000.000 de
habitantes (IPR1997). Séo favelas bastante heterogéneas, com contingente populacional variavel,
desde densos assentamentos consolidados na malha urbana até pequenos nucleos de poucas
habitacdes. O Programa Favela-Bairro estéd atendendo no momento a 82 comunidades médias,
de 500 a 2500 domicilios (SMH,2000). O Programa foi lancado em 1994, como um concurso
publico de idéias e métodos sobre urbanizacdo de favelas, aberto a equipes profissionais
multidisciplinares. Promovido pela PCRJ através do IPLANRIO e da entao recém criada Secretaria
Extraordinaria de Habitacao, o concurso teve a organizacao do Instituto de Arquitetos do Brasil
— secao RJ. No concurso, foram selecionados quinze escritérios técnicos para elaboracao de
projetos e assisténcia a obras de urbanizacdo em quinze comunidades previamente escolhidas
pela Prefeitura. A experiéncia piloto do projeto de urbanizacdo do Morro do Andarai pela equipe
da PCRJ constitui, ao lado dessas quinze areas, a denominada primeira fase do Programa. A
partir dai, ocorreu a expansao do Programa para outras favelas e a definicdo das demais vertentes
de atuacao que vieram a compor o Programa de Urbanizacdo de Assentamentos Populares do
Rio de Janeiro — PROAP-RIO |. Segundo o material de divulgagao do programa “o Favela Bairro
tem como pressuposto atuar de forma integrada na urbanizagdo de favelas, dotando as
comunidades de estrutura urbana principal, que inclui o sistema viario e o saneamento basico
e dar condicdes de leitura da favela como outro bairro qualquer da cidade, dotando-a de ruas,
pracas, servico publico, etc” (IPLANRIO / IAB, 1994). As intervencdes consideram, além da
transformacao urbana, a promocao social e a regularizacdo urbanistica. Assim, sdo previstas
acdes de carater social como educacdo e geracdo de emprego e renda, tanto quanto
procedimentos para inclusao das redes técnicas nos cadastros oficiais, para criacdo de legislacao
urbanistica especifica e para titulagcdo e cessdo dos terrenos aos moradores. As primeiras quinze
areas escolhidas foram favelas médias (entre 500 e 2500 domicilios).

Fonte: Julio C. C. Rodrigues e Sandra N. de Andrade, O Programa Favela Bairro.




6.2 | INSTRUMENTOS DE REGULARIZAGAO FUNDIARIA
COMENTARIOS JURIDICOS E ADMINISTRATIVOS

DIREITO A MORADIA E DIREITO A CIDADES SUSTENTAVEIS — BASES LEGAIS DA
POLITICA DE REGULARIZACAO FUNDIARIA

O direito a moradia é reconhecido como um direito humano em diversas declaragoes e
tratados internacionais de direitos humanos, nos quais o Estado Brasileiro participa. Entre
tantos, destaca-se os seguintes: a Declaracdo Universal de Direitos Humanos de 1948
(artigo XXV, item 1), o Pacto Internacional de Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais de
1966 (artigo 11),** a Convengdo Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de
Discriminagdo Racial de 1965 (artigo V), a Convencdo sobre a Eliminagdo de Todas as
Formas de Discriminagdo Contra a Mulher de 1979 (artigo 14.2, item h), a Convencédo
sobre os Direitos da Crianca de 1989 (artigo 21, item 1), a Declaragdo sobre Assentamentos
Humanos de Vancouver, de 1976 (Segéo III (8) e Capitulo II (A.3), a Agenda 21 sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento de 1992 (Capitulo 7, item 6).

Por meio da emenda constitucional n° 26, o direito a moradia estd previsto expressamente
no artigo 6° da Constituicdo, que dispde sobre os direitos sociais. O Direito a moradia
como integrante da categoria dos sociais, para ter eficacia juridica e social, pressupoe a
acdo positiva do Estado por meio de execugdo de politicas ptiblicas, no caso, em especial,
da promocédo da politica urbana e habitacional.

Essa obrigagdo, na verdade, tem dois aspectos. Um, de cardter imediato, que visa a impedir
a regressividade do direito a moradia. Visa também ao impedimento de medidas e agdes
que igualmente dificultem ou impossibilitem o exercicio do direito & moradia, como por
exemplo, um sistema e uma politica habitacionais que acarretem a exclusdo ou medidas
discriminatérias de impedimento de acesso ao direito a moradia para uma grande parcela
da populacgdo. Infelizmente, esse tem sido o papel do sistema financeiro da habitagdo
brasileiro, sendo obrigatéria, portanto, a reformulacdo desse sistema.

O outro aspecto da obrigacdo do Estado Brasileiro de promover e proteger o direito a
moradia refere-se a intervencgdo e regulamentacdo das atividades do setor privado sobre a
politica habitacional, como a regulamentagdo do uso e acesso a propriedade imobiliéria,
em especial, a urbana, de modo a atender a sua fungéo social, regulamentar o mercado de
terra, dispor sobre sistemas de financiamento de habitagdo de interesse social e promover
programas de urbanizagdo e regularizagdo fundidria nos assentamentos informais. Nesse
ultimo caso, contribuindo para a integragédo social e territorial das comunidades carentes

que vivem nestes assentamentos.

84 O artigo 11 desse Pacto contém o principal fundamento do reconhecimento do direito & moradia como um direito
humano, do qual gera para os Estados Partes Signatérios, a obrigagdo legal de promover e proteger esse direito. O
Brasil ratificou ndo somente esse Pacto, como também o de Direitos Civis e Politicos no ano de 1992. O artigo 11
estabelece o seguinte:

1. Os Estados Partes no presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel de vida adequado para si
préprio e sua familia, incluindo o direito a alimentacao, & vestimenta e moradia adequadas, assim como a uma melhoria
continua de suas condi¢ées de vida. Os Estados-Partes tomardo medidas apropriadas para assegurar a consecugao
desse direito, reconhecendo, a importancia essencial da cooperacgéo internacional, fundada no livre consentimento.
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O Estado Brasileiro tem a obrigacdo de adotar as politicas, agdes e demais medidas
compreendidas e extraidas do texto constitucional para assegurar e tornar efetivo esse
direito, atendendo especialmente aos que se encontram no estado de pobreza e miséria
nas cidades brasileiras. Uma das medidas necessdrias é criar uma nova ordem legal urbana
que promova protecdo legal e seguranca juridica para as pessoas e comunidades que
vivem em assentamentos precdrios mediante a eliminacéo e ndo aplicagdo de normas que
acarretem algum tipo de restrigdo e discriminagdo sobre o exercicio do direito a moradia
A formacgdo de assentamentos precdrios para fins de moradia tem sido a alternativa
permanente desta populagdo, com padrdes baixos de qualidade de vida. A desigualdade
e injustica para essa populagdo se manifestam por meio da néo participagéo na distribuigdo
da renda e riqueza da cidade e das precdrias condigées de vida.

Os assentamentos precdrios, como tnica alternativa para quem néo tem acesso ao mercado
formal de terra/propriedade urbana, tém gerado um impacto ambiental negativo, como a
reducdo das dreas verdes, ocupagdo de morros e encostas, beira de cérregos e vales, aterros
sanitdrios, que se transformam em dareas de risco, ocupagdo de dreas de preservagao
ambiental, tais como mananciais e mangues, poluigdo da dgua e do solo pela falta de
sistema de saneamento e tratamento de residuos e esgotos.

Nos assentamentos precarios existem duas situagdes criticas. A primeira refere-se as dreas
de risco em que a situagdo é critica, ndo somente pela depredagdo do meio ambiente,
como também para a populacdo moradora que sofre riscos de saide e vida. A segunda
refere-se as dreas de preservacdo ambiental — como os mananciais ou dreas verdes ocupadas
por favelas — nas quais existe um conflito permanente entre o direito individual da
populagdo que mora nessas dreas e o interesse coletivo de protecdo ao meio ambiente. A
politica de prevencdo é uma medida essencial para evitar a continuidade das ocupagées
de dreas consideradas de preservagdo ou protegdo ambiental, bem como das regides
definidas como dreas verdes, por qualquer camada da populagédo, principalmente para

atividades econémicas destruidoras do meio ambiente.

REGULABIZA(}I\O FUNDI{:\RIA NAS FAVELAS E CORTICOS -
PROTECAO DO DIREITO A MORADIA — QUESTAO DE JUSTICA SOCIAL

As partes informais da cidade — dreas onde se localizam favelas, loteamentos populares
irregulares e clandestinos nas periferias urbanas ou nas dreas declaradas de protegdo
ambiental, os conjuntos habitacionais em condigdes precarias ou abandonados, os cortigcos
e habitagdes coletivas em condigdes precdrias nas regides centrais da cidade — evidenciam
a necessidade de uma politica contendo um novo marco legal para as cidades, com o
objetivo de promover a integragdo social e territorial da populagdo que vive nesses
assentamentos urbanos.

O direito a moradia e o direito as cidades sustentdveis, reconhecidos como direitos humanos
pelos sistemas internacional e nacional de protecdo dos direitos humanos, sdo os funda-
mentos para a promogado de uma politica urbana que priorize a urbanizagéo e regularizagio
dos assentamentos precdrios, visando a melhorar as condig¢des de vida, tanto no aspecto da

moradia como no aspecto ambiental (implantacdo de rede de esgoto e tratamento dos



residuos, canalizagdo dos cérregos, educacdo ambiental, recuperacdo e reposigdo de éreas
verdes). Essa politica urbana deve ter também como meta a regularizagdo fundidria, visando
a conferir uma seguranca juridica a populagdo moradora dos assentamentos.

Os pressupostos para a constituicdo de uma nova ordem legal urbana, destinada a legalizar
e urbanizar as dreas consolidadas e ocupadas por populagdo de baixa renda, tendo o
direito a moradia como elemento essencial, sdo os seguintes:

¢ O direito a cidades sustentdveis — entendido como o direito aos meios de subsisténcia,
a moradia, ao saneamento, a satde, a educagdo, ao transporte publico, a alimentagéo, ao
trabalho, ao lazer e a informacédo. Inclui também o direito a liberdade de organizacéo, o
respeito as minorias e a pluralidade étnica, sexual e cultural, o respeito aos imigrantes e
o reconhecimento de sua plena cidadania, a preservagdo da heranga histérica e cultural e
o direito ao usufruto de um espago culturalmente rico e diversificado, sem distingdes de
género, nacdo, raga, linguagem e crengas e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado;
* O desenvolvimento urbano ambientalmente sustentdvel — voltado a garantir a articulagao
das dimensdes ambiental e social, e a sua integragdo ao conjunto das politicas e planos
para a cidade, assegurando o acesso democrético aos recursos ambientais e paisagisticos,
e promovendo uma efetiva melhoria da qualidade de vida;

e A gestdo democrdtica da cidade — entendida como a forma de planejar, produzir, operar e
governar as cidades e povoados, garantindo o acesso a informagdo, a participagédo, ao controle
social sobre os processos decisérios em vérios campos e ao fortalecimento do poder local;
e A garantia das fungées sociais da cidade e da propriedade — entendida como a prevaléncia
do interesse comum sobre o direito individual de propriedade, como o uso socialmente
justo do espago urbano para que os cidaddos se apropriem do territério, democratizando
seus espagos de poder, de producdo e de cultura dentro dos pardmetros de justiga social
e da criacdo de condigoes ambientalmente sustentdveis.

A construgdo de uma nova ordem legal urbana, contendo instrumentos de politica de
regularizagdo fundidria voltados a combater a exclusdo territorial e social, tem como fonte
legal fundamental a Constituigdo brasileira, que reconhece o direito & moradia como um
direito fundamental, adota o principio da fungdo social da propriedade urbana, além dos
institutos do Usucapido Urbano e da concessdo de uso constitucional, mecanismos
regulamentados pelo Estatuto da Cidade.

Com base nestes preceitos constitucionais, o Estatuto da Cidade adota como uma diretriz
da politica urbana, nos termos do inciso XIV do artigo 2°, a regularizagdo fundiéria e a
urbanizacdo de dreas ocupadas por populagédo de baixa renda, mediante o estabelecimento
de normas especiais de urbanizacgéo, uso e ocupacdo do solo e edificagdo, consideradas a
situacdo socio-econémica da populagdo e as normas ambientais.

Normas ambientais, neste caso, devem ser compreendidas sob o aspecto da qualidade
de vida das pessoas que habitam os assentamentos precérios, de modo que a urbanizagéo
seja realizada por meio da associagdo entre moradia e saneamento bésico, incluindo-
se aspectos como lixo, tratamento dos esgotos, Canalizagéo dos cérregos e construgao
de muros de arrimo.

As normas ambientais sdo aplicdveis para legalizar e urbanizar as favelas, e ndo para
manter a ilegalidade e a precariedade do assentamento. A aplicagdo de uma legislacgdo

totalmente inadequada — como a do cédigo florestal — para impedir, por exemplo, a
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legalizagdo e a urbanizacdo de determinada drea de uma cidade que deixou de ser 4rea de
floresta, contraria o mandamento constitucional de protegao do direito a moradia.

As normas juridicas devem ser aplicadas para atender a uma situagdo fética e ndo ficticia.
As normas de preservacdo ambiental do Cédigo Florestal devem ser aplicadas na cidade
se, de fato, existir em seu territério uma floresta, como é o caso da Floresta da Tijuca, na
cidade do Rio de Janeiro. No caso de um assentamento urbano de populagdo de baixa
renda consolidado, devem ser constituidas normas juridicas especiais sobre o uso e
parcelamento do solo pelo municipio, o ente que tem a competéncia constitucional para
dispor sobre o uso e a ocupagdo do solo urbano.

Com esse entendimento, a Lei Federal n° 9.788 de 29/01/99, que alterou a lei n° 6.766/79,
estabelece em seu artigo 3° que somente serd admitido o parcelamento do solo para fins
urbanos em zonas urbanas, de expansdo urbana ou de urbanizagdo especifica, assim
definidas pelo Plano Diretor ou aprovadas por lei municipal.

O reconhecimento do direito a moradia das populagdes que vivem em nossas favelas e
cortigos é um legado das formas segregadoras de ocupagdo do territério brasileiro, que
existe desde o regime formal da abolicdo da escraviddo, no fim do século XIX, e do
disciplinamento do regime de propriedade fundidria pela Lei de Terras de 1850. Trata-se
de uma pendéncia, que precisa ser resolvida neste inicio do século XXI. Somente a partir
de medidas efetivas de legalizagdo e urbanizagdo desses territérios serd possivel iniciar o
processo tardio de justiga social em nosso pafs.

A aplicagdo dos instrumentos juridicos da politica urbana, criados pelo artigo 183 da
Constitui¢do Federal para a regularizacgdo fundidria,% aliados aos de urbanizagéo, permitirdo
aos municipios brasileiros a reversdo do quadro comum da ocupagio do solo urbano. Somente
dessa forma serd eliminada a exclusdo espacial e social vivida nas cidades brasileiras.
Para tornar efetiva a protecdo ao direito a moradia, incluido nos direitos humanos, o
Estatuto da Cidade arrola como instrumentos da politica de regularizagdo fundidria nos
termos do inciso V do artigo 4°, as Zonas Especiais de Interesse Social (“f”), a Concessdo
de Direito Real de Uso (“g”), a concessdo de uso especial para fins de moradia (“h”), o

usucapido especial de imé6vel urbano (

u]'”

), e a assisténcia técnica e juridica gratuita para

as comunidades e grupos sociais menos favorecidos (“r”).*

65 A regularizacao fundiaria é entendida pela Lei como a regularizagado dominial, j& que separada dos instrumentos de urbanizagéao.

8 Alguns autores apontam que a palavra “usucapido” é do género feminino. Assim, o Estatuto fala em “a” usucapiao.
No entanto, o uso consagrado é o do género masculino, aqui adotado.



| USUCAPIAO ESPECIAL DE IMOVEL URBANO

0 SIGNIFICADO E FINALIDADE

O Usucapido Urbano, na verdade, cumpre simultaneamente duas finalidades diante da
realidade de milhdes de familias brasileiras pobres que, por estado de necessidade social,
encontram-se vivendo em favelas, cortigos, conjuntos habitacionais invadidos e
loteamentos irregulares na chamada cidade clandestina. A primeira finalidade cumprida
é a de instrumento de regularizacdo fundidria que assegura o direito a moradia a esses
segmentos sociais. A segunda é garantir o cumprimento da fungdo social da propriedade
por meio da promocdo de uma politica de regularizagdo fundidria.

O usucapido é a forma origindria de aquisigdo do direito de propriedade, legalmente dada
ao possuidor, que ocupa 4reas de terras — como sendo suas — sem oposicdo, pelo prazo
fixado em Lei. Trata-se antes de uma possibilidade, pois a aquisigdo do dominio deverd
ser declarada em Juizo.

O reconhecimento da aquisigdo da propriedade por usucapido, em terras particulares,
leva a aquisicdo do dominio pleno, ou seja, a propriedade com suas caracteristicas
intrinsecas de uso, gozo e disponibilidade, desde que respeitada sua fungdo social.

De acordo com o artigo 183, esse direito é assegurado para aquele que possuir, como sua,
drea urbana de até duzentos e cinqiienta metros quadrados, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposigdo, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, que
néo seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

Na leitura dessa norma constitucional se verifica como requisitos para obtencdo da
aquisigdo da propriedade em dominio:

a) a posse de drea urbana com metragem maxima de duzentos e cingiienta metros quadrados;
b) a posse da drea urbana ser no minimo de 5 (cinco) anos;

c) a posse ser ininterrupta e sem oposicdo, com 4nimo de dono;

d) a posse da drea urbana ser utilizada para sua moradia ou de sua familia;

e) ndo ser proprietdrio de outro imével urbano ou rural.

As demais regras a serem observadas com base no artigo 183 se referem ao titulo de
dominio — a ser conferido ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do
estado civil — ao direito do Usucapido Urbano ndo ser reconhecido aos mesmos possuidores
mais de uma vez, e ao impedimento dos iméveis ptiblicos serem adquiridos por usucapiéo.
A previsdo no pardgrafo 1° do artigo 183 sobre o titulo de dominio e a concessdo de uso
serem conferidas ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado
civil, tem como principio norteador o principio da igualdade entre o homem e a mulher.
Pela mensagem do pardgrafo 1° do artigo 183, deve ser considerada a situagdo de fato do
estado das pessoas e ndo a situagdo legal para a conferéncia do titulo de dominio, pois o
que importa é o cumprimento dos requisitos constitucionais do Usucapido Urbano para a

aquisigdo desse titulo.
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° REQUISITOS PARA A APLICACAO DO USUCAPIAO URBANO

Requisitos do Usucapido Urbano Individual

Art. 92 Aquele que possuir como sua drea ou edificagdo urbana de até duzentos e cingiienta
metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢do, utilizando-a para sua
moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-d o dominio, desde que ndo seja proprietdrio de outro
imdével urbano ou rural.

§ 12 O titulo de dominio serd conferido ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente
do estado civil.

§ 22 O direito de que trata este artigo ndo serd reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.
§ 3° Para os efeitos deste artigo, o herdeiro legitimo continua, de pleno direito, a posse de seu
antecessor, desde que jd resida no imével por ocasido da abertura da sucessdo.

Nos termos do artigo 9%, o reconhecimento do Usucapido Urbano é possivel se a drea ou a edificagdo
de até 250m? for ocupada exclusivamente para fins de moradia, pelo prazo ininterrupto, e sem

oposi¢do, de 5 anos.

Como j4 estava estabelecido na Constituigdo Federal, o direito serd reconhecido ao homem
ou mulher, ou a ambos, independentemente de seu estado civil, para aquele/a que ndo
for proprietario de outro imével urbano ou rural. Ocorreu uma inovagéo ao se reconhecer
esse direito ao herdeiro legitimo a continuidade do prazo de cinco anos, desde que este
ja estivesse morando no local.

Devemos esclarecer que, para os fins de aplicagdo dos instrumentos de regularizacgdo
fundiéria, quando a Lei fala em “urbano” refere-se ao tipo de ocupagdo dada ao solo,
independentemente de sua localizagdo em zona declarada pelo zoneamento municipal

como urbana ou rural.®?”

Os Requisitos do Usucapiao Urbano Coletivo

Art. 10. As dreas urbanas com mais de duzentos e cinqiienta metros quadrados, ocupadas por
populagdo de baixa renda para sua moradia, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposigdo,
onde ndo for possivel identificar os terrenos ocupados por cada possuidor, sdo susceptiveis de
serem usucapidas coletivamente, desde que os possuidores ndo sejam proprietdrios de outro imo-
vel urbano ou rural.

§ 12 O possuidor pode, para o fim de contar o prazo exigido por este artigo, acrescentar sua posse
a de seu antecessor, contanto que ambas sejam continuas.

§ 22 A usucapido especial coletiva de imdvel urbano serd declarada pelo juiz, mediante sentenga,
a qual servird de titulo para registro no cartério de registro de imdéveis.

§ 32 Na sentencga, o juiz atribuird igual fragdo ideal de terreno a cada possuidor, independente-
mente da dimensdo do terreno que cada um ocupe, salvo hipdtese de acordo escrito entre os

condéminos, estabelecendo fragées ideais diferenciadas.

7 Aplicam-se o Usucapido Urbano e a concesséo especial de uso aos moradores dos parcelamentos do solo informalmente
implantados para moradia em zona rural.



§ 42 O condominio especial constituido é indivisivel, ndo sendo passivel de extingdo, salvo delibe-
ragdo favordvel tomada por, no minimo, dois ter¢os dos condominos, no caso de execucdo de
urbanizagdo posterior a constitui¢do do condominio.

§ 52 As deliberagées relativas a administragdo do condominio especial serGo tomadas por maioria

de votos dos condéminos presentes, obrigando também os demais, discordantes ou ausentes.

O artigo 10 do Estatuto possibilitou o usucapido coletivo de dreas acima de 250m?,
ocupadas em regime de composse, pela populacédo de baixa renda para moradia, durante
o prazo ininterrupto e sem oposigdo de cinco anos.

Para reconhecimento desse direito, a ser declarado por sentenca pelo juiz, faz-se
necessdria a composse, ou seja, “onde néo for possivel identificar os terrenos ocupados
por cada possuidor” e que os possuidores ndo sejam proprietérios de outro imével urbano
ou rural. Nesse caso, o possuidor poderd, para contar o prazo de 5 anos, “acrescentar
sua posse a de seu antecessor, contanto que ambas sejam continuas”.

A regularizacdo fundidria das areas urbanas ocupadas por populagdes de baixa renda
visando a incorporagdo na cidade legal foi a razdo da previsdo do Usucapido Urbano
coletivo como instrumento de regularizagdo fundiéria no Estatuto da Cidade. Somente as
dreas urbanas particulares, com mais de duzentos e cinqiienta metros ocupados por
populacdo de baixa renda, sdo passiveis de serem adquiridas pelo Usucapido Urbano
coletivo. Se for uma drea urbana ocupada pro populagdo de renda média ou alta ndo é
cabivel o Usucapido Urbano coletivo.

O tipo de posse existente nessas dreas urbanas onde a comunidade tem a posse comum
ou coletiva, como as favelas, configura a composse prevista no artigo 448 do Cédigo Civil,
no qual cada possuidor tem a posse sobre partes ideais da coisa, exercendo-a de modo
que ndo se exclua igual direito por parte de cada um dos compossuidores. Os efeitos
juridicos da posse mantida por uma s6 pessoa tém a mesma validade para a posse mantida
de forma coletiva. O principal é caracterizar a composse existente nesses espagos fisicos
onde a comunidade, por meio de regras informais de uso do solo, convenciona as areas
destinadas para cada morador e as dreas comuns a todos, como igreja, escola, centro
comunitdrio, creche, sede da Associagdo dos Moradores, vielas, locais para lavagem de
roupa, depésitos de lixo etc.

Dalmo Dallari, em seu estudo sobre o Usucapido Urbano, admite que —havendo a composse,
com os requisitos exigidos para a configuragdo da posse e suas decorréncias — seja pedido

o usucapido coletivo. Analisando a finalidade do artigo 183, entende que:

“a expressdo ‘aquele que possuir’ ndo implica ‘possuir sozinho’. Quem possuir em
comum, o compossuidor, pode ser referido como ‘aquele que possuir’, assim como o
condominio estard incluido nos dispositivos legais que fizerem referéncia aquele que
for proprietdrio. No caso do artigo 183 da Constituigdo pode-se afirmar, com absolu-
ta segurancga, que o constituinte sabia que a posse urbana para moradia é sempre
coletiva, sendo extremamente raras as excegoes. Estas, por sua raridade e por sua
pequena expressdo social, ndo justificariam uma disposi¢gdo constitucional inovado-

ra. Assim, portanto, sem qualquer sombra de diivida, o artigo 183 da Constituigdo
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brasileira permite que se use o caminho tradicional do usucapido para, tendo por

base a posse comum, se obter o usucapido coletivo”.%

A caracterizagdo da posse coletiva e o preenchimento dos demais requisitos
constitucionais sdo os elementos suficientes para a aplicagdo do Usucapido Urbano
coletivo com base no artigo 10. Essa modalidade de usucapido serd um instrumento
muito importante para a regularizacdo fundidria, por meio da aquisi¢do do pleno dominio
dos moradores, dos ntcleos de favelas ou de lotes populares subfracionados adquiridos
pela populacdo de baixa renda em dreas urbanas — caracterizados como loteamentos
urbanos irregulares ou clandestinos. Dessa forma, sempre que for impossivel individuar
os lotes ocupados por cada um dos moradores em &rea particular, deve ser requerido o
reconhecimento do dominio por meio do usucapido coletivo.

De acordo com o § 1° do artigo 10, para o fim de contar o prazo exigido por este artigo, o
possuidor pode acrescentar sua posse a de seu antecessor, contanto que ambas sejam continuas.
Esta norma é fundamental em razdo da rotatividade existente nas favelas, nos caos em
que o objetivo é assegurar a moradia para a pessoa que estiver na posse do imdvel.
Suponhamos que o morador de um imével na favela esteve na posse deste por dois anos,
e o atual possuidor estd na posse do imé6vel hé trés anos, ndo tendo ocorrido nenhuma
interrupgdo de posse. O atual possuidor poderd computar o prazo de posse de dois anos
do antigo possuidor para comprovar o tempo de cinco anos de posse com a finalidade do

Usucapido Urbano.

As Peculiaridades da Sentenca de Usucapiao Coletivo e suas Conseqiiéncias

Nos termos do § 22 do artigo 10, o usucapido especial coletivo de imével urbano sera
declarado pelo juiz, mediante sentenca. Esta servira de tftulo para registro no cartério de
registro de iméveis. Para o juiz proferir a sentenga, é necessdrio delimitar a fragdo ideal
de terreno de cada possuidor, considerando que, em area urbana ocupada coletivamente,
nio é possivel identificar os terrenos para cada possuidor.

O Estatuto, por meio do § 3° do artigo 10, possibilita duas hipéteses para o juiz proferir a
sentenga. Na primeira, o juiz atribui na sentenga igual fragdo ideal de terreno a cada
possuidor, independentemente da dimensdo do terreno que cada um ocupe. Na segunda
hipétese, o juiz atribui fragées ideais diferenciadas na sentenca, com base em acordo escrito.
Na segunda hipdtese, um pressuposto basico para a promogdo da agdo de usucapido
especial coletivo urbano é a elaboragdo do plano de urbanizagdo da drea urbana ocupada,
considerando que a diretriz da regularizagdo fundidria é desenvolvida em conjunto com
a urbanizagdo. Nesse plano de urbanizagdo, podem ser definidas as vielas e dreas comuns
que ja existem nas dreas e/ou aquelas que serdo necessarias para a urbanizagdo. Essas
dreas poderdo ser destinadas pelos possuidores ao Poder Piblico municipal, no acordo
que serd celebrado em juizo, com base no plano de urbanizagdo, a ser apresentado ao
juiz na forma de uma planta contendo um memorial descritivo com a divisdo dos lotes

entre os possuidores.

% Dalmo de Abreu Dallari - Usucapido Coletivo, Rev. Inf. Legislativa a. 29 n°® 115 jul/set. 1992, pp. 379-80.



O principal problema levantado quanto ao usucapido coletivo, que diz respeito a um
dos requisitos constitucionais refere-se ao fato de a metragem méxima da drea urbana
possuida ser igual a 250 m?, o que significa que cada compossuidor tem o direito, no
maximo, sobre essa metragem. Nesse sentido, o aspecto fisico-urbanistico sera
relevante para elucidar as dividas quanto a posse de cada possuidor de uma darea
ocupada coletivamente.

A adocdo de um memorial descritivo é condigdo bdsica para possibilitar ao juiz a
convicgdo necessdria para declarar a aquisigdo do dominio para cada um dos possuidores
diante de uma posse coletiva. Neste memorial deve estar desenhada — através de uma
planta ou croquis — a situagdo de fato, incluindo os espagos ocupados individualmente
e das dreas comuns.®

Nos termos do § 4° do artigo 10, o condominio especial constituido é indivisivel, nédo
sendo passivel de extingdo — salvo deliberagdo favordvel tomada por, no minimo, dois
tergos dos condéminos, no caso de execugdo de urbanizagdo posteriormente a constituigéo
do condominio. Com base nesta norma a urbanizacdo também podera ocorrer apds a
constituigdo do condominio, pela sentenga do Usucapido Urbano — acarretando neste
caso a possibilidade da futura extingdo do condominio.

Desta forma, a sentenga criard um condominio especial, de natureza indivisivel (art. 623
e segs., Codigo Civil). Este difere do condominio estabelecido no Cédigo Civil na medida
em que poderd ser extinto — ou seja, subdividido — por decisdo de 2/3 dos condéminos ou
por urbanizagdo posterior.

O condominio especial serd administrado através das deliberagdes tomadas pela maioria
dos presentes em reunides condominiais, e serdo obrigatérias para todos, mesmo os

ausentes ou discordantes nos termos do § 52 do artigo 10.

A Sentenca e suas Conseqiiéncias

A sentenca final do processo de usucapido tem natureza declaratéria, ou seja, declara o
dominio individual ou coletivo sobre o imével. A sentenca que reconhecer o dominio
valerd como titulo para o registro de iméveis, nos termos da segunda parte do artigo 13.
Ainda, nos termos do artigo 15 da medida proviséria n° 2.220 de 4 de setembro de 2001,

foi alterado o item 28, do inciso I do artigo 167 da Lei de Registros Piiblicos, autorizando

o registro das sentencas declaratérias de usucapido.

O Procedimento Judicial

Art. 14. Na agdo judicial de usucapido especial de imével urbano, o rito processual a ser observa-

do é o sumdrio.

% Nesse sentido é importante a licdo de Jacques Tavora Alfonsin sobre a forma de operacionalizar Usucapido Urbano
coletivo: “No caso de a iniciativa partir dos possuidores, autores a inicial acompanhada de croquis capaz de revelar ao
Juiz e ao réu tanto a todo unitario, como a partes reais ” individualizadas, da posse multipla, terd de sublinha a possibilidade
juridica do pedido, consubstanciada no tempo dessa posse 5 (cinco) anos, na sua finalidade convergente a moradia,
tanto do ponto de vista individual como do ponto de vista coletivo, € no enquadramento autonomo de cada parte real,
dentro do limite de 250 m? do espaco fisico formado.
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Como dissemos acima, a aquisigdo do dominio por usucapido é antes uma possibilidade,
pois necessita de sentenca judicial que o declare, apés o desenrolar de um processo
necessariamente contencioso.

Nos termos do artigo 14, para as agdes de Usucapido Urbano individual ou coletivo, o rito
a ser seguido é o sumadrio. O rito processual eleito pelo legislador é regulamentado pelos
artigos 275 a 281 do Cédigo de Processo Civil.

Significard uma substancial redugdo dos prazos processuais face ao rito processual do
usucapido em terras particulares (art. 941 a 945, CPC) que era seguido, também, para o

reconhecimento do Usucapido Urbano por falta de outra disposicéo legal.

As Partes Legitimas para Requerer e o Papel das Associacoes

Art. 12. Sdo partes legitimas para a propositura da agdo de usucapido especial urbana:

I - 0 possuidor, isoladamente ou em litisconsorcio origindrio ou superveniente;

II - os possuidores, em estado de composse;

III - como substituto processual, a associagdo de moradores da comunidade, regularmente consti-

tuida, com personalidade juridica, desde que explicitamente autorizada pelos representados.

As partes legitimas para pleitear o reconhecimento da aquisicdo do dominio, através do
Usucapido Urbano, sdo elencadas pelo artigo 12, incisos I a III. Sdo elas: o possuidor
isoladamente ou em litisconsdrcio origindrio ou superveniente — isto é, quando mais de
uma pessoa estiver (ou vier a estar) na posse de um mesmo imével —; os compossuidores;
e a Associagdo expressamente autorizada.

Sobre o caminho a ser perseguido para concretizar esse direito coletivo com base no
artigo 59, XXI da Constituigdo Federal, que confere legitimidade para as entidades
associativas, quando expressamente autorizadas, representar seus filiados judicial e
extrajudicialmente, é possivel fundamentar que as associagdes comunitdrias
representativas dos moradores das dreas ocupadas de forma coletiva para fins de
moradia tenha legitimidade para promover a acdo de Usucapido Urbano coletivo. Na
verdade, a associagdo comunitdria atua, com base nas atribuigdes estatutdrias, como
representante dos moradores da comunidade para a obtengdo do direito de moradia
através do usucapiao.

Jacques Tédvora Alfonsin — em seu trabalho “Usucapido: Moradia de Base Constitucional””°
— ao verificar se a entidade associativa atua na posigdo de representante ou substituto dos
possuidores a partir da distingdo feita por Atos Carneiro, onde o substituto é parte, age em
juizo em nome proprio, e o representante age em nome alheio, sendo parte o representado,
entende ser a posigdo mais adequada as finalidades do artigo 183 da Constituigdo Federal
a legitimacdo da pessoa juridica como representante — particularmente se considerarmos
que, no pdélo ativo da relagdo processual, o seu interesse principal serd obter sentenga
que possibilite registro, em nome de cada possuidor, seu associado da parte real,

respectiva, dentro da posse multipla.

70 Jacques Tévora Alfonsin - Usucapiao - Moradia de Base Constitucional - Aconteceu na justica - Instituto Apoio Juridico
Popular - FASE, péag. 9 - julho 1991.



O Papel do Ministério Publico

§ 12 Na agdo de usucapido especial urbana é obrigatéria a intervengdo do Ministério Piiblico.

O parégrafo primeiro do artigo 12 determina a obrigatoriedade da intervengdo do Ministério
Piblico em todas as agoes de Usucapido Urbano.

A intervengdo do Ministério Piblico nas a¢des de usucapido sempre foi obrigatéria. Assim
determina hoje o artigo 944 do CPC em vigor. Todavia, é sempre bom ressaltar que sua
intervencdo se da como fiscal da Lei, e ndo como parte.

Desta forma, a intervengdo do Ministério Publico, obrigatéria sob pena de nulidade, se d4
no limite de verificar se todas as condigdes da acgdo estdo sendo cumpridas a cada passo.

Nao lhe cabe contestar o direito do requerente.

Papel do Municipio - A Assisténcia Técnica e Juridica Gratuita

Art. 12, § 2°: O autor terd os beneficios da justica e da assisténcia judicidria gratuita, inclusive

perante o cartdrio de registro de imdéveis.

De acordo com o inciso LXXIV do artigo 5° da Constituicdo Federal, o Estado prestara
assisténcia juridica integral e gratuita aqueles que comprovarem insuficiéncia de recursos.
A assisténcia juridica integral significa um servigco preventivo de orientagdo e assessoria
juridica aos grupos sociais carentes. Significard também a prestacdo da assisténcia judicidria
para a promogéo da defesa judicial ou de agdes judiciais visando a protegdo dos direitos
da populagdo sem recursos, como é o caso da agdo judicial sobre o Usucapido Urbano
para o reconhecimento do direito a moradia.

De acordo com o artigo 134 da Constitui¢do Federal, a Defensoria Piblica é reconhecida
como a instituigdo essencial a fungédo jurisdicional do Estado, incumbida da orientagdo
juridica e da defesa, em todos os graus dos necessitados.

Cabe ao Poder Ptblico assegurar o servigo de assisténcia juridica gratuita a populagdo
de baixa renda para a promogdo das agdes de Usucapido Urbano, nos termos do paragrafo
segundo do artigo 12. Com base nesta norma, o autor da agdo de Usucapido Urbano tem
o direito ao beneficio da justiga gratuita, inclusive perante o cartério de registro de imdveis.
Desta forma, distribuida, autuada e recebida a agdo de Usucapido Urbano, o autor assistido
por ser considerado necessitado tem o beneficio a justiga gratuita. Isto quer dizer que ndo
arcard com quaisquer custos processuais, tais como as diligéncias dos Oficiais de Justiga,
Certidoes dos Cartérios Judiciais ou de Registro de Imdéveis, honordrios periciais, etc.
Este beneficio perante o cartério de registro de imdéveis significa que as pessoas beneficiadas
pela sentenca judicial ndo terdo que arcar com as custas para fins de registro do seu titulo
de dominio nos termos da sentencga. Portanto, estes ndo devem pagar pela nova matricula
e pela escritura do imével urbano usucapido.

O autor da agdo de Usucapido Urbano podera ser um individuo, como possuidor de uma
drea urbana de até duzentos e cinqiienta metros quadrados; ou um grupo de individuos,
como possuidores, em estado de composse; ou — como substituto processual — a associagdo

regularmente constituida de moradores da comunidade.
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A assisténcia juridica gratuita e os beneficios da justiga gratuita devem ser assegurados tanto
para o individuo ou grupo de individuos necessitados, como também para a associagdo de
moradores de uma comunidade carente. Sem esta garantia para que uma associagdo de
moradores de uma comunidade carente possa propor a agdo de usucapido coletiva, esta
comunidade néo terd condigdes de promover esta agdo, pois esta modalidade de usucapido
é somente admitida para dreas urbanas ocupadas por populagdo de baixa renda.

Cabe ao Municipio prestar a assisténcia técnica e juridica gratuita para a promocdo do
Usucapido Urbano pelas comunidades de baixa renda. O servigo de assisténcia técnica deve
ser prestado para demonstrar e comprovar os requisitos constitucionais no aspecto fisico e
urbanfistico, através dos instrumentais necessérios que serdo exigidos pelo Poder Judicidrio.
Para a prestacgdo do servigo de assisténcia juridica, o Municipio pode celebrar um convénio
com a Defensoria Publica do Estado, ou implementar servigos préprios. O Municipio pode
também celebrar convénios para este fim com as Universidades, ou com a OAB, assim como
com organizagdes ndo governamentais que tenham esta finalidade prevista em seus estatutos.
O Poder Ptblico tem como tarefa promover e executar a urbanizagédo ou reurbanizagdo de
terreno objeto do Usucapido Urbano coletivo. Outra proposta importante é a de o Municipio,
em comum acordo com os conddminos, promover e executar a urbanizagdo ou
reurbanizacdo de terreno objeto do Usucapido Urbano coletivo. A participagdo do Poder
Piblico municipal se justifica com base na competéncia comum de promover a melhoria
das condigdes habitacionais de saneamento bésico e de combater as causas da pobreza e
os fatores de marginalizagdo promovendo a integracdo social dos setores desfavorecidos.
Essa competéncia constitucional justifica estabelecer, como objetivo da politica urbana, a
promocdo da urbanizagdo e regularizagdo fundidria das areas ocupadas pela populagdo
de baixa renda. Para alcancar esse objetivo o poder piblico municipal deve exercer as
seguintes missoes:

e prestar o servigo de assisténcia juridica para a populacdo e as comunidades de baixa
renda visando assegurar o acesso a Justiga;

e prestar o servico de assisténcia técnica, para verificar a situagdo de fato quanto as dreas
de posse individual e as de posse comum (levantamento topografico, elaboracdo de planta,
memorial descritivo, etc).

e desenvolver trabalhos sociais com a comunidade, visando a urbanizagdo e a regularizacao
fundidria;

e assegurar a participacdo da comunidade na formulacdo e execugdo do plano de
urbanizagéio;

e promover a urbanizagdo de modo a incorporar esses espagos urbanos a cidade legal,
como meio de viabilizar os direitos urbanos aos setores sociais marginalizados.

Com relagdo a melhoria das condigdes habitacionais, de modo a conferir um padréao digno
de vida as comunidades carentes, uma medida que deve ser adotada é a dos condominios
se associarem em cooperativa popular urbanizadas para o fim de promoverem por si
proprio (sistema de auto-gestdo ou mutirdo) ou por terceiros, a construgdo, a reforma, ou

ampliagdo de suas moradias, bem como a realizagdo de benfeitorias e instalagdo de

equipamentos urbanos e comunitarios.



A Funciao do Plano Diretor

O Plano Diretor, diante da natureza e finalidade do Usucapido Urbano como instrumento
de regularizagdo fundidria que deve ser aplicado para o cumprimento da fungéo social
da propriedade urbana, pode definir as dreas onde estd situada a populagdo de baixa
renda passivel de ser usucapida coletivamente (favelas, cortigos, loteamentos irregulares),
assim como as areas especiais de interesse social, que deverdo ser urbanizadas pelo
poder ptblico municipal.

A fixagdo, pelo Plano Diretor, dessas dreas para fins de moradia — através de um zoneamento
especial de interesse social — visa assegurar a manutencdo das comunidades nesses espagos
urbanos que, pelo processo de urbanizagéo e regularizagdo fundidria, passam a incorporar

a cidade legal.

Efeitos da Propositura da Acao

Art. 11. Na pendéncia da agdo de usucapido especial urbana, ficardo sobrestadas quaisquer outras
agoes, petitérias ou possessdrias, que venham a ser propostas relativamente ao imével usucapiendo.
Art. 13. A usucapido especial de imével urbano poderd ser invocada como matéria de defesa,

valendo a sentenga que a reconhecer como titulo para registro no cartorio de registro de iméveis.

Além disso, nos termos do artigo 11, a propositura da agdo de Usucapido Urbano sobresta,
ou seja, breca o andamento das agdes petitérias ou possessérias propostas para o imével.
Além disso, nos termos do artigo 13, podera ser alegada como matéria de defesa.

Assim, foi positivado o entendimento jurisprudencial de que a propositura da agdo de
usucapido impede o andamento de outras a¢cdes que venham a ser propostas para discutir
a propriedade ou a posse do imdével usucapiendo. O exame daquelas agdes ficard

prejudicado até a sentenca final do usucapiao.

Alguns Comentarios sobre Experiéncias Praticas em Sao Paulo

Como dissemos acima, o Usucapido Urbano comegou a ser requerido com sucesso, no
Estado de Sao Paulo, somente a partir de 1992, diante da posigdo majoritdria do Tribunal
de Justiga. Ainda nédo havia sido incorporada a modificagdo ao conceito de propriedade
trazido pela obrigatoriedade constitucional de seu cumprimento segundo sua funcéo social.
Isto é, pelo uso da terra reconhecido pelo Usucapido Urbano. Desta forma, privilegiou o
direito do proprietério, que teve cinco anos para se acostumar ao novo instituto.

De qualquer forma, passado este periodo, propostas e aceitas as agdes de usucapido o
principal ébice existente ao final reconhecimento do dominio era o rito processual. O rito
do usucapido em terras particulares é o ordindrio, portanto muito moroso.”

Dentro daquele rito, somente a necessidade de serem intimadas as Fazendas Publicas
significa o aguardo em Cartdrio de 60 dias para que, se quiserem, apresentem oposicao.

No rito sumadrio, o prazo comum das Fazendas serd de 20 dias.”

71A partir da Lei n.° 8.951/84, eliminada a audiéncia de justificacdo de posse, esta acdo segue o rito ordinario.
72 O prazo das Fazendas é contado em dobro (30 dias), como cada Fazenda tem seu procurador este prazo é novamente
dobrado.
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Nas agbes que acompanhdvamos nas zonas leste e sul de cidade de Sdao Paulo, as pericias
de vistoria demoravam até seis meses para serem concluidas com a apresentagdo do Laudo
Técnico. O prazo para a apresentacdo do laudo técnico no rito sumério é de 15 dias.
Assim, mesmo que o perito sextuplique seu prazo, este serd de trés meses.

De qualquer forma, alguns problemas ndo serdo eliminados. Por exemplo, no Parque
Amazonas, na Zona Sul da cidade, foram necessérios dois anos em cada uma das cerca
de 30 acdes propostas para que, esgotadas todas as possibilidades de localizagdo, o
proprietdrio pudesse ser citado por edital.

Em resumo, tendo em vista o acesso a Justica, entendemos que a eficdcia do Usucapido
Urbano, para atingir seus objetivos de cumprir a fungdo social da propriedade, depende:
e da realizagdo de programas Municipais, neste sentido;

e da dispensa pelo Judicidrio dos Laudos Técnicos, ou convénios entre Judicidrio e o
CREA para dispensar os requerentes do pagamento das custas do perito;”

e da aceitagdo pelo Judicidrio Paulista de agdes plirimas de cardter coletivizado para a
propositura das agdes individuais de Usucapido Urbano contra o mesmo proprietdrio;

e da aceitagdo pelo Judicidrio de formas alternativas de meios de citagdo, como rédio,

televisdo e internet.

| A CONCESSAO DE USO ESPECIAL PARA FINS DE MORADIA

0 SIGNIFICADO E FINALIDADE

§ 1°do Artigo 183 da C. F: O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao homem ou

a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

O direito a concessdo de direito especial de uso para fins de moradia foi reconhecido pela
Constituicdo Federal, nos termos do pardgrafo primeiro do artigo 183.

Na medida em que é vetada a aquisigdo do dominio pleno sobre as terras piblicas através
de usucapido, conforme o paragrafo terceiro daquele artigo, a concesséo de direito especial
de uso para fins de moradia é o instrumento habil para a regularizacdo fundidria das
terras publicas informalmente ocupadas pela populagdo de baixa-renda.

Tendo em vista que o Usucapido Urbano serve para garantir uma destinagdo social para os
iméveis urbanos privados, visando atender a fungdo social da propriedade, a concessdo de
uso deve ser utilizada para atingir esse objetivo com relagdo aos iméveis ptiblicos urbanos.
Quando se fala em fungédo social da propriedade urbana, esse principio é norteador, como
condigdo de garantia tanto para o exercicio da propriedade urbana privada como piblica.
Segundo os constitucionalistas Leda Pereira Mota e Celso Sptizcovsky, “ndo ha divida
que o titulo de dominio serd concedido em relagdo aqueles iméveis que foram usucapidos
(im6veis cujos proprietdrios eram particulares) e a concessdo de uso, ndo hd outra

interpretagdo possivel, serd outorgada ao possuidor do imével piiblico. E dizer, aquele

Em 1998, estas custas, na Comarca de Sao Paulo, eram em média de R$ 400,00. O que inviabilizou o processo para
cerca de cinco promoventes em um universo de 40.



que ocupar, como sua, drea urbana ptiblica de até 250 m?, sem oposi¢do e que ndo seja
titular de imdvel urbano ou rural, tem o direito subjetivo de obter do Poder Piblico a
concessdo de uso do imével”.”*

Ao contrario do Usucapido Urbano, o direito de uso especial para fins de moradia néo foi
aplicado desde logo. Para a regularizacdo fundiéria de areas publicas, vem sendo utilizada
a Concesséo de Direito Real de Uso, que abordaremos a seguir.

Diante da revolucdo conceitual que sua definigdo impde, ou seja, o reconhecimento pelo
Poder Publico do direito subjetivo do ocupante de dreas piiblicas de obter a declaragdo do
dominio ttil sobre o imével que ocupa, até mesmo sua regulamentacao foi mais dificil.
De fato, os artigos 15 a 20, que regulamentavam no Estatuto a concessdo de uso especial,
foram integralmente vetados pela Presidéncia da Repiblica nos termos do veto n® 730.
Finalmente, sua regulamentagédo foi objeto da Medida Proviséria n® 2.220, publicada em
05 de setembro, em vigor desde entdo, para regulamentar a concessdo especial de uso
mencionada no artigo 183, pardgrafo 1° da Constituicdo Federal. Esta garantiu o direito a
concessdo de uso especial, de forma individual ou coletiva, de dreas piublicas federais,

estaduais, municipais ou do Distrito Federal, de até 250m?, localizados em &rea urbana.

° REQUISITOS PARA A APLICACAO DA CONCESSAO DE USO ESPECIAL PARA FINS DE MORADIA

Requisitos da Concessao Individual de Uso Especial Para Fins de Moradia

Art. 1° Aquele que, até 30 de junho de 2001, possuiu como seu, por cinco anos, ininterruptamente
e sem oposig¢do, até duzentos e cinqiienta metros quadrados de imével piblico situado em drea
urbana, utilizando-o para sua moradia ou de sua familia, tem o direito a concessdo de uso especi-
al para fins de moradia em relagdo ao bem objeto da posse, desde que ndo seja proprietdrio ou
concessiondrio, a qualquer titulo, de outro imével urbano ou rural.

§ 12 A concessdo de uso especial para fins de moradia serd conferida de forma gratuita ao homem
ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 22 O direito de que trata este artigo ndo serd reconhecido ao mesmo concessiondrio mais de uma vez.

§ 32 Para os efeitos deste artigo, o herdeiro legitimo continua, de pleno direito, na posse de seu

antecessor, desde que jd resida no imével por ocasido da abertura da sucessdo.

De acordo com o artigo 1° da MP, o direito a concessdo de uso especial para fins de
moradia é reconhecido para as pessoas que atenderem os seguintes requisitos:

e Até 30 de junho de 2001 possufrem como seu por cinco anos, ininterruptamente e
sem oposigdo imo6vel publico de até duzentos e cinqglienta metros quadrados situado
em drea urbana;

e Estiverem utilizando o imével piblico para sua moradia ou de sua familia;

* Ndo serem proprietdrios ou concessiondrios, a qualquer titulo de outro imével urbano

ou rural.

™ Leda Pereira Mota e Celso Sptizcovsky, Curso de Direito Constitucional, p.230.

175

instrumentos de regularizagdo fundiaria

comentarios juridicos



176

Este direito serd outorgado de forma gratuita e reconhecido ao homem, & mulher ou a
ambos, independentemente de seu estado civil.

O direito a Concessdo Especial de Uso para Fins de Moradia ndo serd reconhecido ao
mesmo possuidor por mais de uma vez.

Pelo § 32 do artigo 1 ¢ o herdeiro legitimo continua, de pleno direito, na posse de seu
antecessor, desde que jd resida no imdvel por ocasido da abertura da sucessdo. Desta
forma é reconhecido o direito ao herdeiro legitimo que ja4 morasse no local, acrescer o

prazo de posse de seu antecessor.

Requisitos da Concessao Coletiva de Uso Especial Para Fins de Moradia

Art. 22 Nos imoveis de que trata o art. 1% com mais de duzentos e cinqiienta metros quadrados,
que, até 30 de junho de 2001, estavam ocupados por populagdo de baixa renda para sua mora-
dia, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposigdo, onde ndo for possivel identificar os terre-
nos ocupados por possuidor, a concessdo de uso especial para fins de moradia serd conferida de
forma coletiva, desde que os possuidores ndo sejam proprietdrios ou concessiondrios, a qualquer
titulo, de outro imdével urbano ou rural.

§ 12 O possuidor pode, para o fim de contar o prazo exigido por este artigo, acrescentar sua posse
a de seu antecessor, contanto que ambas sejam continuas.

§ 22 Na concessdo de uso especial de que trata este artigo, serd atribuida igual fragdo ideal de
terreno a cada possuidor, independentemente da dimensdo do terreno que cada um ocupe, salvo
hipétese de acordo escrito entre os ocupantes, estabelecendo fragées ideais diferenciadas.

§ 3% A fragdo ideal atribuida a cada possuidor ndo poderd ser superior a duzentos e cingiienta

metros quadrados.

Nos termos do artigo 2°, fica reconhecido o direito a concessdo de uso especial para fins
de moradia, de forma coletiva, nos iméveis piblicos com mais de duzentos e cingiienta
metros quadrados ocupados por populagdo de baixa-renda até 30 de junho de 2001 que os
possuam como seus por cinco anos, onde ndo for possivel identificar os lotes de terreno
ocupados por cada possuidor.

A concessdo especial de uso serd outorgada coletivamente, desde que os possuidores nédo sejam
proprietdrios ou concessiondrios de outro imdvel urbano ou rural, conforme o artigo 2°.
A medida proviséria respeita o comando constitucional de a concessdo de uso especial
ser um instituto destinado a reconhecer o direito 8 moradia das populacgdes pobres que
vivem nas favelas situadas em dreas publicas. Isso ocorre em razdo de a concessdo de
uso coletiva ser admitida somente para as areas publicas ocupadas por populagdo de
baixa renda.

Néo é admissivel a concessdo de uso especial para fins de moradia para dreas ptublicas
ocupadas por populacdo de renda média ou alta. Ndo se configura, neste caso, um direito
subjetivo para os ocupantes de dreas ptblicas cujo padrédo de renda seja elevado e cujas
ocupagoes sejam de alto padrio.

O tipo de posse existente nessas dreas urbanas caracterizadas como favelas, onde a
comunidade tem a posse comum ou coletiva, configura a composse prevista no artigo 448
do Cédigo Civil, segundo a qual cada possuidor tem a posse sobre partes ideais da coisa,

exercendo-a de modo que ndo se exclua igual direito por parte de cada um dos



compossuidores. Os efeitos juridicos da posse que é mantida por uma pessoa tém a mesma
validade para a posse que é mantida de forma coletiva.

O principal é caracterizar a composse existente nesses espagos fisicos onde a comunidade,
através de regras de uso do solo informais, convenciona as dreas destinadas para cada morador,
além das dreas comuns a todos — como igrejas, escolas, centros comunitérios, creches, sede
da Associagdo dos Moradores, vielas, locais para lavagem de roupa, depdsitos de lixo, etc.
Sempre que for impossivel individuar os lotes ocupados por cada um dos moradores em
drea publica, deve ser requerido o reconhecimento do direito da Concessdo Especial de
Uso para Fins de Moradia de forma coletiva.

Para computar o perfodo de posse de cinco anos, é permitido ao possuidor — de acordo
com o § 1° do artigo 22 — acrescer ao seu prazo o de seu antecessor, desde que ambos sejam
continuos. Esta norma é fundamental em razdo da rotatividade existente nas favelas, pois
o objetivo é assegurar a moradia para a pessoa que estiver na posse do imével. Vamos
supor que o morador de um imével em favela esteve na posse deste imével por dois anos
e o atual possuidor estd na posse do imével hé trés anos, ndo tendo ocorrido nenhuma
interrupgdo de posse. O atual possuidor podera computar o prazo de posse de dois anos
do antigo possuidor para fins de comprovar o tempo de cinco anos de posse para fins da

concessdo de uso especial para fins de moradia.

Da Forma de Divisao dos Terrenos Ocupados Coletivamente

Para o reconhecimento do direito a concessdo de uso especial coletiva, por via
administrativa ou via judicial, é preciso delimitar a fragdo ideal de terreno de cada
possuidor, considerando que na drea urbana ocupada coletivamente ndo é possivel
identificar os terrenos para cada possuidor.

A Medida Proviséria, através do § 2¢ do artigo 2°, possibilita duas hipéteses de atribuigdo
da fragdo ideal do terreno. Na primeira, a Administragdo Publica (por termo administrativo
pela via administrativa) ou o juiz (na sentenca pela via judicial) atribuird igual fragdo
ideal de terreno a cada possuidor, independentemente da dimensédo do terreno que cada
um ocupe. Na outra hipétese, a Administragdo Piblica (pela via administrativa) ou o juiz
(na sentenca pela via judicial com base em acordo escrito entre os ocupantes), atribuird
fragGes ideais diferenciadas.

Nesta hipétese do juiz atribuir fragdes ideais diferenciadas, um pressuposto basico é a
elaboragdo de um plano de urbanizagdo para a drea urbana ocupada, considerando a
diretriz da regularizagdo fundidria ser desenvolvida em conjunto com urbanizagdo. Neste
plano de urbanizagdo, podem ser definidas 4s vielas e dreas comuns que ja existem na
drea ou que serdo necessdrias para a urbanizagio.

De acordo com o § 3¢ do artigo 22, a fragdo ideal atribuida a cada possuidor ndo podera ser
superior a duzentos e cinqgiienta metros quadrados. Nesse sentido, o aspecto fisico-
urbanistico sera relevante para elucidar as dividas quanto a posse de cada possuidor de
uma drea possuida coletivamente.

A adogdo de um memorial descritivo contendo um planta ou croquis, sobre a situagéo
de fato, com a drea ocupada individualmente e das dreas comuns — é condigdo bésica
para possibilitar a atribui¢do da fragdo ideal do terreno para cada um dos possuidores

diante de uma posse coletiva.
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Com relagdo a sentenga da concessdo coletiva especial para fins de moradia na
regulamentagdo que foi vetada pelo Presidente da Repiblica, havia uma previsdo de serem
aplicadas as mesmas regras da sentenga do Usucapido Urbano coletivo no que diz respeito
a constituigdo de um condominio especial para fins de registro cartorial.

Em razdo da finalidade da concessdo especial ser a mesma do Usucapido Urbano coletivo,
de modo a legalizar uma drea urbana consolidada para uso de moradia de populagdo de
baixa renda, por analogia poderdo ser aplicadas as regras do artigo 10 do Estatuto da Cidade,

que dispdem sobre a constituicdo de um condominio especial através da sentenca judicial.

Direito dos Ocupantes Regularmente de Iméveis Publicos

Art. 32 Serd garantida a opg¢do de exercer os direitos de que tratam os arts. 1° e 2° também aos
ocupantes, regularmente inscritos, de imdveis piiblicos, com até duzentos e cinqiienta metros qua-
drados, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, que estejam situados em drea

urbana, na forma do regulamento.

De acordo com o artigo 3%, os ocupantes regularmente inscritos de iméveis publicos com
até duzentos e cinqiienta metros quadrados poderdo obter a Concessdo Especial de Uso
para Fins de Moradia individual ou coletiva. Esta situagdo é encontrada em especial nos
iméveis publicos da Unido, que poderd outorgar a concessdo de uso especial para os
ocupantes regularmente inscritos em seus cadastros.

Considerando a realidade social destes assentamentos, em muitos casos os ocupantes
regularmente inscritos ndo sdo os atuais ocupantes dos iméveis piiblicos. Neste caso, a
posse deve prevalecer sobre a formalidade da inscrigdo para definir quem tem o direito a
concessdo de uso especial. A Administragdo Publica deve conferir a concessdo de uso
especial para o atual ocupante desde que este comprove que tem a posse do imé6vel por

cinco anos, utilizando-a para sua moradia ou a de sua familia.

O Direito Subjetivo a Concessao de Uso Especial para Fins de Moradia

Art. 62 O titulo de concessdo de uso especial para fins de moradia serd obtido pela via adminis-
trativa perante o orgdo competente da Administragdo Piblica ou, em caso de recusa ou omis-
sdo deste, pela via judicial.

§ 1° A Administragdo Piblica terd o prazo mdximo de doze meses para decidir o pedido, con-
tado da data de seu protocolo.

§ 22 Na hipdtese de bem imével da Unido ou dos Estados, o interessado deverd instruir o requeri-
mento de concessdo de uso especial para fins de moradia com certiddo expedida pelo Poder Pi-
blico municipal, que ateste a localizagdo do imével em drea urbana e a sua destinagdo para moradia
do ocupante ou de sua familia.

§ 32 Em caso de agdo judicial, a concessdo de uso especial para fins de moradia serd declarada
pelo juiz, mediante sentenca.

§ 42 O titulo conferido por via administrativa ou por sentenga judicial servird para efeito de regis-

tro no cartério de registro de iméveis.



A concessdo de uso deixa de ser uma faculdade do Poder Piblico para efeito de promover
a regularizagdo fundidria das dreas ocupadas pela populagdo de baixa renda. Essa norma
constitucional, de forma idéntica ao Usucapido Urbano, caracteriza a concessdo de uso
como direito subjetivo, que deve ser declarado por via administrativa ou pela via judicial
mediante provocagdo dos interessados nos termos do 6° da Medida Proviséria. De acordo
com este artigo, o titulo de concessdo de uso especial para fins de moradia serd obtido
pela via administrativa perante o 6rgdo competente da Administracdo Publica ou, em
caso de recusa ou omissdo deste, pela via judicial.

Uma caracteristica especifica da concessdo de uso especial para fins de moradia, que a
diferencia das demais modalidades de concessdo de uso — principalmente da Concesséo
de Direito Real de Uso — é da justicialidade do direito a moradia como componente deste
instituto constitucional. Isto é, a pessoa que atender aos requisitos constitucionais
estabelecidos na Medida Proviséria deve ter o seu direito a moradia reconhecido mediante
uma decisdo do Judicidrio, na qual o juiz declarard — mediante sentenga — o direito a
Concessdo Especial de Uso para Fins de Moradia, que poderd ser registrada como titulo
no cartério de registro de iméveis nos termos dos paragrafos 3° e 4° do artigo 6°.

Esta previsdo demonstra claramente que existe um tratamento especial conferido pela
Constituigdo para o uso dos bens piiblicos ocupados por populagdes de baixa renda até a
data de 30 de junho de 2001 que atendam os requisitos do artigo 183 da Constituigdo
Federal regulamentados no artigo 1° da Medida Proviséria. Na aplicacdo das demais
modalidades de concessdo de uso para fins de moradia, em especial a Concessdo de
Direito Real de Uso, ndo é admissivel que a outorga do titulo possa ser exigida por via

administrativa ou via judicial como um direito subjetivo.

Procedimentos para Outorga do Titulo — Via Adminstrativa

O reconhecimento deste direito deixou de ser uma faculdade do Poder Piblico. O titulo
de concessdo de direito especial de uso serd obtido por via administrativa ou judicial,
diante da recusa ou da omissdo do Executivo, nos termos do artigo 62 A Administragdo
Publica terd o prazo de 12 meses para decidir sobre o pedido, contado da data do seu
protocolo de acordo com o § 1° do artigo 6°. Este protocolo pode ser requerido
individualmente pelo possuidor; coletivamente por um grupo de individuos posseiros
em estado de composse; ou pela associagdo de moradores da comunidade. Deve ser
requerido do ente federativo que tem a administragdo do imé6vel piiblico. No caso de
iméveis publicos federais, o protocolo deve ser encaminhado para o 6rgdo federal
competente pelo patrimoénio da Unido — o Setor de Patriménio da Unido (SPU) —; se for
imével publico estadual, devera ser dirigido ao érgdo estadual competente pelo patriménio
do Estado; e se for imé6vel piblico municipal para o érgdo municipal competente pelo
patrimoénio do Municipio.

As Administragcdes Publicas Federal, Estaduais e Municipais podem editar um decreto
para regulamentar os procedimentos para a outorga da concessdo de uso especial para
fins de moradia pela via administrativa. Na regulamentacdo devem ser definidos: os
documentos necessdrios para a concessdo ser solicitada; o 6rgdo competente para outorgar

a concessdo; os prazos para andlise do pedido; os recursos cabiveis.
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No caso de imével publico da Unido ou do Estado, o protocolo solicitando a concesséo de
uso especial para fins de moradia deve conter uma certiddo expedida pelo Poder Piblico
municipal, que ateste a localizacdo do imé6vel em drea urbana e a sua destinagdo para
moradia do ocupante ou de sua familia nos termos do § 22 do artigo 6°.

Isto significa que o Municipio deve constituir um cadastro das posses em iméveis ptblicos,
para identificar quais sdo os iméveis pertencentes a Unido, ao Estado e ao préprio
municipio. Para a constituigdo deste cadastro, o Municipio pode celebrar um convénio
com a Unido (com o SPU) e com o Estado (com o érgdo estadual competente pelo
patrimonio). Para a organizacgdo deste cadastro, é importante celebrar um convénio com o
Poder Judicidrio, através da Corregedoria dos Registros Ptblicos. Este convénio deve ter
por objeto a disponibilizagdo das informagées dos cartérios de registro de iméveis para a
organizagdo do cadastro.

No caso de haver concordancia por parte da Administragdo publica, o titulo serd
atribuido de forma individual ou coletiva, e devera ser objeto de registro no cartério de

registro de imoveis.

Procedimentos para Outorga do Titulo - Via Judicial

Nos termos do artigo 6°, na ocorréncia da recusa ou omissdo da Administragdo Piblica
sobre o pedido de outorga da concessdo especial, o posseiro podera solicitar o
reconhecimento de seu direito perante o Poder Judiciédrio.

Em caso de agdo judicial, a concessdo de uso especial para fins de moradia serd declarada
pelo juiz mediante sentenca.

A possibilidade da declaragdo judicial deste direito tem levado os juristas a falar em
usucapido de dreas publicas. E importante ressaltar que a modalidade da concessdo de
uso néo resulta na obtengdo do dominio da &drea ptublica por parte do possuidor, como
ocorre no reconhecimento do Usucapido Urbano. Através da concessdo de uso especial, o
dominio do imével continua pertencendo ao Poder Piblico: o possuidor obtém o direito
de uso para fins de moradia, que poderd ser extinto se este deixar de manter o uso do
imével para finalidade de sua prépria moradia ou de sua familia.

Portanto, ndo se trata de usucapido de imével piblico visando a obtengdo do dominio
deste im6vel — o que estd proibido no texto constitucional —, mas de uma concesséo
especial que reconhece o direito de uso para fins de moradia de quem estiver na posse de
um imével piblico.

Para a acéo judicial da concessdo de uso especial para fins de moradia, devem ser aplicadas
as normas previstas nos artigos 11, 12, 13 e 14 do Estatuto da Cidade para o processo do
Usucapido Urbano tais como:

* na pendéncia da agdo de concessdo de uso especial para fins de moradia, ficarem
sobrestadas quaisquer outras agdes, petitérias ou possessérias, que venham a ser propostas
relativamente ao imével usucapiendo;

e devem ser partes legitimas para a propositura da acdo de concessdo de uso especial
para fins de moradia: o possuidor, isoladamente ou em litisconsércio origindrio ou
superveniente; os possuidores, em estado de composse; como substituto processual; a
associagdo de moradores da comunidade, regularmente constituida, com personalidade

juridica, desde que explicitamente autorizada pelos representados;



* a concessdo de uso especial para fins de moradia poder ser invocada como matéria de
defesa, valendo a sentenca que a reconhecer como termo para registro no cartério de
registro de iméveis;

e deve ser observado o rito processual sumadrio na agdo judicial da concessdo de uso

especial para fins de moradia.

Caracteristicas do Titulo

Verificados os requisitos para a aquisigdo do direito, serd outorgado ao morador o titulo
declarando seu direito a concessao de direito especial de uso para fins de moradia.

Nos termos do artigo 22 nas hipo6teses de composse de drea piublica, serdo atribuidas
iguais fragdes ideais de terreno a cada possuidor, a ndo ser que os compossuidores
estabelegam diferentemente por escrito. De qualquer forma, a fragdo ideal outorgada a

cada compossuidor ndo poderd representar mais de 250m2 de terreno.

A Transferéncia e a Extingdo do Direito

Art. 7° O direito de concessdo de uso especial para fins de moradia é transferivel por ato inter
vivos ou causa mortis.

Art. 82 O direito a concessdo de uso especial para fins de moradia extingue-se no caso de:

I - o concessiondrio dar ao imével destinagdo diversa da moradia para si ou para sua familia; ou
II - o concessiondrio adquirir a propriedade ou a concessdo de uso de outro imével urbano ou rural.
Pardgrafo tinico: A extingdo de que trata este artigo serd averbada no cartério de registro de imo-

veis, por meio de declaragdo do Poder Piiblico concedente.

Ap6s a efetuacdo do registro da fragdo ideal da concessdo especial para o posseiro nos
termos do artigo 79, este direito é transferivel por ato inter-vivos ou causa-mortis. O
beneficidrio da concessdo especial para promover a transferéncia para terceiro, devendo
ter a anuéncia da Administragdo Publica, de modo que o uso do imével continue sendo
destinado para moradia de baixa renda.

O possuidor tem o direito de fixar o valor da transferéncia do imével para terceiro. Estas
dreas publicas devem ser delimitadas por lei municipal para o exercicio do direito de
preempgéo pela Administracdo Publica, preservando a finalidade de uso da drea ptblica
para fins de moradia.

Na transferéncia da concessdo de uso especial por causa-mortis, o herdeiro legitimo tem
o direito de continuar na posse do seu antecessor, desde que ja seja residente do imével
na abertura da sucessdo.

Segundo o art. 82, o direito a concessdo de uso especial para fins de moradia extingue-se
na ocorréncia de duas situagdes: a primeira, no caso do concessiondrio dar ao imével
destinagdo diversa da moradia para si ou para sua familia; a segunda, no caso do
concessiondrio adquirir a propriedade ou a concessdo de uso de outro imével urbano ou
rural. A extingdo da concessdo de uso especial para fins de moradia serd averbada no
cartério de registro de iméveis, e deve ser procedida por meio de declaragdo do Poder

Publico concedente.
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Do Registro da Concessao

A declaragdo reconhecendo o direito a concessdo de direito especial de uso, em cardter
individual ou coletivo, obtida por via administrativa ou judicial, constituird titulo habil
para o registro de iméveis, conforme paragrafo 4° do artigo 6°.

De acordo com o artigo 15 da Medida Proviséria 2.220, a lei n® 6.015 de 1973 foi alterada
para tratar do registro ptiblico da Concessdo Especial de Uso para Fins de Moradia. Através
do artigo 15 da Medida Proviséria, é alterado o inciso I do Artigo 167 da lei de registros
publicos, que versa sobre a modalidade do registro, incluindo o item 37 que possibilita o
registro dos termos administrativos ou das sentencas declaratérias da concessdo de uso

especial para fins de moradia.

A Faculdade do Poder Piblico em Situacoes Especiais

Art. 4° No caso de a ocupagdo acarretar risco a vida ou a saiide dos ocupantes, o Poder Piiblico
garantird ao possuidor o exercicio do direito de que tratam os arts. 1° e 2° em outro local.

Art. 52 E facultado ao Poder Piiblico assegurar o exercicio do direito de que tratam os arts. 1° e 2°
em outro local na hipétese de ocupagdo de imével:

I - de uso comum do povo;

II - destinado a projeto de urbanizagdo;

III - de interesse da defesa nacional, da preservagdo ambiental e da protegdo dos ecossistemas
naturais;

IV — reservado a construgdo de represas e obras congéneres; ou

V — situado em via de comunicagdo.

A Medida Provisoéria estabelece um tratamento diferenciado para determinadas situagdes
em que exista a ocupacdo de dreas publicas para o exercicio do direito a moradia. Pelo
artigo 4° da Medida Proviséria, se a ocupagdo ocorrer numa drea publica de maneira a
oferecer risco a vida ou a saiide dos ocupantes, o Poder Piblico deve assegurar ao possuidor
o exercicio do direito em outro local. Isto significa que a regra é de ndo conferir a concessdo
de uso especial em éreas de risco.

Com relacdo a ocupagdo de imé6vel de uso comum do povo destinado a projeto de
urbanizacdo, de interesse da defesa nacional, de preservagdo ambiental, de protecdo de
ecossistemas naturais, reservado a construgdo de represas e obras congéneres ou situado
em vias de comunicagdo, fica facultado ao Poder Piblico assegurar o exercicio do direito
a concessdo de uso em outro local.

Isto significa claramente que, em todas estas hipéteses, o Poder Publico deverd reconhecer
o direito subjetivo do morador a ocupacdo, devendo oferecer alternativas para reassentd-lo
dignamente na hipétese de o local ser totalmente inadequado a moradia, ou ser necessério
dar-lhe outra destinagdo por razdes urbanisticas. Nestes casos, o direito a concessédo de uso
especial podera ser exercido no local da ocupacgdo ou em outro local. E conferida uma
discricionariedade ao Poder Ptblico reconhecer o direito & moradia das pessoas que aten-
dem as exigéncias constitucionais nas dreas publicas ja consolidadas como assentamentos
urbanos, ou devido a necessidade do uso para uma construgdo de represa, por exemplo, de

remover as pessoas do local e destinar uma outra moradia para estas pessoas em outro local.



Cabe ressaltar que a finalidade da concessdo de uso constitucional é de reconhecer o
direito a moradia nas dreas ocupadas pela populagdo de baixa renda, sendo que, para
estas situagdes, pode ser assegurado o exercicio do direito em outro local. Nestas situagdes
excepcionadas o direito também pode ser exercido no préprio local em razdo da
discricionariedade conferida ao Poder Publico.

Ainda, é nosso entendimento que, mesmo para as ocupagdes em dreas publicas contestadas,
diante dos principios que norteiam o Estatuto da Cidade, a desocupacdo daquelas dreas

s6 é possivel quando houver local apropriado para reassentamento das familias.

Papel do Plano Diretor

Como a diretriz da politica urbana é promover a regularizagdo fundidria e a urbanizacéo
das dreas ocupadas por populagdo de baixa renda, esta faculdade do Poder Piblico de
promover a remogdo da populagdo e de destinar a moradia em outro local deve ser
entendida como excegdo definida no Plano Diretor, por ser este o instrumento
constitucional da politica urbana. Para evitar lesdo ao direito da populagdo que tem o
direito & moradia nos termos da Medida Proviséria 2.220, o Plano Diretor deve definir
quais sdo as dreas urbanas nas quais o Poder Piblico poderd exercer esta faculdade de
assegurar a moradia em outro local.

Esta previsdo no Plano Diretor é necessdria tanto para definir os critérios para o
atendimento a populagdo que serd removida — definindo o limite territorial para a
remogdo de modo a evitar que uma populagdo seja removida para regides precdrias e
distantes das dreas urbanas que esteja ocupando —, como para constituir um plano
habitacional que possa ter recursos do orcamento municipal destinados para a

implementacdo do Plano Diretor.

A Auto Aplicacio da Concessio Especial em Areas de Bem de Uso Comum do Povo
- Inexigéncia de Desafetacao

Esta previsdo demonstra claramente que existe um tratamento especial conferido pela
Constituicdo para o uso dos bens publicos ocupados por populagdes de baixa renda até a
data de 30 de junho de 2001 que atendam os requisitos do artigo 183 da Constituigéo
Federal regulamentados no artigo 1° da Medida Proviséria. Na aplicagdo das demais
modalidades de concessdo de uso para fins de moradia, em especial a Concessdo de
Direito Real de Uso, ndo é admissivel que a outorga do titulo possa ser exigida por via
administrativa ou por via judicial como um direito subjetivo.

A aplicagdo da Concesséo Especial de Uso para Fins de Moradia deve atender as exigéncias
previstas no regime juridico dos bens piblicos. Para a outorga da Concessdo de Direito
Real de Uso continua sendo necessdria autorizagdo legislativa, e no caso de outorga da
concessdo para pessoas que estejam morando em dreas consideradas como bem de uso
comum do povo, continua sendo necesséria a desafetagdo da drea mediante lei.

No caso da Concessdo Especial de Uso para Fins de Moradia, por se tratar de um regime
especial constitucional para o uso dos bens ptblicos, as regras do c6digo civil e da lei de

licitagdes sobre o regime dos bens piiblicos nédo sdo aplicaveis.
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Os requisitos necessdrios para a Administragdo Publica conferir o titulo de Concessdo de
Uso Especial para Fins de Moradia as pessoas que estdo na posse de iméveis publicos
situados em dreas urbanas sdo aqueles estabelecidos no artigo 183 da Constituigdo,
devidamente regulamentados na Medida Proviséria 2.220.

A Administragdo Publica deve conferir o titulo da concessdo a pessoa que atender as
exigéncias constitucionais de possuir como sua, ininterruptamente e sem oposigdo pelo
periodo de cinco anos, area urbana de até duzentos e cinqlienta metros quadrados,
utilizando-a para sua moradia ou de sua familia.

Por se tratar de um direito e ndo uma pretensédo, a Administragdo Piblica deve conferir o
titulo pela via administrativa — o que significa que a Constituigdo conferiu-lhe esta
prerrogativa, autorizando para esta situagdo especifica um regime especial de outorga do
titulo da concessdo de uso, sem a necessidade de atender as exigéncias para outorga da
Concessdo de Direito Real de Uso, como a da desafetagdo por lei das dreas publicas da
categoria dos bens de uso comum do povo.

Para esta situagdo especifica existem normas baseadas na Constituigdo, que prevalecem
sobre as normas gerais do regime dos bens piblicos. Por exemplo, no caso de Sdo Paulo,
existem diversas dreas publicas municipais da categoria dos bens de uso comum do povo,
que estdo sendo utilizadas hd mais de vinte anos para fins de moradia por populagdes de
baixa renda, dreas que devido ao processo de urbanizagdo transformaram estas dreas em
vilas, bairros e assentamentos consolidados. A populagdo dessas dreas, por atender as
exigéncias constitucionais do artigo 183 da Constitui¢do Federal, tem o direito subjetivo
a Concessao Especial de Uso para Fins de Moradia.

Para estas situagdes, a Administragdo Municipal ndo precisa ter uma autorizagédo legal,
seja para outorgar a Concessdo Especial de Uso para Fins de Moradia, seja para desafetar
as dreas publicas, por se tratar de uma situagdo excepcional respaldada pela
Constituigdo. A Administracdo pode conferir nestes casos, por via administrativa, a
concessdo especial, sem necessidade de uma lei especifica, com base nas normas da
medida proviséria e o artigo 183 da Constituicdo Federal. Cabe a Administragdo
Municipal estabelecer um procedimento administrativo para analisar os pedidos da
concessdo de uso especial para fins de moradia, cujo prazo méaximo para decisdo do
pedido estabelecido pelo § 1° do artigo 6° da Medida Proviséria é de doze meses

contados a partir da data de seu protocolo.

Autorizacao de Uso Comercial para Iméveis Piblicos

Art. 9°E facultado ao Poder Piiblico competente dar autorizagdo de uso aquele que, até 30 de junho de
2001, possuiu como seu, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢do, até duzentos e cingiienta
metros quadrados de imével publico situado em drea urbana, utilizando-o para fins comerciais.

§ 1° A autorizagdo de uso de que trata este artigo serd conferida de forma gratuita.

§ 22 O possuidor pode, para o fim de contar o prazo exigido por este artigo, acrescentar sua posse
a de seu antecessor, contanto que ambas sejam continuas.

§ 3¢ Aplica-se a autorizagdo de uso prevista no caput deste artigo, no que couber, o disposto nos

arts. 42 e 52 desta Medida Proviséria



A Medida Proviséria, por meio de seu artigo 92, criou a autorizagdo de uso para beneficiar
aquele que possuir imé6vel piblico para fins comerciais, respeitadas as demais prescrigdes
de lapso temporal e tamanho do imével da concessdo de uso especial para moradia. Trata-
se de medida muito importante, pois permitird a saida de muitos pequenos negécios da
clandestinidade e da informalidade, abrindo assim as possibilidades de acesso a crédito
e de desenvolvimento das atividades.

Esta Faculdade do Poder Publico deve ser exercida nas dreas urbanas ptblicas ocupadas
de forma coletiva por populacdo de baixa renda, cujos imé6veis muitas vezes sdo utilizados
para moradia de uma familia e para um pequeno comércio destinado a comunidade. Esta
autorizacdo nédo pode ser aplicdvel para imével urbano piblico que ndo seja ocupado por
populagdo de baixa renda, pois neste caso estaria sendo contrariada a finalidade social da
Concessédo Especial de Uso para Fins de Moradia.

Esta excepcionalidade de autorizar o uso de comércio de imével piiblico deve ser adotada
pelo Poder Piblico municipal somente nas dreas publicas ocupadas por populagdo de
baixa renda, que serdo objeto de regularizagdo fundidria e urbanizacéo.

Por ser destinada a atender a fungdo social do imével ptblico, a autorizagdo de uso serd
conferida de forma gratuita nos termos do § 1° do artigo 9°.

Para comprovar a posse de cinco anos do imével ptiblico, o possuidor podera acrescentar
sua posse a de seu antecessor, contanto que ambas sejam continuas conforme dispde o
§ 22 do artigo 9°.

De acordo com o § 3° do artigo 92, devem ser observadas as regras de uso do imével piblico
estabelecidas para as dreas de risco ou de saide no artigo 4% e para situagdes especiais
previstas no artigo 5% como as areas de uso comum do povo, ou de preservagdo ambiental.
Se o imével objeto da autorizagdo estiver situado em drea de risco ou a saide, o Poder
Piblico poderd destinar ao possuidor uma outra drea publica para fins de comércio.
Diferentemente da situagdo do imével estar ocupado para fins de moradia (onde o Poder
Publico é obrigado a assegurar aos posseiros a moradia em outro local), no caso do imével
ocupado pra fins comerciais, o Poder Ptiblico tem a faculdade de autorizar o uso em outro local.
Com relagdo as situacgdes especiais, esta autorizacdo dependerd da forma como o Poder
Publico exercerd a sua Faculdade de outorgar a Concessdo Especial de Uso para Fins de
Moradia no local da ocupagdo ou em outro local. Com base nesta definigdo, o Poder
Piblico municipal deve autorizar o uso comercial do imével ptblico no local no préprio
local da ocupagdo ou em outro local. A diretriz da politica urbana de promover a
urbanizagdo e a regularizacdo fundidria das 4reas faveladas e de baixa renda e dos
loteamentos clandestinos foram reafirmadas nas Leis Organicas de Porto Alegre, Curitiba,

Rio de Janeiro, Goidnia, Recife, Fortaleza e Vitéria.
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| A CONCESSAO DE DIREITO REAL DE USO (CDRU)

o SIGNIFICADO E FINALIDADE

A Concessdo de Direito Real de Uso é um instituto anterior a publicagdo do Estatuto da
Cidade. Foi instituida através do Decreto-lei n® 271, de 28 de fevereiro de 1967, que disp6s,
também, sobre loteamento urbano e concessdo do espago aéreo. A CDRU pode ser definida
como um direito real resoltivel, aplicdvel a terrenos piblicos ou particulares, de carater
gratuito ou oneroso, para fins de urbanizagdo, industrializagdo, edificagédo, cultivo da
terra ou outra utilizagdo de interesse social.

Este direito podera ser constituido através de instrumento publico ou particular, a ser
celebrado entre concedente (proprietdrio) e concessiondrio (posseiro). Ou ainda, como
reza o Decreto-lei n® 271/67, através de simples termo administrativo, sendo inscrito e
cancelado em livro especial (art. 72, §1°). Anteriormente, discutia-se a possibilidade e até
a necessidade do registro deste direito no Cartério de Registro de Iméveis. Face a sua
redacdo, a constituicdo de direito real de uso pela CDRU foi objeto de divergéncia entre
aplicadores do direito. A questdo central residia na divida quanto a necessidade de registro
cartordrio da CDRU. Verificada a necessidade de registro, caberia ser definido, entdo, qual
o “livro especial” para sua inscrigdo e cancelamento, mencionado no Decreto-lei. Hoje,
estdo superadas essas duvidas.

A Lei de Registros Publicos (Lein®6.015, de 31 de dezembro de 1973), posterior ao Decreto-
lei, prevé a necessidade de registro do “uso” sobre iméveis. Este foi o argumento, aceito
em Juizo, para sentenca de registro da CDRU em 4reas de favela, no Municipio de Diadema-
SP, ocorrido em 1992 — a primeira de que se tem noticia.

A concretizagdo da CDRU estéd condicionada a autorizagdo legislativa, a avaliagdo prévia
e licitagdo, na modalidade de concorréncia. A avaliagdo e a concorréncia publica ficam
dispensadas no caso de concessdes destinadas a habitagdo popular, conforme Artigo 17,
I, “f”, da Lei Federal n® 8.666/93, com redacdo dada pela Lei Federal n® 8.883/94.

A Natureza Juridica do Direito e Suas Conseqiiéncias

A Concessdo de Direito Real de Uso é direito real, pelo qual se transfere o dominio ttil,
submetendo-se as normas gerais daquele direito. Assim, é transferivel por ato inter-
VIVOS ou causa-mortis.

Além disso, sendo direito real resoliivel, este extingue-se pelo descumprimento das
cldusulas resolutérias pactuadas no contrato ou termo, inclusive — e principalmente —
aquelas relacionadas a um eventual desvio de finalidade. A regra geral aponta para a
resolucdo do ajuste sem a indenizacdo de benfeitorias realizadas pelo concessiondrio.
Apesar de ser a Concessdo de Direito Real de Uso um instrumento utilizado pela
Administragdo Puiblica,” ao dele tratarmos devemos apontar suas diferengas com a mera

concessdo de uso, instrumento tipico do direito administrativo.

75 Nao temos noticia da utilizagdo da CDRU entre particulares.
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De fato, a concessdo de uso é o contrato administrativo pelo qual a Administragdo
faculta ao particular a utilizagdo privativa de bem publico, para que este a exerca
conforme sua destinagdo. A concessdo de uso de bem publico tem natureza juridica,
portanto, de contrato de direito ptiblico, sinalagmético, oneroso ou gratuito, comutativo
e realizado intuitu personae.

Podera ser utilizada na transferéncia de dominio 1til de qualquer bem piblico, desde que
atendidos a regra geral de observancia do interesse piblico e os demais requisitos legais.
Sendo um ato discriciondrio da Administragdo, prescinde de autorizagdo legislativa. A
Concessdo de Direito Real de Uso, ao contrario, tem como objeto “terrenos” exclusivamente.
Tem, como vimos, a natureza de direito real sobre coisa alheia e, como tal, se transfere
por atos inter-vivos ou causa-mortis. Assim, ultrapassa a figura do concessiondrio para —
conservando a propriedade como o concedente — transferir os direitos de uso a terceiros,
bem como os direitos relativos a disposigdo do bem, segundo critérios firmados.
Todavia, a mera concessdo de uso pode ser utilizada como o contrato administrativo
entre o Poder Publico e o possuidor, até que, pela autorizacdo legislativa, seja possivel a

transferéncia do dominio.

As Diferencas entre a Concessao de Direito Real de Uso e a Doacao

Ao falarmos dos instrumentos juridicos existentes no nosso Ordenamento que possibilitam
a regularizagdo fundidria, ndo podemos deixar de mencionar a doagdo.

A doagdo, como a Concessdo de Direito Real de Uso, necessita sempre de autorizagdo
legislativa. Ainda, s6 tem cabimento a doagdo com encargos, como a Lei Federal de Licitagoes
é clara ao especificar: Constaréo obrigatoriamente do instrumento de doagédo os encargos, o
prazo de seu cumprimento e a cldusula de reversdo, sob pena de nulidade do ato.
Desta forma, além da Concessédo de Direito Real de Uso, entendemos ser possivel a alienacgéo
de imdveis publicos aos moradores de favelas, com dispensa de licitagédo, através da doagdo

com encargos — salvo, evidentemente, Lei Municipal em contrario.

° REQUISITOS PARA A APLICACAO DA CONCESSAO DE DIREITO REAL DE USO
NO ESTATUTO DA CIDADE

Admissao da CDRU Coletiva

De acordo com o § 22 do artigo 4° a Concessao de Direito Real de Uso poderd ser contratada
coletivamente pelo Poder Piblico.

A Concessdo de Direito Real de Uso de im6veis publicos poderd ser contratada
coletivamente nos casos de programas e projetos habitacionais de interesse social,
desenvolvidos por 6rgdos ou entidades da Administracdo Piblica com atuagdo especifica
nessa drea.

A concessdo poderd ser outorgada para uma associagdo comunitdria ou uma cooperativa
habitacional formada pelos beneficidrios do programa. Neste caso a concessdo podera ser

contratada de forma onerosa ou gratuita.
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Carater de Escritura Publica e de Garantia Real

Art. 48. Nos casos de programas e projetos habitacionais de interesse social, desenvolvidos por
orgdos ou entidades da Administragdo Piblica com atuagdo especifica nessa drea, os contratos de
Concessdo de Direito Real de Uso de iméveis piiblicos:

I - terdo, para todos os fins de direito, cardter de escritura piiblica, ndo se aplicando o disposto no
inciso II do art. 134 do Cédigo Civil;

II - constituirdo titulo de aceitagdo obrigatéria em garantia de contratos de financiamentos

habitacionais.

Para os programas e projetos de habitagdo de interesse social desenvolvidos por 6rgdos ou
entidades da Administragdo Publica com atuagdo especifica, os contratos de Concessdo
de Direito Real de Uso de iméveis puiblicos terdo cardter de escritura publica.

Para a CDRU néo se aplica o disposto no inciso II do artigo 134 do Cédigo Civil, que

versa o seguinte:

Art. 134. é, outrossim, da substdncia do ato a escritura piiblica:
II - nos contratos constitutivos ou translativos de direitos reais sobre imoveis de valor superior a

cinqiienta mil cruzeiros, excetuado o penhor agricola.

Nos termos do inciso II do artigo 48, a CDRU constituird em uma garantia real de contratos
de financiamentos habitacionais. Os agentes financeiros tém a obrigagdo de aceitar a CDRU
para fins de financiamento de moradia popular apresentados pela populacdo de baixa
renda beneficidria de programas e projetos habitacionais de interesse social promovidos

pelo Poder Piblico.

Do Registro da CDRU

De acordo com o artigo 15 da Medida Proviséria, a lei n® 6.015 de 1973 foi alterada para
tratar do registro publico da Concessdo de Direito Real de Uso. Através do artigo 15 da
Medida Proviséria, é alterado o inciso I do Artigo 167 da lei de registros publicos, que
versa sobre a modalidade do registro, incluindo o item 40, que possibilita o registro do

contrato de Concessdo de Direito Real de Uso de imével piblico.



| ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL

0 SIGNIFICADO E FINALIDADE

O instrumento das Zonas Especiais de Interesse Social estd previsto como um dos instrumentos
de regularizagdo fundidria na alinea “f”, do inciso V do artigo 4° do Estatuto da Cidade.

As Zonas Especiais de Interesse Social sdo destinadas primordialmente a producgdo e
manutengdo de habitagdo de interesse social. Essas zonas especiais visam incorporar os
espacos urbanos da cidade clandestina — favelas, assentamentos urbanos populares,
loteamentos irregulares e habitagdes coletivas (corticos) — a cidade legal. Por este
instrumento fica reconhecido, pela ordem juridica da cidade, que para atender a sua
funcédo social as dreas ocupadas pela comunidade de baixa renda devem ser utilizadas

para fins de habitacdo de interesse social.

° REQUISITOS PARA A APLICACAO DAS ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL

As Zonas Especiais de Interesse Social podem ser classificadas em razdo das caracteristicas
de uso e ocupacgdo da drea urbana. A primeira diz respeito aos terrenos piblicos ou
particulares ocupados por favelas, por populagdo de baixa renda ou por assentamentos
assemelhados, em relacdo aos quais haja interesse ptiblico em se promover a urbanizagéo
ou a regularizagédo juridica da posse da terra.

O Plano Diretor de Recife, de acordo com seu artigo 36, define as Zonas Especiais de
Interesse Social como as dreas de assentamentos habitacionais surgidos espontaneamente,
existentes, consolidados ou propostos pelo poder piiblico onde haja o interesse juridico
da posse da terra. A identificagdo dos assentamentos habitacionais com ocupagdo irregular
serd objeto da legislagdo de uso e ocupagéo do solo.

Por meio dessa espécie de zona especial, conforme foi abordado na andlise do Usucapido
Urbano e da Concessdo de Direito Real de Uso, o Plano Diretor pode delimitar as dreas
particulares nas quais a comunidade de baixa renda adquiriu a propriedade pelo Usucapido
Urbano através da posse para fins de moradia, bem como as dreas piblicas objeto da
Concessdo de Direito Real de Uso nos termos do Artigo 183 da Constituigéo.

Para atingir a finalidade de promover a regularizacdo fundidria, é necessdria a previséao,
no Plano Diretor, da garantia da prestacdo do servico de assisténcia juridica e técnica
gratuita a populagdo de baixa renda.

A segunda espécie diz respeito aos loteamentos irregulares que tém, por suas
caracteristicas, interesse publico em se promover a regularizagdo juridica do
parcelamento, a complementacdo da infra-estrutura urbana ou dos equipamentos
comunitdrios, bem como a recuperagido ambiental.

Este instrumento permite conferir eficdcia a Lei n® 6766/79, que dispde sobre o parce-
lamento do solo urbano. De acordo com o seu Artigo 42, se desatendida a notificagao
pelo loteador, a Prefeitura Municipal poderd promover a regularizagdo de loteamento
para evitar lesdo aos seus padrdes de desenvolvimento urbano e para defender os direitos

dos adquirentes de lotes.
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Um dos principais problemas enfrentados pelos moradores dos loteamentos clandestinos,
além da regularizagdo juridica visando a outorga do titulo de propriedade, diz respeito a
falta de equipamentos coletivos e da infra-estrutura urbana. Os recursos oriundos do
levantamento judicial da prestacdo — depositados pelos moradores para fins de
ressarcimento da importancia despendidas pela Prefeitura Municipal com equipamentos
urbanos em expropriagdo e necessarios para regularizar o loteamento — sdo insuficientes.
Através da delimitagdo desses loteamentos como Zonas Especiais de Interesse Social
pelo Plano Diretor, o Poder Publico Municipal deverd destinar os recursos necessarios
para a sua regularizagdo fundidria, de modo a assegurar os direitos inerentes as condigées
de vida da populacgéo que vive nos bairros da periferia enfrentando o problema da caréncia
dos equipamentos e servigos urbanos.

A terceira espécie de ZEIS diz respeito aos terrenos néo edificados, subutilizados ou ndo
utilizados, necessérios a implantagdo de programas habitacionais de interesse social. Esta
espécie de ZEIS estd prevista nos Planos Diretores do Rio de Janeiro, Recife, Jodo Pessoa
e Natal. Visa concretizar o atendimento da funcéo social da propriedade, destinando uma
parte dos terrenos urbanos que estdo sem uma destinagdo social para implantagdo de
programas habitacionais de interesse social. Isto significa que, se os proprietdrios desses
terrenos ndo respeitarem essa destinagdo prevista no Plano Diretor, ficardo sujeitos ao
parcelamento ou a edificacdo compulséria e as demais sangdes previstas no Artigo 182,
Pardgrafo 4° da Constituigdo. Por este mecanismo sdo diretamente atingidos os vazios
urbanos do Municipio, de modo a impedir a continuidade da especulagdo imobilidria.
Nesse sentido, o Plano Diretor do Rio de Janeiro define as dreas declaradas como ZEIS,
necessdrias a implantagdo de projetos habitacionais de baixa renda, como areas urbanas
onde o poder publico poderd aplicar a edificagdo e o parcelamento compulsérios, o
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo, e a
desapropriagdo mediante pagamento com titulos da divida piblica.

Outra espécie da Zona de Especial Interesse Social, que pode ser criada pelo Plano Diretor,
diz respeito as dreas com concentragdo de habitagdo coletiva precdria de aluguel (cortigos),
onde haja interesse publico de se promover programas habitacionais destinados

prontamente a populagdo de baixa renda moradora da regido.

Plano de Urbanizacao

Para garantir a destinagdo das Zonas Especiais de Interesse Social, o Executivo Municipal
deverd constituir programas de intervengdo nas ZEIS, como de urbanizagdo e regularizagéo
fundidria, de lotes urbanizados e de construgdo de moradias populares por sistemas de
ajuda mutua (mutirdes).

Como mecanismo para viabilizar a urbanizacdo, o Plano Diretor pode permitir que o
Poder Puiblico promova nas Zonas Especiais de Interesse Social a outorga gratuita de
autorizagdo para construir drea superior a do coeficiente de aproveitamento, viabilizando
assim oferta de Habitagdo de Interesse Social.

O plano de urbanizagdo é o instrumento que deve ser adotado pelo Plano Diretor,
visando a intervengdo nas ZEIS. Como meio de impedir o processo de remocédo e

expulsdo das famfilias situadas nas favelas e nos cortigos com a promogéao das habitagées



de interesse social, o plano de urbanizacdo deve definir a forma de gestdo e de
participagdo da populacgdo nos processos de delimitagdo, implementagdo e manutengdo
das Zonas Especiais de Interesse Social.

No sentido de viabilizar a urbanizagdo dessas dreas, o Plano também deve definir as
formas de participacdo da iniciativa privada, em especial dos proprietdrios de terrenos,
dos promotores imobilidrios e das associagGes e cooperativas de moradores.

Como meio de assegurar a sua finalidade social, o Plano Diretor deve estabelecer que,
depois de aprovado o plano de urbanizacdo da Zona de Especial Interesse Social, nédo
serd permitido o desmembramento de lotes, exceto para a implantacdo de equipamentos
comunitdrios publicos.

Enfim, a Zona de Especial Interesse Social deve ser compreendida como um instrumento
de garantia do cumprimento da diretriz da politica urbana de promover a urbanizacio e a

regularizagdo das dreas urbanas ocupadas pela populagdo de baixa renda.”

5 A diretriz da politica urbana de promover a urbanizacéo e a regularizacdo fundiéria das areas faveladas e de baixa renda
e dos loteamentos clandestinos foi reafirmada nas Leis Orgénicas de Porto Alegre, Curitiba, Rio de Janeiro, Goiania,
Recife, Fortaleza e Vitoria.
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1| INSTRUMENTOS DE DEMOCRATIZAGAO DA GESTAO URBANA

7.1 INSTRUMENTOS DE DEMOCRATIZAGAO DA GESTAO URBANA
COMENTARIOS URBANISTICOS

E importante compreendermos que a dramaética situacao atual das cidades brasileiras é fruto —
entre outros fatores — de uma préatica de gestao urbana, bem definida e altamente disseminada
em quase todas as cidades, caracterizada por um planejamento urbano isolado da gestao e
dos processos decisorios relativos a regulagao urbanistica. A essa caracteristica alia-se também
0 baixissimo nivel de interlocucao do poder publico com os diversos segmentos da sociedade,
salvo setores muito precisos que tém sua atividade profissional e econémica diretamente
ligada a producédo material da cidade (engenheiros e arquitetos, empreiteiros de obras e servigos
publicos e construtoras, loteadores e incorporadores).

A reproducao sistematica deste processo tem sido um dos elementos responséaveis por
configurar um espaco muito restrito de legalidade; ou seja: a exclusdo se da também no ambito
da gestao e dos processos decisorios. Toda essa dindmica provocado uma grande vulnerabilidade
das regras de uso e ocupacao do solo as pressdes de interesses pontuais e especificos,
produzindo o que é normalmente denominado pelos urbanistas de “destruicdo da coeréncia e
aderéncia dos zoneamentos aos planos diretores”’

Planos e lei de uso e ocupacado do solo sdo votados e, posteriormente, sistematicamente
remendados nas Camaras Municipais para atender a pressoes. O que é definido pelos técnicos
como um “desvio” de comportamento de vereadores ou prefeitos, nada mais é do que um
vicio inerente aos proprios processos decisorios e de controle da implementacao da regulacao.
Apesar de os planos e normas possuirem enorme impacto sobre a vida das cidades, séo
normalmente desconhecidos pela maioria dos cidadaos, que sé se relacionam com a regulagao
quando algum fiscal ou técnico de prefeitura lhe comunica que a sua construgéo (ou o que
almeja construir ou instalar em um imaovel) é irregular e “ndo pode” ser efetivada. Ou, ainda,
quando depois de viver por anos em um local, descobre que sua rua “nao existe, por ndo constar
de um cadastro de logradouros. Dessa forma, a regulagdo urbanistica parece ser algo “da
prefeitura; sobre o qual o cidaddo ndo tem controle nem qualquer poder de determinacao.
Esta relacdo dos cidadaos evidentemente favorece quem, por forca de oficio ou negécio, co-
nhece a lei. Alimenta também as maquinas clientelistas — quanto menor o poder de interferéncia
nas definicdes da lei, maior é a vulnerabilidade aos esquemas de favor.

Para a populagdo mais pobre da cidade, a situagdo é mais grave, na medida em que a definicdo
das regras permitidas e proibidas cabe geralmente as classes médias ou altas, que tém como
parametro suas proprias necessidades, estratégias e formas de producédo do habitat.
Finalmente, esta relacdo também faz com que as leis sejam vistas como “do prefeito tal” ou
"do urbanista tal! e ndo da cidade, sendo, portanto, faciimente alteradas, de acordo com os
processos descritos acima.

A democratizacdo dos processos decisérios — e do controle social de sua implementacao — é
fundamental para romper este circulo vicioso e transformar o planejamento da agcdo municipal
em algo ndo apenas compartilhado pelos cidaddos, mas assumido por estes, produzindo uma
interface real com as demandas, pleitos e desejos dos diferentes grupos na cidade. E evidente
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que este processo é marcado por conflitos — e o papel do poder publico (Camara/Executivo) é
promover um processo organizado de escuta e de debate em torno das diferentes opcoes e
suas implicagdes para a cidade, viabilizando as escolhas e sua implementacéo. Assim, os planos
urbanisticos, os projetos urbanos e a regulagdo precisam aproximar-se dos cidadaos,
estabelecendo um forte vinculo com a cidade real. Ndo se pode inventar um plano, um projeto
de cidade, cheio de qualidades, mas absolutamente descolado dos atores reais, da capacidade
de organizacao e das possibilidades reais de implementacao e controle dessa politica.

O Estatuto da Cidade explicita em varios pontos o imperativo da gestdo democratica da cidade.
O Capitulo IV é integralmente dedicado a sua garantia, prevendo instrumentos como 0s
conselhos de politica urbana; os debates, audiéncias e consultas publicas; as conferéncias de
desenvolvimento urbano; a iniciativa popular de projetos de lei e planos.

O sentido de todos esses instrumentos é ampliar a base de conhecimento, planejamento e
sustentacao da politica urbana, que assim vai deixando de ser um assunto restrito aos
especialistas e passando a ser um patriménio de toda a sociedade. Dessa maneira, os pactos
e acordos que séo feitos, envolvendo a politica e a gestao urbana, podem ter bases mais
includentes e publicas, diferentemente daquilo que vem sendo historicamente praticado.

ao
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‘ ()BGAOS COLEGIADOS DE POLITICA URBANA; DEBATES, AUDIENCIAS E CONSULTAS
PUBLICAS; CONFERENCIAS SOBRE ASSUNTOS DE INTERESSE URBANO (ARTS. 43 A 45)

e 0 CONCEITO DOS INSTRUMENTOS

A politica urbana, por sua complexidade, tende a se transformar em um assunto de
conhecimento e discussdo apenas em circulos técnicos fechados — partes do Executivo e do
Legislativo, universidades, associagdes de classe especializadas. A maior parte da sociedade,
organizada ou nao, fica geralmente a margem do debate, alheia aos termos técnicos e cientificos
gue envolvem esse assunto.

A exclusao dos setores nao especializados do debate publico em torno da politica urbana causa
efeitos de alta perversidade social e urbanistica. Historicamente, a inexisténcia da interlocucao
popular produziu planos e leis urbanisticas, cujos padroes e pardmetros refletem apenas a
maneira como as elites se instalam na cidade.

Alguns instrumentos contidos no Estatuto da Cidade sdo especificamente desenhados para
incluir os diversos setores da sociedade no debate da politica urbana, previstos pelo Estatuto
da Cidade em todos os ambitos de governos.

Os conselhos de desenvolvimento urbano sdo 6rgaos colegiados, com representacao tanto
do governo como de diversos setores da sociedade civil; sdo parte integrante do Poder
Executivo, mas independente dele. O conselho é o 6rgdo em que a sociedade civil participa
do planejamento e da gestao cotidiana da cidade.

As conferéncias de politica urbana sdo grandes encontros, repetidos periodicamente, alcancando
ampla participacédo popular. Nesses encontros, sdo definidas politicas e plataformas de desenvolvimento
urbano para o periodo seguinte. SG0 momentos decisivos da politica urbana, nos quais sdo
"costurados” os consensos e pactos entre o poder publico e os diversos setores da sociedade.
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Os debates, consultas e audiéncias publicas sdo amplas apresentacdes e discussoes, nas
quais sao expostos e debatidos analises e projetos de interesse publico, para sua critica ou
avalizacédo pelos diversos setores da sociedade. Além desses instrumentos, detalhados a seguir,
existem outras dimensodes da gestdo democratica da cidade, como o Orgamento Participativo
ou a iniciativa popular de projetos de lei.

OBJETIVOS DOS INSTRUMENTOS

Os conselhos de desenvolvimento urbano, as conferéncias de politica urbana, os debates,
consultas e audiéncias publicas, podem romper com o histérico de relagcdes perversas e
clientelistas entre o Legislativo e os segmentos populares. Ou seja, as barganhas, as
negociatas, as trocas de votos pela chegada de infra-estrutura nos bairros, enfim, o conjunto
de relacdes populistas, que mantém as populagcdes como reféns e em estado de precariedade
eterna, conservando as elites politicas no poder. Os conselhos podem interferir nessa relagao,
na medida em que atuam diretamente — sem intermediagcao — no destino dos investimentos,
desde que a representatividade popular esteja garantida.

Esses instrumentos podem interceptar assim a relacao tradicional, que é a da corrupgao na
Camara, para aprovar alteragcbes de zoneamento, alterar determinadas leis de ocupacédo do
solo, que privilegiavam setores e determinadas &reas da cidade. E podem, ainda, estabelecer
um didlogo e uma negociagcdo em um jogo de atores mais direto.

Essa ruptura com as relagdes tradicionais inaugura uma série de novas praticas democraticas,
que serdo geridas e encaminhadas pelos instrumentos de gestdao democratica da cidade. Os
conselhos, as conferéncias, as audiéncias, consultas e debates sdo espacos publicos de didlogo
entre os diversos interesses provenientes da sociedade civil, de proposicoes partindo dos
diversos setores, de avaliacao e fiscalizacado de decisdes referentes aos investimentos publicos
e privados nas cidades.

@ COMO IMPLEMENTAR 0S INSTRUMENTOS

O principal requisito para a implementacdo desses instrumentos € a disposicao do Executivo e
Legislativo em investir num processo de participacao real — e ndo simulada — nas definicdes da
politica urbana. Orgaos colegiados ou encontros de participacdo popular ndo podem ser tratados
como simples legitimacao de politicas pré-concebidas. Para tanto, o investimento fundamental
deve visar processos de comunicacéo, formagao, capacitacdo e disseminacao de informacoes,
dando condigdes aos participantes desses espacos para analisar os problemas, discutir sobre
as opcoes e assumir posicoes. Nao podemos ignorar a enorme assimetria existente em nossa
sociedade no que se refere ao acesso a informagodes; portanto, um dos grandes desafios é
justamente o aspecto educativo de um processo participativo.

Uma vez tomada a decisao de partilhar efetivamente o poder, o Executivo deve criar condicoes
efetivas para que a participacdo popular ocorra. Devem ser garantidos recursos para implementar
a politica de desenvolvimento urbano, e as decisdes tomadas com participacdo popular devem
ser cumpridas. Assim, a participacao popular deve ser parte estrutural da politica de



desenvolvimento urbano, contemplando inclusive a sua concepcdo, e ndo ser tratada como
um elemento a mais no seu processo de definicdo e implementacéo.

Conselhos de desenvolvimento urbano

A implementacédo de conselhos de desenvolvimento urbano significa a alteragdo da estrutura
de funcionamento do Executivo, que precisa, portanto, ser proposta e aprovada em Lei pela
Cémara Municipal ou Assembléia Estadual.

Esse projeto de lei deve contemplar todo o funcionamento do Conselho: suas competéncias,
seu carater consultivo (que apenas emite pareceres) ou deliberativo (cujas deliberacoes
possuem forca de lei); sua composicao (nimero de representantes do governo e sociedade
civil, proveniéncia desses representantes); o modo de escolha ou eleicédo dos representantes;
seu regulamento. Também deve ser estabelecido se o Conselho possui um fundo a ele
vinculado, do qual seria o érgao gestor.

O Executivo deve, também, garantir uma estrutura minima para o funcionamento do Conselho:
uma sala para os conselheiros se reunirem; uma linha telefénica; maneiras de circulagdo das
informagdes e convocagdes.

Conferéncias de politica urbana

As conferéncias de politica urbana podem estar previstas nas leis de politica urbana do munici-
pio — Lei Organica, Plano Diretor, lei de criagdo do conselho municipal de desenvolvimento
urbano —, ou serem feitas sem estarem previstas em lei. A Conferéncia deve ter um Regimento
Interno claro, com definicao precisa da pauta, daquilo que seré discutido e deliberado, da forma
de eleicdo de delegados e votantes. Normalmente, as conferéncias sdo importantes para
estabelecer grandes marcos de politica urbana, como a formulacdo de Planos Diretores, sua
revisao (que deverd ser precedida por uma avaliacdo) e os debates de natureza intersetorial.

Debates e audiéncias publicas

Os debates e audiéncias, que tratam de temas especificos, devem ser convocados com
antecedéncia e divulgados amplamente para que a participacao nao seja restrita a poucos
envolvidos. Devem sempre procurar trazer o contraditério, ou seja, a posicao das diferentes
partes envolvidas no tema a ser decidido, que devem ter espaco equivalente para expressar
sua opinido.

o ALERTAS

Garantir a participacao popular na gestao da politica urbana é um desafio de grandes proporcoes
e de multiplas dimensdes, principalmente se levarmos em conta o fato de este ser,
historicamente, um campo de conhecimento restrito aos especialistas — o que se reflete na
estrutura administrativa, no linguajar técnico, na complexidade da propria legislacao.
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Uma das principais questdes refere-se a garantia de uma participacdo de fato, e nado da
simulacdo de processos de participagdo. Existemn muitos casos de conferéncias, conselhos e
debates publicos, cujos membros sdo personalidades notaveis da cidade, que nao
necessariamente defendem os interesses das bases sociais.

Outra das maneiras de enfraguecer a participacdo popular é simplesmente drenar os recursos
ou o poder das estruturas de participacédo. Ao contrario de setores como a Salde, cujos sistemas
de participacdo popular possuem importantes recursos garantidos por lei, as dreas da Habitacao
e do Desenvolvimento Urbano até hoje nao possuem esse tipo de garantia. Assim, o provimento
de recursos para um conselho de desenvolvimento urbano ou a atribuicdo de poder para as
deliberagbes das conferéncias depende de decisdes ativas do Executivo, que pode manipular
os recursos conforme sua agenda politica.

A linguagem corrente nos processos representa também um desafio. Uma linguagem acessivel
é fundamental para o sucesso de um projeto de participacao popular. Ela deve ser condizente
com o repertorio e as possibilidades de todos os seus membros, principalmente para que os
setores populares cheguem a mesa de negociagdo em pé de igualdade com os interlocutores
de outros setores. Nas instancias de participagao popular, a linguagem deve ser condizente
com sua funcédo. Assim como o Legislativo e o Judicidrio possuem linguagens condizentes
com suas funcodes técnicas e politicas, isso também deve ocorrer na esfera da participagao
popular. Conselhos, conferéncias, debates ou audiéncias publicas ndo podem se basear em
uma linguagem tecnocratica que dificulta a participacdo da populacdo nas discussdes. E
fundamental criar cédigos e linguagens acessiveis a todos os membros dos conselhos e
estabelecé-las como permanentes.

Essa necessidade de uma linguagem prépria aos mecanismos de participacao, que reflita o
repertério da populacdo, ndo anula um trabalho fundamental: o de capacitar os cidaddos para
entender uma gama mais ampla de linguagens. E importante que eles conhecam o que é um
orcamento, uma regulacdo urbanistica, o funcionamento da Cadmara. Esse conhecimento
significa também um aumento do poder dos cidad&os.

o TRAJETORIA DA IMPLEMENTACAO DOS INSTRUMENTOS”
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Varios municipios tém conduzido importantes processos de participacao popular na politica
urbana nos ultimos anos, produzindo maior comprometimento da sociedade com 0s processos
de planejamento e gestao da cidade.

77 Ndo estamos incluindo aqui a riquissima trajetéria das experiéncias de orgamento participativo no Brasil. A partir do
paradigma lancado por Porto Alegre, a préatica disseminou-se por vérias cidades brasileiras e tem se consolidado como
nova forma de gestdo. Tampouco focalizamos aqui os conselhos setoriais — de salde, ou educagdo. O que estamos
relatando € a trajetoria dos instrumentos participativos especificamente focados na politica urbana.



Em RECIFE, o Conselho de Desenvolvimento Urbano é previsto na Lei Organica municipal de
1990. Foi regulamentado em lei especifica (Lei 15.735 de 1992), e instaurado em 1994.

O Conselho de Desenvolvimento Urbano tem representacao paritaria: 13 membros do Poder
Publico (Secretarias municipais, Caixa Econémica Federal, Universidade) e 13 membros da
sociedade civil (entidades sindicais, movimentos populares, ONGs). Mesmo em mandatos
pouco sensiveis a participacdo popular, o Conselho de Desenvolvimento Urbano tem
conseguido intervir no debate publico, dando transparéncia e visibilidade publica as decisdes
do Executivo. Conseguiu, por exemplo, preservar as margens do Rio Capiberibe da especulacao
imobilidria, por meio de uma acéo civil publica. Recentemente, o Conselho fundamentou a
decisdo da Secretaria de Planejamento de paralisar a entrada de novos processos em 12
bairros tradicionais da cidade, que vinham sofrendo um adensamento construtivo muito forte.
Em tese, o conselho é o 6rgdo gestor de um Fundo de Desenvolvimento Urbano que, no
entanto, ainda ndo se encontra em funcionamento.

Aprovado em 1996, o Plano Diretor de BELO HORIZONTE criou dois mecanismos de gestdo
urbana: o Conselho e a Conferéncia Municipal de Politica Urbana. Coube ao mandato seguinte
a instauracdo do Conselho Municipal de Politica Urbana (COMPUR). O COMPUR, por sua vez,
convocou a primeira Conferéncia Municipal de Politica Urbana em 1997

O COMPUR é composto por 16 membros, dos quais oito sdo representantes do Executivo, dois
do Legislativo e os outros se dividem igualmente entre os setores popular, técnico e empresarial.
Monitora a aplicacédo do Plano Diretor e da Lei de Parcelamento, Ocupacao e Uso do Solo, aprecia
propostas de planos regionais € locais, acompanha a regulamentacao das leis e analisa casos
especificos. O COMPUR tem carater consultivo na maioria de suas atribuicoes e conta com uma
Secretaria Executiva bem estruturada, sediada na Secretaria Municipal de Planejamento.
Diferentes interesses e visdes encontram um espaco politico de negociagao, articulagéo e
construcdo de consensos no COMPUR. Ao longo das negociagdes, observa-se a ampliagcdo da
visdo de cidade, fazendo com que, entre os conselheiros, a tendéncia seja a preponderancia
do interesse geral sobre o particular.

O COMPUR tem a atribuicdo de realizar quadrienalmente a Conferéncia Municipal de Politica
Urbana com o objetivo de avaliar a aplicacao e os resultados das diretrizes e normas do Plano
Diretor e da Lei de Parcelamento, Ocupacdo e Uso do Solo, sugerindo alteragdes, caso
necessario. Apds um periodo de preparacao, que durou seis meses € envolveu cerca de 700
pessoas, foi realizada a primeira Conferéncia Municipal de Politica Urbana. As novas diretrizes
ainda eram muito recentes e nao havia como avaliar seu impacto na ocasiao. Foram propostos
alguns ajustes visando a facilitar a aplicacdo dos novos instrumentos e recomendacdes ao
Executivo, no que diz respeito a implantacao da politica urbana, além de alteracées no Plano
Diretor e na Lei de Parcelamento, Ocupacado e Uso do Solo. Os principais méritos da
Conferéncia foram a ampliacdo da visibilidade dos novos mecanismos de gestdo e o
incremento do envolvimento das bases do movimento popular, em geral distantes dessas
discussoes. Belo Horizonte acaba de iniciar (2001) a Terceira Conferéncia da Cidade, que
comeca pelas conferéncias regionais e tematicas, e pela primeira vez, articula-se a estrutura
do Orgamento Participativo.
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Em 2001, DIADEMA conduziu um processo de ampla discussédo publica do Plano Diretor do
municipio. A equipe da secretaria do Planejamento realizou uma leitura da realidade local e dos
impactos do Plano Diretor anterior, de 1993. Apds a realizacdo da leitura, foram realizados
muitos debates publicos para sua discussao, dentro da Prefeitura e também nos diversos bairros,
em féabricas, sindicatos. Esses debates foram tratados como oficinas de formacéo de agentes
multiplicadores —agentes comunitarios de planejamento —, cuja funcdo é aumentar a capilaridade
da discussao a respeito do Plano e futuramente constituir nldcleos de controle/fiscalizagdo da
cidade. Nessas oficinas, debateu-se a leitura da cidade, assim como os resultados da aplicacao
do Plano Diretor de 1993, os desafios colocados apds oito anos de vigéncia do Plano, e as
potencialidades que se abrem a partir disso — incluindo a perspectiva de implementacao de
instrumentos previstos no Estatuto da Cidade.

Somente depois desse intenso processo de discussdo em torno da leitura da situacéo da
cidade, a Prefeitura elabora, juntamente com a populacdo, hipéteses de intervencao para o
Plano Diretor. No processo, a partilha de poder € colocada desde o inicio, prevendo um
cronograma especifico, levando em conta, desde o inicio, o periodo de discussodes publicas e
as intervencoes dele resultantes.

| ESTUDO DE IMPACTO DE VIZINHANCA (ARTS. 36 A 38)

Q 0 CONCEITO DO INSTRUMENTO

A maneira como séo utilizados os iméveis urbanos — ainda gue em consonancia com a Lei —
nao diz respeito apenas a relacao entre o proprietario do lote ou empreendimento e o poder
publico. Cada interferéncia na utilizagdo ou ocupacdo de um determinado lote urbano produz
impactos sobre seu entorno, podendo interferir diretamente na vida e na dindmica urbana de
outros. Quanto maior for o empreendimento, tanto maior serd o impacto que ele produzira
sobre a vizinhanca.

A legislacao tradicional atribuia ao Zoneamento toda a fungao de garantir a protecédo da populacéo
em relagao aos usos incOmodos, a medida que estabelece zonas homogéneas, no interior das
quais apenas determinados usos sao permitidos.

O Zoneamento por si s6 nao é capaz de mediar todos os conflitos de vizinhancga, apesar de, em
inimeras cidades, ter logrado garantir a protecdo da qualidade de vida de alguns bairros —
principalmente aqueles ocupados por residéncias unifamiliares em lotes grandes. Estes Ultimos
podem comportar grandes empreendimentos que, mesmo atendendo aos requisitos da Lei,
provocam profundos impactos nas vizinhangas: sobrecarga no sistema vidrio, saturacdo da
infra-estrutura — drenagem, esgoto, energia elétrica, telefonia —, sombreamento e poluicao
sonora, entre outros.

O Estatuto da Cidade prevé um novo instrumento para que se possa fazer a mediacdo entre os
interesses privados dos empreendedores € o direito a qualidade urbana daqueles que moram
ou transitam em seu entorno: o Estudo de Impacto de Vizinhanca.
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OBJETIVOS DO INSTRUMENTO

O objetivo do Estudo de Impacto de Vizinhanca é democratizar o sistema de tomada de decisdes
sobre os grandes empreendimentos a serem realizados na cidade, dando voz a bairros e
comunidades que estejam expostos aos impactos dos grandes empreendimentos. Dessa
maneira, consagra o Direito de Vizinhanca como parte integrante da politica urbana,
condicionando o direito de propriedade.

@ COMO IMPLEMENTAR 0 INSTRUMENTO

O art. 36 do Estatuto da Cidade estabelece que uma lei municipal contera critérios que definirdao
quais os empreendimentos que dependerdo de um estudo prévio de impacto de vizinhanca
como condicdo para sua aprovacao. Esses critérios podem variar conforme as caracteristicas
urbanas e de infra-estrutura urbana do municipio, e poderdo basearse, por exemplo, no impacto
de trafego que gera, na sobrecarga de infra-estrutura, no adensamento populacional, no
sombreamento que causara sobre iméveis vizinhos, na poluicdo sonora que gerara.
Conforme o art. 37 o Estudo de Impacto de Vizinhanca “serd executado de forma a contemplar os
efeitos positivos e negativos do empreendimento’ Deverd incluir, no minimo, a anélise dos
impactos do empreendimento ou atividade quanto ao adensamento populacional, os equipamentos
urbanos e comunitarios, o uso e ocupacédo do solo, a valorizacdo imobiliaria, a geragcao de
trafego, a demanda por transporte publico, a paisagem urbana, o patriménio natural e cultural.
As conclusdes do Estudo de Impacto de Vizinhanga poderdo aprovar o empreendimento ou
atividade, estabelecendo condicdes ou contrapartidas para seu funcionamento, ou poderao
impedir sua realizacéo.

A contrapartida a ser oferecida pelo empreendimento, em troca da possibilidade de sua realizagao,
pode ser de varias ordens, relacionando-se a sobrecarga que ele provocard: no caso de
adensamento populacional, poderao ser exigidos areas verdes, escolas, creches ou algum outro
equipamento comunitario; no caso de impacto sobre o mercado de trabalho, poderédo ser exigidos
postos de trabalho dentro do empreendimento, ou iniciativas de recolocacéo profissional para os
afetados; no caso de empreendimento que sobrecarregue a infra-estrutura viaria poderao ser
exigidos investimentos em semaforizacao e investimentos em transportes coletivos, entre outros.
O Estudo de Impacto de Vizinhanga poderd também exigir alteracdes no projeto do
empreendimento, como diminuicdo de area construida, reserva de areas verdes ou de uso
comunitario no interior do empreendimento, alteracbes que garantam para o territério do
empreendimento parte da sobrecarga viéria, aumento no nimero de vagas de estacionamento,
medidas de isolamento acustico, recuos ou alteragdes na fachada, normatizagdo de area de
publicidade do empreendimento etc.

o ALERTAS

A aplicacao do Estudo de Impacto de Vizinhanga implica em muitos riscos e deve ser feita de
forma cuidadosa. O impacto de vizinhanca mais usualmente tratado é o impacto sobre o sistema
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viario e a semaforizacdo, investimentos que, em Ultima instancia, beneficiam e valorizam — ou
até mesmo viabilizam - alguns dos grandes empreendimentos. Assim, devemos levar em
conta impactos que ultrapassem aqueles sobre o sistema viario: impactos de ordem ambiental
(impermeabilizacao excessiva do terreno, aumento de temperatura), paisagistica (impacto sobre
paisagens de morros, dunas, vales, vista para frentes de dgua), econémica (impactos sobre o
comércio e servicos locais, ou sobre a producao de pequenos agricultores) e social (perda de
empregos ou renda, sobrecarga de equipamentos publicos).

A lei que regulamenta o Estudo de Impacto de Vizinhanga — instrumento independente do
Plano Diretor — deve contemplar todas essas dimensodes. A importancia do Estudo de Impacto
de Vizinhanga ultrapassa o ressarcimento a cidade da sobrecarga sofrida com o investimento,
pois — como revela o caso do Carrefour, em Porto Alegre — grandes empreendimentos tém
grande capacidade de gerar recursos para serem investidos no local.

No outro extremo, o Estudo de Impacto de Vizinhanga nao pode impedir totalmente a realizacdo
de alguns empreendimentos de importancia para todo o municipio. Empreendimentos como
cemitérios, aterros sanitdrios, terminais de 6nibus, e outros que realizam servigcos
fundamentais para o funcionamento de qualquer cidade, correm o risco de sofrer repudio de
todas as regides em que venham a ser instalados. O grande desafio no caso do Estudo de
Impacto de Vizinhanca, portanto, é conseguir chegar a uma equacao satisfatéria entre os
o6nus e os beneficios de cada empreendimento, visando a sua vizinhanga imediata, mas
também, se for o caso, o conjunto da cidade.

A exigéncia de Estudos de Impacto de Vizinhanga embute também o risco de abuso por parte da
propria sociedade civil. Algumas sociedades de bairro, principalmente em regides de elite —
historicamente beneficiadas pelas restricdes na legislacdo urbanistica — podem instrumentalizar
de forma perversa esse tipo de recurso. Um exemplo recente é de um conjunto de edificios a ser
construido no Alto de Pinheiros, bairro de Sdo Paulo. Neste caso, a sociedade de amigos do
bairro protestou contra o empreendimento, sob o argumento excludente de que ele “popularizaria”
o bairro. Como um dos resultados da pressao, o empreendimento reduziu o nimero de unidades
€ aumentou sua metragem, evitando assim uma suposta ameaca a qualidade de vida do bairro,
decorrente da chegada de moradores de padrao econémico supostamente mais baixo.

Outra questdo a ser tratada refere-se aos prazos e procedimentos referentes ao Estudo de
Impacto de Vizinhanca. Estes devem ser estabelecidos e cumpridos, de maneira que 0s
procedimentos ocorram em prazos conhecidos e administraveis pelo empreendedor. A partir
do momento em que o empreendedor compra o terreno, estd contabilizando prejuizos
decorrentes da néo aplicacdo dos recursos no mercado financeiro. Prazos excessivamente
longos de tramitacao de Estudos de Impacto de Vizinhanca podem desestimular investimentos
nas cidades e fomentar a ciranda financeira.



0 TRAJETORIA DE IMPLEMENTACAO DO INSTRUMENTO

A aprovacao do Estudo de Impacto de Vizinhanca oferece um marco legal para que os municipios
possam dialogar em pé de igualdade em relacao aos grandes empreendimentos. Mas, mesmo
na auséncia do instrumento, o principio do impacto de vizinhanca j& foi aplicado sobre uma
série de empreendimentos. A exigéncia de modificacbes nos projetos, ou de contrapartidas
por sua realizacéo, foi feita baseando-se em outros instrumentos ja vigentes, como por exemplo,
a regulamentacao de Pélos Geradores de Trafego, os Estudos de Impacto Ambiental, ou até
mesmo a pressao direta de moradores das redondezas de futuros empreendimentos.

Em SAO PAULO, a Prefeitura Municipal obteve no inicio da década de 1990 uma série de
contrapartidas dos empreendedores do Shopping Center Aricanduva. Partindo do fato de o
empreendimento produzir um imenso impacto na circulagdo da regiao, a Prefeitura utilizou-se
do instrumento dos Pdélos Geradores de Trafego (PGT). Na negociagéo, obteve-se a instalacao
de semaforos, a construgcdo de uma ponte e a duplicacdo de uma avenida. Além disso, a
compreensao de que a gleba seria objeto de parcelamento — ainda que se tratasse de um
Unico grande empreendimento — permitiu a exigéncia de que se deixasse 30% do terreno
permeavel e sem pavimentagao.

Fonte: Ermina Maricato e Jodo Sette Whitaker Ferreira, Operacdo Urbana Consorciada: diversificacdo urbanistica
participativa ou aprofundamento da desigualdade?.

Outro exemplo em SA0 PAULO ¢ o do Shopping Higiendpolis, um empreendimento construido
em uma regido rica da cidade, cuja populacdo é altamente organizada em funcéo da defesa da
qualidade de vida do bairro. A pressao da populagédo — sob o argumento da preservacao de dois
casardes situados no terreno do empreendimento e do impacto de trdfego que o shopping
centergeraria — obteve do empreendedor uma série de contrapartidas relacionadas: a qualidade
paisagistica (restricdbes a anuncios publicitarios, manutencdo de &reas verdes préximas,
restauracao dos casaroes, recuo em relacao as ruas); as caracteristicas do proprio
empreendimento (diminuicdo do nimero de garagens e do tamanho do empreendimento);
aos sistemas circulatérios (automacao da semaforizacdo, garantia de prioridade aos pedestres,
implementacao de linhas de micro-6nibus de apoio ao publico).

O Municipio de MAUA-SP exige, desde 1998, relatérios de impacto para empreendimentos de
todos os tipos de uso que provoguem poluicdo, impacto urbanistico, impacto no transito e
outros. Em 2000, foi instituido o Grupo Especial de Anélise (GEA), composto por técnicos das
secretarias de planejamento, obras, juridicos, habitacdo e a companhia municipal de agua e
esgoto (SAMA). O regimento do GEA coloca a disposicdo de um representante do
empreendimento envolvido a oportunidade de participar das reunides, desde que avise com
antecedéncia. O GEA verifica o impacto ambiental e urbanistico dos projetos, e elabora pareceres
com medidas de compensacao do impacto.

Para cada projeto, um processo é aberto, contendo o parecer, que é encaminhado para o setor
de aprovacédo de projetos da Prefeitura. Este comunica ao empreendedor a necessidade de
elaboracado de um Relatério de Impacto Ambiental, apresentado ao GEA.
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Em BELO HORIZONTE, estéo sujeitos a um licenciamento ambiental todos os empreendimentos
nao residenciais com mais de 6 mil m? de 4rea construida, ou empreendimentos residenciais
com mais de 150 unidades. Estes precisam apresentar um relatdrio de impacto ambiental para
obter a licenca de construcdo. Um roteiro especifico para a elaboracao desse relatério é fornecido
pela Prefeitura. O relatério pode determinar modificacoes fisicas a serem feitas, como restricbes
construtivas, adequacOes de projeto ou contrapartidas: reposicao de areas verdes,
semaforizacao, abertura de vias adicionais. A instalacdo de antenas de qualquer tipo também
deve apresentar relatorio de impacto ambiental.

Em PORTO ALEGRE, empreendimentos comerciais cuja area de vendas seja superior a 2.000 m?
(&rea de venda) sao obrigados a realizar um Estudo de Viabilidade Urbanistica (EVU), de respon-
sabilidade do empreendedor, e entrega-lo a Secretaria Municipal de Planejamento. O Estudo
de Viabilidade Urbanistica é prévio a aprovagdo do empreendimento, e deve apresentar os
impactos do futuro empreendimento sob trés aspectos: o bioldgico, o fisico e 0 sécio-econémico.
Esse estudo é enviado a Secretaria do Planejamento, que o encaminha a um colegiado técnico,
a Comissédo de Anélise Urbanistica. Essa Comissdo pode exigir estudos mais aprofundados
para fundamentar sua decisdo e, no caso de impactos ambientais importantes, podem ser
exigidas contrapartidas do empreendedor.

Em um episédio de negociacdo entre a Prefeitura e a rede de hipermercados Carrefour, que
planejava instalar uma grande unidade no bairro Passo DAreia, o municipio obteve contrapartidas
em diversas areas: no sistema viario (criacdo de uma nova avenida); na protecdo ao pequeno
agricultor (estabelecimento de uma cota dos produtos a serem vendidos na loja, beneficiando
a producao agricola local); no pequeno comércio local (aumento no nimero de lojas no interior
do empreendimento para os comerciantes locais); na reciclagem profissional (recursos para
requalificacdo daqueles cujos negdcios seriam afetados pelo empreendimento e reserva de
parte dos empregos na loja para pessoas acima de 30 anos); nos equipamentos sociais
(construcdo de uma creche); na reciclagem de residuos (o hipermercado responsabiliza-se pelo
transporte dos materiais reciclaveis para galpdes de separacao e do lixo organico para uma
usina de compostagem). No total, calcula-se que as negociacdes tenham produzido um valor
de cerca de R$ 43.000.000 de contrapartidas — o que revela a imensa capacidade dos grandes
empreendimentos de gerar recursos para ressarcir as cidades de seus impactos.

Em NATAL, o Plano Diretor (Lei n° 7 de 1994) considera empreendimentos de impacto aqueles
que, quando implantados, sobrecarregardo a infra-estrutura urbana, ou aqueles que tenham
uma repercussao ambiental significativa, provocando alteragcbes nos padroes funcionais e
urbanisticos da vizinhanca ou no espaco natural circundante. Estes deverdo apresentar um
Relatério de Impacto de Vizinhanca (RIV), prévio a edificacédo, informando a demanda de servigos
de infra-estrutura, a sobrecarga na rede vidria e de transportes, movimentos de terra e producéo
de entulho, absorcdo de &guas pluviais, alteracdes ambientais e os padrdes funcionais e
urbanisticos da vizinhanca decorrentes do futuro empreendimento. O IPLANAT — érgdo municipal
dedicado ao planejamento urbano — elabora a partir do RIV um parecer técnico indicando as
exigéncias a serem feitas para compensar o impacto. O RIV nao substitui o Relatério de Impacto
Ambiental (RIMA), que deve ser elaborado para projetos que pretendem se instalar em uma
determinada area onde ha controle de gabarito.




1.2 | INSTRUMENTOS DE DEMOCRATIZAGAO DA GESTAO URBANA
COMENTARIOS JURIDICOS E ADMINISTRATIVOS

| PRESSUPOSTOS CONSTITUCIONAIS DA GESTAO DEMOCRATICA DA CIDADE

O controle da Administragdo Ptublica, da gestdo das politicas piblicas, da destinacdo e
utilizagdo dos recursos publicos, de medidas que priorizem investimentos na drea social
para reverter o quadro da desigualdade social, deve ser efetuado pelas instituigdes que
representam o cidaddo, com base no sistema da democracia representativa, ou de forma
direta com base no sistema da democracia participativa ou direta.

Com base no principio da participagdo popular, a Constituigdo brasileira também instituiu
varios mecanismos para fins de garantir uma participagdo direta do cidaddo no Poder
Piblico, como a iniciativa popular, o referendo, o plebiscito, as consultas e audiéncias
publicas, os conselhos de gestdo de politicas e servigos piblicos. Esses mecanismos tém
vital importancia para garantir o respeito aos valores da democracia e da justiga, a protecgdo
e concretizagdo dos direitos da pessoa humana e a construgdo de uma sociedade fraterna,
pluralista e sem preconceitos.

O principio democratico na Constituigdo brasileira estd inserido no artigo 1°, pardgrafo
unico, pelo qual o poder emana do povo e é exercido de forma direta e indireta por meio
de representantes eleitos. Ao tratar dos direitos politicos, a Constituigdo determina que a
soberania popular serd exercida pelo sufrdgio universal e pelo voto direto e secreto, com
valor igual para todos, e nos termos da lei mediante plebiscito, referendo e iniciativa
popular.

A Constituicdo, portanto, acolhe os postulados da democracia representativa e participativa,
no qual predomina como pressuposto a existéncia de um processo dindmico, com a
existéncia de uma sociedade aberta e ativa, que no decorrer desse processo, oferece aos
cidaddos a possibilidade de desenvolvimento integral, liberdade de participagdo critica
no sistema politico e condigdes de igualdade econémica, politica e social.

A democracia participativa tem como premissa o interesse bdsico dos individuos na
autodeterminacao politica e na aboligdo do dominio dos homens sobre os homens e concebe
a formagdo de vontade politica de baixo para cima, num processo de estrutura com a
participacdo de todos os cidaddos. A participagdo politica visualiza a cidadania e a
mudanca do poder nos vérios dominios sociais.

O principio da igualdade estd previsto no artigo 5% nos seguintes termos: “todos sdo iguais
perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza”. A situacdo de desigualdades sociais e
regionais é reconhecida no texto constitucional, sendo um dos objetivos fundamentais do
Estado Brasileiro a redugédo da desigualdade e erradicagdo da pobreza e da marginalizagao.
O principio da igualdade como comando constitucional é o fundamento para a instituigdo
de politicas publicas, contendo planos e programas para combater o processo de exclusao
social. As Administragdes Piblicas Municipais devem constituir programas publicos,
como a bolsa escola e a renda minima, para familias carentes, de modo a garantir a

permanéncia de seus filhos na escola e integrar essas familias na sociedade.
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O devido processo legal deve ser observado em todas as atividades do setor publico,
especialmente, nos processos de tomadas de decisdes sobre assuntos de interesse coletivo
e difuso, que tem a natureza de um processo administrativo, como da definigdo de tarifas
publicas, da elaboragdo e execugdo do orgamento, de privatizagdo dos servigos piublicos,
de aprovacdo de planos urbanisticos, da concessdo de licenga para projetos de grande
impacto ambiental e de vizinhanga. E essencial que seja reconhecida pela Administragio
Piblica no processo administrativo, a capacidade processual coletiva de grupos de
cidaddos, de comunidades atingidas pelas decisdes administrativas e suas entidades
representativas, de organizacdes e movimentos populares, de associagdes de classe, de
organizagdes ndo governamentais para a tutela dos direitos coletivos e difusos dos cidad3os.
A concepgdo contemporanea da cidadania vem sendo construida globalmente, tendo por
base os resultados das Conferéncias Mundiais das Nag6es Unidas, realizadas nesta década,
que vinculam a garantia da cidadania ao pleno exercicio dos direitos da pessoa humana.
Podemos concluir que, neste inicio de século, novas relages precisam ser estabelecidas
entre os Estados Nacionais e seus cidaddos, como forma de controlar o exercicio do poder
e garantir o respeito a dignidade da pessoa humana. A cidadania se consolida como um
novo paradigma para a protegdo e promogdo desses direitos.

A relagdo entre a Administragdo Piblica e o cidaddo deve ser construida com base na
democracia e na cidadania. Isso significa que o Estado Brasileiro, como um Estado
Democrético de Direito, deve conter uma ordem juridica com mecanismos eficazes de
controle da Administragdo Publica, mediante instrumentos e processos democraticos de
cooperacgdo, parceria e participagdo enquanto formas legitimas do exercicio da cidadania.
Respeitando esses pressupostos constitucionais supracitados, o Estatuto da Cidade
incorpora a gestdo democratica como uma diretriz geral da politica urbana, por meio do
inciso II do artigo 2° e estabelece um capitulo especifico através dos artigos 43 a 45.

De acordo com o inciso II do artigo 2°, a gestdo democratica da cidade como diretriz geral

da politica urbana estd prevista da seguinte forma:

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

I - Gestdo democrdtica por meio da participagdo da populagdo e de associagdes representativas
dos vdrios segmentos da comunidade na formulagdo, execugdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano;

II - Instrumentos de Gestdo Democrdtica da Cidade

Art. 43. Para garantir a gestdo democrdtica da cidade, deverdo ser utilizados, entre outros, os
seguintes instrumentos:

I - érgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal;

II - debates, audiéncias e consultas piblicas;

III - conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal;
IV - iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;
V - (VETADO)



| CONSELHOS - SISTEMAS DE GESTAQ DEMOCRATICA DA POLITICA URBANA

PRESSUPOSTOS CONSTITUCIONAIS DOS CONSELHOS

A tendéncia autoritdria da Administragdo Piblica, em sobrepor os seus atos ao
consentimento do cidadéo, é substituida por novos modelos de gestdo do interesse ptblico,
em que o papel do cidaddo é valorizado como colaborador, co-gestor, prestador e
fiscalizador das atividades da Administragdo Publica.

Face aos problemas sociais que precisam ser enfrentados mediante a promogao de politicas
publicas, e a obrigagdo do Estado de desenvolver politicas sociais, apds a Constituigdo de
1988, tem havido uma proliferacdo de sistemas de gestdo democratica, mediante a criagéo
de conselhos, comissGes, comités sobre as diversas dreas de atuagdo do Poder Publico,
especialmente, no 4mbito dos Municipios. Essas esferas piblicas democraticas sdo
mecanismos de controle da Administragdo Piblica, de modo que as suas atividades sejam
integradas com as prioridades sociais estabelecidas nessas instancias.

A Constituicdo estabeleceu sistemas de gestdo democrética em varios campos de atuagdo
da Administragdo Piblica, tais como: o planejamento participativo, mediante a cooperagéo
das associagdes representativas no planejamento municipal, como preceito a ser observado
pelos Municipios (Art. 29, XII); a gestdo democratica do ensino piiblico na drea da educagdo
(Art. 206, VI) e a gestdo administrativa da seguridade social com a participagdo da
comunidade, em especial, de trabalhadores, empresarios e aposentados (Art. 114, VI);
A forma de organizagdo administrativa adotada para possibilitar a participagdo dos cidaddos
na gestdo das politicas publicas é a do Conselho, que se configura como érgéo
administrativo colegiado, com representantes da sociedade e do Poder Publico. Na
classificacdo dos circulos de atuagdo cidada sobre as fungdes administrativas de Eduardo
Garcia Enterria e Tomés-Ramon-Fernandez, os conselhos fazem parte do ciclo de atuagéo
orgénica, no qual ocorre a insergdo dos cidaddos, enquanto tais, em 6rgaos formalizados
de entidades administrativas.”

De acordo com o inciso I do artigo 43 do Estatuto da Cidade, 6rgdos colegiados de politica
urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal devem ser utilizados para garantir a
gestdo democratica da cidade. Essa norma aponta para a necessidade da constituigdo de
um sistema federativo descentralizado e democréatico, visando a promogdo da politica
urbana, mediante a constituigdo de um Conselho Nacional, Conselhos Estaduais e
Municipais de Desenvolvimento Urbano. Esses conselhos devem ser compostos por
representantes dos setores publico e privado, de entidades da sociedade civil e de
movimentos sociais que atuam com a questdo urbana como, por exemplo, o Férum Nacional

de Reforma Urbana.

78 Para Eduardo Garcia Enterria e Tomas-Ramon-Fernandez, existem trés circulos de atuacgao cidada sobre as funcoes
administrativas: uma atuagdo orgéanica, ordenada sobre o modelo corporativo, em que o cidadao se incorpora a 6rgaos
estritamente tais da Administragdo; uma atuagdo funcional, em que o cidadao desempenha fun¢des administrativas da
sua propria posicdo privada, sem incorporarse a um 6rgao administrativo formal, e, em terceiro termo, uma atuagéo
cooperativa, em que o administrado, sem deixar de atuar como tal e sem cumprir funcées materialmente publicas,
secunda, com sua atuagao privada, o interesse geral num sentido especifico, que a Administragdo propugna. Curso De
Direito Administrativo, Editora Revista dos Tribunais, 1991, p. 801.
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CONSELHO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO

Este sistema federativo deve ser constituido mediante a regulamentagdo do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Urbano, que foi criado por meio da Medida Proviséria
2.220 de 4 de setembro de 2001.

Nos termos do artigo 10 da Medida Proviséria, o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Urbano — CNDU —, é definido como um 6érgdo deliberativo e consultivo, integrante da
estrutura da Presidéncia da Repiblica. Cabe ao Executivo Federal, na regulamentacido do
Conselho, definir quais as matérias que serdo objeto de deliberagao.

Como matérias deliberativas devem ser entendidas as competéncias do Conselho
estabelecidas no artigo 10:

e propor diretrizes, instrumentos, normas e prioridades da politica nacional de
desenvolvimento urbano;

e acompanhar e avaliar a implementacao da politica nacional de desenvolvimento urbano,
em especial, as politicas de habitagdo, de saneamento bdsico e de transportes urbanos, e
recomendar as providéncias necessarias ao cumprimento de seus objetivos;

e propor a edicdo de normas gerais de direito urbanistico e manifestar-se sobre propostas
de alteragdo da legislagdo pertinente ao desenvolvimento urbano;

e emitir orientagdes e recomendagdes sobre a aplicagdo da Lei n? 10.257, de 10 de julho
de 2001, e dos demais atos normativos relacionados ao desenvolvimento urbano;

e promover a cooperagdo entre os governos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios e a sociedade civil na formulagdo e execucdo da politica nacional de
desenvolvimento urbano;

e elaborar o regimento interno.

Nos termos do artigo 11, o CNDU é composto por seu Presidente, pelo Plendrio e por uma
Secretaria-Executiva, cujas atribuigGes serdo definidas em decreto. De acordo com o
parégrafo tinico deste artigo, o CNDU poder4 instituir comités técnicos de assessoramento,
na forma do regimento interno.

A primeira etapa é o Executivo Federal editar um decreto regulamentando o Conselho contendo:
* As matérias objeto de deliberacédo;

e As matérias que serdo objeto de consulta;

e Definir as atribuigoes do Presidente, do Plendrio e da Secretaria Executiva;

e Orgdo publico federal responsével pela secretaria executiva e funcdes administrativas
do Conselho;

e Dispor sobre a estrutura do CNDU, a composigdo do seu Plendrio e a designagdo dos mem-
bros e suplentes do Conselho e dos seus comités técnicos conforme dispée o artigo 12 da MP.
A segunda etapa serd proceder a formagdo do Conselho com a designagdo dos membros
integrantes do Plendrio do Conselho. A primeira fungdo do Conselho é a elaboragdo do
seu regimento interno que deve prever a organizagdo e atribuigées dos comités técnicos
de assessoramento.

De acordo com o artigo 13, a participagdo no CNDU e nos comités técnicos ndo serd
remunerada, e pelo artigo 14, as fungdes de membro do CNDU e dos comités técnicos,
serdo consideradas prestagdo de relevante interesse publico. A auséncia ao trabalho,
delas decorrente, serd abonada e computada como jornada efetiva de trabalho, para

todos os efeitos legais.



ASPECTOS LEGAIS E ADMINISTRATIVOS DOS CONSELHOS

Considerando que a fungdo do Conselho é formular e coordenar a implementagdo de
uma politica publica, a primeira questdo é sobre o procedimento para a sua criagdo. Para
a Administracdo Publica ser obrigada a executar as decisdes do Conselho, a sua criagédo
deve ser por meio de lei, a qual cabe estabelecer as competéncias e as matérias objeto de
deliberagdo, evitando conflitos de competéncia com os 6rgdos da Administragdo
responsdveis pelo setor. Por exemplo, para as decisdes do Conselho de Satde serem
implementadas pela Secretaria, e demais 6rgdos administrativos responséveis nesse setor,
€ necessdrio que a lei sobre o sistema de satide defina claramente quais sdo as
competéncias da Secretaria e do Conselho.

A questdo da legalidade é fundamental para garantir a eficdcia e o funcionamento dos
Conselhos, pois a Administragdo Municipal somente ficard obrigada a respeitar as decisdes
do Conselho se houver previsdo legal estabelecendo essa determinacao.

Em alguns municipios, os Conselhos tém sido criados por decreto do Executivo, e devido
a mudanca de governo, deixam de funcionar em decorréncia das disputas partidarias e
pessoais entre os grupos politicos da antiga e atual gestdo municipal, prejudicando, como
sempre, os direitos da comunidade. Outro aspecto que tem suscitado dividas é a vinculagdo
ou autonomia do Conselho em relagdo a administracdo publica. De fato, é possivel o
estabelecimento de Conselhos e de qualquer outra forma de esfera ptblica ndo estatal,
como nucleos e comités de cidadania, comissdes de defesa do cidaddo, féruns e conselhos
populares. Essas formas de organizagdo devem até ser estimuladas e apoiadas pelos
governantes e administradores, porém, ndo podem ser confundidas com os canais
institucionais de participagdo popular, que sdo os conselhos gestores.

O Conselho enquanto érgdo colegiado administrativo se configura como um 6rgao
integrante da administrag@o publica. Essa integracdo ao 6rgdo administrativo responsavel
pela politica publica (Ministério, Secretaria, Departamento) néo significa que o Conselho
esteja sujeito a qualquer subordinagdo hierdrquica no exercicio de suas atribuigdes. A
integracdo do Conselho a um Ministério, Secretaria ou entidades da administracdo indireta
(como as fundagdes) é necessdria para o seu préprio funcionamento, no sentido de que
esses Orgdos prestem o suporte administrativo, operacional e financeiro, e destinem um
corpo administrativo e técnico para o Conselho.

O Conselho Estadual de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana do Estado de Sao Paulo,
por exemplo, estabelece que o Conselho no exercicio de suas atribuigdes se integre a
estrutura da Secretaria da Justigca e Cidadania, para fins de suporte administrativo,
operacional e financeiro, devendo contar para o desempenho de suas fun¢des com um
corpo permanente de servidores publicos (Art. 32 da Lei estadual n® 7.576/91).7

A independéncia do Conselho perante os 6rgdos governamentais é fundamental para a
garantia do exercicio de suas atribuigdes. Como 6rgdo de controle da administragdo

publica que fiscaliza a atuagdo dos dérgdos e autoridades publicas, o Conselho ndo pode

79 O Conselho Estadual de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana do Estado de Sao Paulo inclui, entre suas atribuicoes:
requisitar dos 6rgdos publicos estaduais certidoes, atestados, informagdes, copias de documentos e de expedientes ou
processos administrativos; realizar diligéncias, tomar depoimentos de pessoas para a apuracdo de fatos considerados
violadores de direitos fundamentais da pessoa humana, ter acesso a todas as dependéncias de unidades prisionais estaduais
e estabelecimento destinados a custddia de pessoas, para o cumprimento de diligéncias (Lei estadual n® 8.032/92).
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estar submetido a qualquer tipo de subordinacdo aos governantes. Outro aspecto
importante é o processo de deliberagdo do Conselho, que deve conter procedimentos de
consulta, de modo a assegurar a todos os segmentos da sociedade, o direito de participar
da tomada da decisdo. Apesar da possibilidade da composigdo do Conselho ser paritaria,
normalmente quem estard representando a sociedade serdo os grupos organizados,
associagdes de moradores, associagdes de classe, sindicatos, movimentos e organizagoes
populares. E preciso, também, criar canais para os cidadios ndo organizados participarem
das decisdes que afetardo suas vidas.

A deliberagdo pelo Conselho sobre a implantagdo de obras e projetos que irdo ocasionar
grande impacto ambiental ou de vizinhanca deve obrigatoriamente ser submetida a consulta
da populagdo diretamente atingida mediante a realizagdo de audiéncias piblicas.

O ultimo aspecto sobre o Conselho diz respeito a sua composigdo ser paritdria ou ndo. No
aspecto legal, ndo existe uma determinagdo expressa da constituicdo dos Conselhos para
a composigdo paritdria entre representantes da sociedade e do poder ptiblico. O comando
constitucional é assegurar a participagdo da sociedade nos érgdos da administragdo publica,
ficando facultado a Unido, aos Estados e Municipios definirem por lei a composigdo dos
Conselhos. A opgédo pela composigdo paritdria do Conselho dependerd, principalmente,
do grau de organizacgdo e mobilizagdo social das comunidades.

O importante é assegurar o equilibrio entre a administragdo e os representantes da
sociedade. A composigdo majoritdria no Conselho de representantes da sociedade, muitas
vezes, resulta no enfraquecimento do poder deste 6rgao, pela participagdo reduzida dos
6rgaos publicos responsdveis pelas politicas ptblicas.

De forma alguma, o Conselho composto por maioria de representantes da sociedade pode
substituir as responsabilidades do Poder Ptblico. Considerando a diversidade das
realidades regionais e locais, em alguns casos, o Conselho, com uma composigdo majoritdria
de representantes da administragdo ptblica, podera ter mais eficicia do que um Conselho
composto por maioria de representantes da sociedade. O fundamental é estabelecer uma
composicdo equilibrada entre os dois setores, sendo portanto a composicdo de forma

paritdria, a mais adequada para o Conselho funcionar de forma eficiente.

| AUDIENCIAS E CONSULTAS PUBLICAS

FINALIDADE DAS AUDIENCIAS PUBLICAS

As audiéncias e consultas puiblicas devem ser promovidas pelo poder ptblico para garantir
a gestdo democratica da cidade nos termos do inciso II do artigo 43 do Estatuto da Cidade.
Esse preceito deve ser observado em conjunto com a seguinte diretriz da politica urbana

prevista no inciso XIII do artigo 2°:

audiéncia do Poder Piiblico 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 populagdo;



O mandamento extraido dessas normas é das audiéncias e consultas publicas poderem
ser solicitadas pelos cidaddos, associagdes representativas da sociedade sobre assuntos
referentes a politica urbana perante os entes federativos da Unido, Estados e Municipios
e nos Poderes do Executivo e Legislativo no dmbito federal, estadual e municipal.

A audiéncia publica, como instrumento de participacdo popular na Administragdo
Publica, tem como fundamentos o principio constitucional da publicidade e os direitos
do cidaddo a informacéo e de participacéao.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto define a audiéncia piblica como

“um instituto de participagdo administrativa aberta a individuos e a grupos sociais
determinados, visando a legitimidade da agdo administrativa, formalmente discipli-
nada em lei, pela qual se exerce o direito de expor tendéncias, preferéncias e opgoes

que podem conduzir o Poder Piiblico a uma decisdo de maior aceitagdo consensual”.®

A audiéncia ptblica deve ser utilizada como garantia processual dos direitos coletivos e
difusos, tanto pelo Poder Executivo como o Poder Legislativo, sendo portanto um
componente essencial, tanto do processo administrativo como do processo legislativo,
com base no principio do devido processo legal.

No que diz respeito ao Poder Legislativo na esfera federal, a Constituigéo, ao dispor das
competéncias das Comissdes das Casas do Congresso Nacional, no artigo 58 § 29, dispde
como competéncia das Comissdes realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade
civil. Essa garantia também estd prevista nos Legislativos Estaduais e Municipais, com

base nas Constituigdes Estaduais e Leis Orgdnicas Municipais, respectivamente.

A QUESTAO DA OBRIGATORIEDADE DAS AUDIENCIAS PUBLICAS

Uma questdo importante é sobre os efeitos da audiéncia publica no processo legislativo,
como um procedimento obrigatério ou facultativo para a edigdo de leis e demais atos
normativos. Se tomarmos por base os principios democraticos constitucionais, as garantias
dos direitos fundamentais, e a determinacdo para o poder ptublico atuar de forma
democratica em todas as suas fungdes mediante sistemas democraticos de gestdo das
politicas publicas na 4rea da satide, educacdo, politica urbana, politica agraria, seguridade
social, previdéncia social, protecdo da crianca e do adolescente, cultura, comunicagio
social, meio ambiente, protegdo das populagdes indigenas, as audiéncias piblicas se tornam
obrigatérias no processo legislativo para a edi¢do de lei e demais atos normativos, sobre qualquer
matéria no campo das politicas ptiblicas e dos direitos fundamentais da pessoa humana.

A falta de previsdo expressa da necessidade de realizagdo de audiéncia publica, no
regimento interno dos Legislativos Federal, Estaduais e Municipais na tramitagdo dos
projetos de lei, ndo significa o impedimento de sua realizagdo mediante solicitagdo de
grupos de cidaddos e entidades representativas da sociedade.

No ambito municipal, com base no preceito constitucional do planejamento participativo,

por meio da cooperagdo das associagdes representativas no planejamento municipal (Art. 29,

8 Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Direito de Participacdo Politica: legislativa, administrativa, judicial - fundamento e
técnicas constitucionais de legitimidade, Renovar, Rio de Janeiro, 1992, p 129.
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inciso XII), as audiéncias publicas se tornam obrigatérias no Legislativo Municipal para a
aprovacdo dos instrumentos de planejamento municipal que séo o plano plurianual, a lei
de diretrizes orgamentdrias, orgamento anual e o Plano Diretor.

Por serem instrumentos fundamentais para a governabilidade na cidade que, em aplicados,
estardo afetando a vida e os direitos das pessoas que vivem nos assentamentos urbanos,
as audiéncias piblicas cumprem o papel de tornar transparente o processo de tomada de
decisdo, ao promover a publicidade dos objetivos e de medidas previstas nesses
instrumentos, assegurando o direito dos cidaddos a informacéo.

Pela Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo, por exemplo, o direito de solicitar realizagdo
de audiéncias ptublicas na Camara Municipal também serd obrigatério quando houver
requerimento de 0,1% (um décimo por cento) de eleitores do Municipio. O direito de
solicitar audiéncia ptublica pode também ser exercido por entidades legalmente
constituidas ou por representantes de no minimo 1.500 (um mil e quinhentos) eleitores
do Municipio (Art.32, pardgrafo 39).

A nio realizacgdo das audiéncias publicas no processo legislativo se configura como vicio
do processo, por desrespeitar os principios democraticos constitucionais da participagéo
popular, da democracia direta, da soberania popular, e o fundamento do Estado
Democrético de Direito que é a cidadania.

A audiéncia publica, ao ser requisito obrigatério do processo legislativo, é condigdo de
validade da edicdo de leis e demais atos normativos. A existéncia de um vicio formal no
processo legislativo configura a inconstitucionalidade formal da lei e demais atos
normativos, face a agressdo ao texto constitucional pelo nédo atendimento dos principios
constitucionais democréticos.

Nos processos de decisdes administrativas nos érgdos da administracdo piblica devem ser
respeitados os principios constitucionais norteadores do processo administrativo: publici-
dade, legalidade, moralidade, impessoalidade, razoabilidade, proporcionalidade e motivacéo.
Sobre a obrigatoriedade da realizacdo de audiéncias ptblicas no processo administrativo,
é necessdrio que exista previsdo legal para a sua exigéncia. A falta de previsdo legal da
obrigatoriedade da audiéncia publica no processo administrativo, de tomada de decisdo
sobre assuntos de interesse geral ou setorial ndo exclui o direito de grupos de cidadéos,
associagdes de moradores, organizacdes ndo governamentais, associagdes de classe,
sindicatos, movimentos e organizagGes populares solicitarem a realizagdo de audiéncia ptiblica.
Em decorréncia da matéria que serd objeto de deliberagdo pelo 6rgdo administrativo,
independente de ser uma unica autoridade competente ou um 6rgdo colegiado como
Comissdes e Conselhos, a solicitagdo da audiéncia piblica por organiza¢des da comunidade
gera a obrigatoriedade de sua realizacéo.

As matérias de interesse coletivo ou difuso que afetam os direitos dos cidaddos, como
privatizacdo de servigos publicos, meio ambiente, implantagdo de obras e projetos de
grande impacto ambiental e de impacto de vizinhanga, obrigatoriamente, deverdo ser
analisadas e discutidas com a comunidade e a populagdo diretamente atingida, por meio
de audiéncias publicas, sempre que estas forem solicitadas.

No Municipio de Porto Alegre, a Lei Organica considera obrigatéria a realizagdo de
audiéncia publica a partir da provocacdo da sociedade civil. De acordo com o artigo
103, as entidades de 4mbito municipal, ou se ndo o forem, com mais de trés mil

associados, poderdo requerer a realizacdo de audiéncia publica para esclarecimentos



N

sobre projetos, obras e outras matérias relativas a administragdo e ao Legislativo
Municipal. O Poder Executivo ou o Poder Legislativo, conforme for o caso, fica obrigado
a realizar a audiéncia publica no prazo de trinta dias, a contar da data do requerimento.
Podemos considerar a audiéncia publica como requisito obrigatério do processo
administrativo, quando houver lei determinando esta obrigatoriedade, ou quando a lei
assegurar o direito dos cidaddos e das entidades da sociedade civil de solicitarem a sua
realizagdo. Assim, a audiéncia publica torna-se obrigatéria a partir da sua solicitagéo.

A audiéncia ptblica, quando for considerada obrigatdria, torna-se um requisito obrigatério
do processo administrativo, ou seja, é sua condicdo de validade e, conseqiientemente, da
decisdo administrativa. O descumprimento dessa obrigacdo por parte da administragéo

publica torna o processo administrativo viciado e a decisdo administrativa invélida.

EFEITOS JURIDICOS DAS AUDIENCIAS PUBLICAS

Outro aspecto importante é sobre os efeitos da audiéncia ptblica, isto é, se os resultados
sdo vinculantes para a administragdo ptblica. A audiéncia piblica cumpre duas fungaes.
A primeira, como instrumento destinado a prestar informacdes, esclarecimentos, fornecer
dados e documentos sobre a matéria que serd objeto de deliberagdo para a comunidade
interessada e que serd atingida pela decisdo administrativa. A segunda funcgéo refere-se
aos cidaddos manifestarem suas opinides, apresentarem propostas, apontarem solucdes e
alternativas, possibilitando o conhecimento pela administragdo piblica das opinides e
visdes dos cidaddos sobre o assunto que serd objeto de deliberagdo.

A audiéncia publica tem o papel educativo de informar a administragéo e os cidaddos
sobre as propostas e visdes relacionadas com a matéria objeto de deliberagdo. No Municipio,
por exemplo, as audiéncias puiblicas cumprem um papel fundamental para a definigdo
das prioridades no orgamento municipal, face & margem discriciondria da administragdo
publica para a definigdo das prioridades e investimentos. A opinido da comunidade sobre
as quais devem ser as prioridades para a destinagdo dos recursos publicos deve ser
balizadora para a decisdo da Administracdo.

Gustavo Henrique Justino de Oliveira, ao tratar da vinculagdo ou ndo dos resultados da

audiéncia publica, ressalta que

“constatando que os institutos participativos tém lugar, notadamente, no dmbito da
atividade administrativa discriciondria, eventual posicionamento da populag¢do firmado
em sede de audiéncia piiblica é mais um elemento na limitagdo da liberdade de atua-
¢do da Administragdo. Ainda que ndo vinculante, as exposigées dos interessados de-
vem ser minuciosamente consideradas pelo érgdo “decididor”, podendo inclusive

constituir-se na motivagdo expressa de sua decisdo”.®!

Como apontamos acima, no caso das decisdes administrativas dos Conselhos de Gestdo
de Politicas Publicas, a realizagdo de audiéncias piublicas é fundamental devido a

diversidade e pluralidade de formas de organizagdo da sociedade, da diversidade e

8 Qustavo Henrique Justino de Oliveira, As Audiéncias Publicas e o Processo Administrativo Brasileiro, Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, 209: 153-167 jul/set. 1997 p. 163.
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pluralidade politica e cultural que devem ser respeitadas para a tomada de decisdo do
Conselho, mesmo que a composigdo desse 6rgdo seja paritdria entre representantes da
administracdo publica e da sociedade.

Para que o resultado da audiéncia publica seja vinculante para a administragdo, cabe a lei
que disciplina o processo administrativo, determinar essa vinculagdo ao érgio
administrativo competente para proferir a decisdo.

Por exemplo, no municipio de Sao Paulo, nos termos do artigo 159 da Lei Orgénica, a
realizagdo da audiéncia publica é vinculante para a aprovacdo dos projetos de implantagdo
de obras ou equipamentos de significativa repercussdo ambiental ou na infra-estrutura
urbana, ao determinar que antes da decisdo final fica assegurada a realizagao de audiéncia
publica sempre que for solicitada nos termos da lei. Essa vinculagdo do resultado é
decorrente da audiéncia publica pertencer a fase processual da decisdo administrativa.
No caso de ndo haver previsdo legal sobre a vinculagdo da administragdo publica aos
resultados da audiéncia piblica, o 6rgdo administrativo deverd levar em conta os resultados
para efeitos da motivagdo da decisdo. Caso haja um total descompasso entre a decisdo e a
sua motivagdo com os resultados da audiéncia publica, essa situagdo podera configurar

vicio no processo administrativo tornando a decisdo proferida invélida.

| CONFERENCIAS SOBRE ASSUNTOS DE INTERESSE URBANO

Nos termos do inciso III do artigo 43 do Estatuto da Cidade, as Conferéncias sobre assuntos
de interesse urbano devem ser realizadas no 4&mbito nacional, estadual e municipal.

A Conferéncia Nacional pode ser disciplinada pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento
Urbano — CNDU, e as Conferéncias Estaduais e Municipais pelos respectivos Conselhos
Estaduais e Municipais de Desenvolvimento Urbano.

As Conferéncias também podem ser regulamentadas por lei como foram, por exemplo, as
Conferéncias nacionais, estaduais e municipais da Saide e da Assisténcia. As Conferéncias
também podem ser regulamentadas por decreto do Poder Executivo.

Na regulamentacdo da Conferéncia devem ser previsto no minimo:

* as competéncias e matérias de deliberagao;

e 0s critérios e procedimento para escolha dos delegados;

e a forma de organizagdo e funcionamento da Conferéncia;

* a previsdo de um colegiado responsavel pela organizacdo da Conferéncia.

O instrumento da Conferéncia visa a assegurar um processo amplo e democratico de
participagdo da sociedade na elaboracgdo e avaliagdo de uma politica ptblica. As
Conferéncias tém por objetivo mobilizar o Governo e a sociedade civil para a discusséo, a
avaliagdo e a formulacdo das diretrizes e instrumentos de gestdo das politicas ptblicas,
definir uma agenda da cidade contendo um plano de agdo com as metas e prioridades
sociais para a cidade. As Conferéncias devem ser instituidas como componente do sistema
de gestdo da politica urbana, podendo se realizar no periodo de cada dois anos para
avaliar a politica urbana e definir as agdes de governo e da sociedade.

A Conferéncia deve ser compreendida como o espago piiblico privilegiado para estabelecer
parcerias, dirimir conflitos coletivos e legitimar as agdes e medidas referentes a politica

urbana. A Conferéncia da Cidade é um instrumento de participagdo popular que pode



possibilitar um processo democratico nas cidades voltado a reunir os diversos atores
sociais urbanos, bem como integrar as dreas setoriais, como os conselheiros dos diversos

Conselhos setoriais, e do orgamento participativo.

| INICIATIVA POPULAR

O instrumento constitucional da iniciativa popular de projetos de lei foi destacado como
um dos instrumentos fundamentais da gestdo democratica da cidade pelo inciso IV do
artigo 43, estendendo a iniciativa popular a apresentagdo de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano.

A democracia participativa tem justamente como pressuposto o direito de participagéo
do cidaddo no campo das politicas publicas, o que significa o direito de apresentar
propostas de lei, de programas, planos, projetos de interesse publico e social, como os
programas educacionais para as criangas e adolescentes de rua, implantagdo de
equipamento comunitdrio para prestacdo de servigos a comunidade, cursos de formacdo
profissional, criagdo de linhas de crédito popular para grupos de desempregados
organizados em cooperativas, ou ainda projetos para a prestacdo de servigos como
reciclagem e coleta de lixo, a exemplo da Cooperativa de Catadores de Lixo e Papeldo de
Séo Paulo, entre outros projetos de educagdo ambiental.

A iniciativa popular na esfera legislativa é o meio pelo qual o povo pode apresentar
diretamente ao Legislativo, projetos de lei subscritos por um ntimero minimo de cidadéos.
Esse instrumento pode ser aplicado na esfera federal, estadual e municipal. No ambito federal,
a iniciativa popular pode ser exercida pela apresentagdo a Cdmara dos Deputados de projeto
de lei, subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido por pelo
menos cinco Estados, com ndo menos de trés décimos de eleitores para cada um deles.

A Constituigdo ndo delimitou expressamente as matérias que podem ser objeto de iniciativa
popular, em razdo do principio da soberania popular, da cidadania, do pleno exercicio
dos direitos politicos. A iniciativa popular ndo tem restrigées no campo das matérias
legislativas, sejam de iniciativa do Executivo, Legislativo e Judicidrio, com base no principio
fundamental do Estado Brasileiro da democracia participativa.

A Camara dos Deputados, pela Comissdo de Constituigcdo e Justiga, acolheu este
entendimento por unanimidade, em razdo de ter considerado constitucional o projeto de
iniciativa popular que versa sobre a criagdo de um Fundo Nacional de Moradia Popular e
um Conselho Nacional de Habitacdo, cuja matéria dispde sobre a organizacdo da

Administragdo Federal, matéria de iniciativa do Presidente da Republica.?

8 A Unido dos Movimentos de Moradia, o Movimento Nacional de Moradia e a Central de Movimentos Populares
desencadearam um processo nacional, com participagdo popular, para formular uma proposta de politica nacional de
habitacdo que beneficiasse a populagdo de baixa renda. Essa iniciativa baseou-se na experiéncia dos movimentos
populares com promogédo de programas de moradia popular mediante o sistema de auto-ajuda (mutirdo), em parceria
como o Poder Publico local, tendo como referéncia a experiéncia de programas de mutirdo (funaps comunitario) na
cidade de Sao Paulo, com recursos do Fundo Municipal de Habitagdo — Funaps.

Esse processo resultou na apresentagdo do primeiro projeto de lei de iniciativa popular no Brasil, visando a constituir um
Fundo Nacional de Moradia para financiar programas habitacionais para a populagéo de baixa renda, especialmente programas
de auto-gestdo, a reconhecer as associagdes, organizagdes e cooperativas populares como agentes promotores de
projetos habitacionais, e constituir um Conselho Nacional de Habitagdo com participagdo popular. A iniciativa popular foi
subscrita por aproximadamente 1 milhdo de eleitores, tendo sido apresentada ao Congresso Nacional no ano de 1991.
Esse projeto estd em tramitagcdo na Camara dos Deputados. A iniciativa desencadeou também propostas de projetos de
lei de iniciativa popular similares de ambito estadual, nos Estados de Sao Paulo, Rio Grande do Sul e Minas Gerais.
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A iniciativa popular pode ser utilizada na esfera municipal para apresentagdo de projetos
de lei de interesse especifico do Municipio, da cidade ou de bairros, por meio da
manifestagdo de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado, nos termos do artigo 29,
inciso XIII da Constituicdo. Coube as Leis Orgénicas a fungdo de regulamentar o processo
legislativo da iniciativa popular, como o direito de apresentar emendas a Lei Orgénica,
direito de defesa dos signatdrios do projeto de lei na Cdmara Municipal, prazo de
tramitagdo e votagéao.

Novamente surge a questdo sobre as matérias que podem ser objeto de iniciativa popular.
Isto é, se as matérias que sdo de iniciativa do Executivo e de interesse relevante para a
cidade ou para os bairros, como a desafetacdo e a concessdo de bens imdveis municipais
poderiam ser objeto de projeto de lei de iniciativa popular? A comunidade de um bairro
que tem como objetivo melhorar as condigdes de infra-estrutura e dos servigos de sua
regido, mediante a urbanizagdo das favelas que estdo situadas nas dreas publicas
municipais, poderiam apresentar um projeto de lei autorizando o Executivo a urbanizar e
regularizar a situagdo juridica dos moradores da favela por meio da desafetagdo da é4rea e
a outorga da Concessdo de Direito Real de Uso?

Essa matéria pode ser objeto de projeto de iniciativa popular em razdo do principios
democraticos que sdo determinantes para o poder ptblico. Com base nos principios da
soberania popular, da participagdo popular, e da cidadania, formadores do Estado
Democratico de Direito, a iniciativa popular apresentada por esta comunidade estaria
legitimada como uma forma de exercicio direto da democracia e cidadania. Na verdade,
os sistemas da democracia representativa e da democracia direta se complementam, pois
o projeto de lei de iniciativa popular para se tornar lei e produzir efeitos no mundo juridico
terd que necessariamente ser aprovado pela CAmara Municipal.

Face as necessidades e as caréncias de grande parte das comunidades situadas nos bairros
de periferia, nas favelas, nos conjuntos habitacionais abandonados e nos cortigos, o
interesse e a relevancia social dos projetos de lei de iniciativa popular apresentados por
grupos sociais carentes deveriam ndo somente ser aceitos, mas também deveriam ter uma
tramitagdo especial, mediante um processo legislativo com instrumentos democréticos,
como a tribuna livre e a audiéncia ptblica.

O direito de apresentar projetos de lei de iniciativa popular para o estabelecimento de
esferas publicas democréaticas estd em plena consonédncia com os principios fundamentais
do Estado Democratico de Direito que sdo a democracia direta, a soberania popular e a

participagdo popular, a cidadania e a dignidade da pessoa humana.

| 0 VETO AO PLEBISCITO E REFERENDO

O plebiscito e o referendo deveriam fazer parte do artigo 43 do Estatuto da Cidade em seu
inciso V, no entanto, foram vetados. Ainda assim, por estarem previstos no artigo 4°, III,
“s” do Estatuto da Cidade, e também no artigo 6° da lei 9709/98, como possiveis
instrumentos de planejamento municipal, podendo ser convocados por municipios, podem
e devem ser utilizados.

O plebiscito e o referendo estdo previstos como instrumentos populares de exercicio da

democracia participativa. Trata-se de mecanismos que permitem, por meio da consulta



popular, a participagdo de forma direta dos cidaddos, para proferir decisdes relacionadas
a politica institucional que afete os interesses da sociedade. De acordo com o artigo 14 da
Constituicdo, os procedimentos para o plebiscito e o referendo devem ser regulamentados
por lei. Na esfera federal nos termos do artigo 49, inciso XV, compete ao Congresso Nacional
convocar plebiscito e autorizar referendo.

Os Municipios, com base na competéncia constitucional de legislar sobre assuntos de
interesse local, e de suplementar a legislacdo federal no que couber (Art. 30, I e II), podem
legislar sobre o referendo e o plebiscito.

O plebiscito é uma consulta de caréter geral, que tem por finalidade decidir previamente
sobre determinada questdo politica ou institucional. De acordo com o artigo 18, pardgrafos
32 e 42 da Constituigdo, o plebiscito é um dos requisitos para a criagdo ou desmembramento
de Estados ou Municipios, tendo sido adotado para a definicdo da forma de governo e
regime de governo do Estado Brasileiro em 1993, no qual a decisédo foi pela Reptblica e o
pelo Presidencialismo, respectivamente.

O plebiscito também estd previsto em varias Leis Organicas Municipais, para fins de
consulta da comunidade local sobre assuntos de seu interesse.

O referendo tem o objetivo de ratificar ou regular matérias que ja foram inicialmente deci-
didas pelo Poder Piblico, como a aprovagéo ou rejeigdo de projetos de lei. Esse mecanismo
pode ser acionado sempre apés a edigdo de atos normativos, para confirmar ou rejeitar
normas legais ou constitucionais ja aprovadas pelo Poder Legislativo. Nesse sentido, as
reformas da Constituigdo, como a da previdéncia, que afetam os direitos fundamentais do
cidaddo, deveriam ser submetidas a referendo com base no principio da soberania popular.
O referendo pode ser um mecanismo eficaz para tratar de matérias urbanisticas. As decisdes
administrativas sobre operagdes urbanas, a concessdo de licengas para projetos urbanisticos
de grande impacto ambiental ou de impacto de vizinhanga ou a implantagdo de aterros
sanitdrios de usinas de compostagem de lixo poderiam ser submetidas ao referendo dos

moradores do distrito, do bairro ou das areas diretamente atingidas.

| GESTAO ORCAMENTARIA PARTICIPATIVA

No ambito municipal, a gestdo orgamentdria participativa de que trata a alinea f do inciso
III do art. 4° desta Lei incluird a realizagdo de debates, audiéncias e consultas ptblicas
sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentdrias e do orgamento
anual, como condigdo obrigatéria para sua aprovagdo pela Cdmara Municipal.

Sobre a gestdo orcamentdria participativa (artigo 4°, III, alinea f), o fundamento para a
instituigdo deste instrumento de controle das finangas publicas no dmbito da Unido,
Estados e Municipios sdo os principios constitucionais da participagdo popular e da
democracia direta, preconizados no pardgrafo inico do artigo 1° da Constituigdo. Na
segdo correspondente a fiscalizagdo contébil, financeira e orgamentdria, a Constituigao,
pelo § 2 do artigo 74, confere legitimidade para qualquer cidaddo, partido politico,
associagdo ou sindicato na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante
o Tribunal de Contas da Unido.

Para o cidaddo exercer o seu direito de fiscalizagdo das finangas publicas, especialmente

da execugdo dos orgamentos publicos, é requisito essencial o direito a participagédo na
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elaboragdo e execugdo dos orgamentos, o que significa direito a obtengédo das
informacdes sobre as financgas piblicas, bem como a participagdo nas definigdes das
prioridades da utilizacdo dos recursos publicos e na execugdo das politicas publicas.
Existe uma associagdo clara entre participagdo e controle social. Para exercer a
fiscalizacdo, o cidaddo precisa participar da gestdo publica, cabendo ao poder ptblico
assegurar essa intervengdo.

Nesse sentido, é importante o disposto no § 32 do artigo 4° do Estatuto, que garante a
participacgdo popular na aplicagdo dos instrumentos de politica urbana da seguinte forma:
Os instrumentos previstos neste artigo que demandam dispéndio de recursos por parte
do Poder Piblico municipal devem ser objeto de controle social, garantida a participagéo
de comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil.

No capitulo estabelecido sobre a gestdo democrética da cidade, o artigo 49 dispde sobre a

gestdo orgamentaria participativa da seguinte forma:

“No ambito municipal, a gestdo or¢amentdria participativa de que trata a alinea “f”
do inciso III do art. 4° desta lei incluird a realizagdo de debates, audiéncias e consul-
tas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes or¢amentd-
rias e do or¢amento anual, como condigdo obrigatéria para sua aprovag¢do pela

Cdmara Municipal”.

Esta norma é adequada como norma geral, considerando o entendimento sobre normas
gerais de Hely Lopes Meirelles, acima mencionado, que determina a edigdo de uma
regra geral de conduta, ao estabelecer a realizagcdo de consultas, audiéncias e debates
publicos como condigdo obrigatéria para a aprovagdo do orgamento municipal. Trata-
se de uma imposigdo de cardter genérico e de aplicacdo indiscriminada em todo o
territério nacional, cabendo aos municipios, por meio da sua Lei Orgénica e das préprias
leis municipais sobre finangas publicas, disporem de forma especifica como serd o
processo de participagdo popular enquanto um requisito obrigatério para a aprovagdo
das pegas orgcamentdrias.

De acordo com essa norma, é condigdo obrigatéria para a aprovagdo do orgamento anual
municipal pela Cdmara Municipal a realizagdo de audiéncias e consultas ptblicas sobre
a proposta orgamentdria. A néo realizagdo de audiéncias e consultas publicas no processo
de aprovacdo da lei do orgamento municipal resulta na inconstitucionalidade da lei.

O Municipio pode, por meio de sua Lei Organica, dispor sobre o processo de elaboragdo
do plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentdrias e do orgamento anual, disciplinando
os procedimentos para a realizagdo das audiéncias e consultas publicas.

Deve ser observado o principio da razoabilidade para identificar a proporcionalidade do
processo participativo, de modo a garantir efetivamente a participagdo popular na
elaboracdo do orgamento municipal.

A gestdo orgamentdria participativa tem sido desenvolvida em diversos municipios por
meio do instrumento do orgamento participativo, a exemplo de Porto Alegre. O orgamento
participativo é uma forma inovadora de elaborar e executar um orgamento publico, que
incorpora como elemento-chaves cidadania, democracia e participagdo. Por meio do

orcamento participativo, ndo somente os técnicos da burocracia estatal e os governantes,



tomam as decisfes sobre a arrecadagdo e os gastos publicos, uma vez que ocorre a
participacdo direta de individuos, comunidade, movimentos sociais e organizagées da

sociedade civil.?

| GESTAO PARTICIPATIVA METROPOLITANA

Art. 45: Os organismos gestores das regiées metropolitanas e aglomeragées urbanas incluirdo obri-
gatdria e significativa participagdo da populagdo e de associagbes representativas dos vdrios seg-
mentos da comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno exercicio

da cidadania.

De acordo com o artigo 45, fica estabelecida também a obrigatoriedade da participagdo
popular nos organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas. Cabe
aos Estados que tém a competéncia para legislar e organizar as regides metropolitanas,
disporem sobre os mecanismos de participagdo popular nesse &mbito, como por exemplo,
os conselhos metropolitanos, comités de bacias hidrograficas, conselhos metropolitanos

de saneamento, transporte e habitagéo.

8 Para assegurar a participacdo, a cidade de Porto Alegre foi dividida em dezesseis regides, com base em critérios
geograficos, sociais e de organizagdo comunitdria, bem como por instancias tematicas: organizacdo da cidade e
desenvolvimento urbano, circulacao e transporte, salde e assisténcia social, educacéo, cultura e lazer e desenvolvimento
econdmico e tributacao.

Anualmente, a Prefeitura promove ao menos duas grandes rodadas de reunides plendrias nas regides e nas instancias
tematicas. A primeira é destinada a prestacdo de contas sobre o plano de investimento aprovado no ano anterior, o que
foi cumprido ou nédo, e o que estd em andamento. Na segunda rodada, os moradores de cada rua, de cada bairro e os
participantes das instancias tematicas escolhem suas prioridades e elegem seus conselheiros (com mandato de um
ano) para o orgamento participativo. Uma fase fundamental desse processo, entre essas duas rodadas, séo as diversas
reunides realizadas pela populagdo para o levantamento de suas principais caréncias e o estabelecimento de uma
hierarquizagdo de agdes e obras mais urgentes.

O orcamento participativo contém esferas publicas nao estatais que sdo o Forum de Delegados Regionais e Tematico e
o Conselho Municipal do Plano de Governo e Orgamento composto por delegados e conselheiros escolhidos nas
regioes e instancias tematicas. Nessas instancias, sdo promovidas diversas reuniées com os 6rgdos governamentais
para a elaboracdo do orcamento municipal e do plano de investimento, que devem ser submetidos a aprovagao do
Conselho Municipal do Plano de Governo e Orcamento. Nessa fase, dé-se um intenso processo de negociagoes entre
os conselheiros, a comunidade e os érgaos governamentais.
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8 | DISPOSIGOES GERAIS

8.1 COMENTARIOS JURIDICOS E ADMINISTRATIVOS

| CONSORCIO IMOBILIARIO

O Artigo 46 versa sobre o Consércio imobilidrio j4 comentado na parte do manual que

dispoe sobre os instrumentos de indugédo da politica urbana.

| TRIBUTOS E TAXAS

De acordo com o artigo 47, os tributos sobre iméveis urbanos, assim como as tarifas relativas
a servigos publicos urbanos, serdo diferenciados em fungdo do interesse social.

Por meio dessa norma, é possivel estabelecer uma politica de subsidios para as tarifas dos
servicos de energia elétrica e fornecimento de dgua e tratamento de esgoto para dreas e
imdéveis urbanos onde morem pessoas de baixa renda. O estabelecimento de tarifas sociais
dos servigos publicos tem fundamento no preceito constitucional do artigo 3°, que
determina a erradicagdo da pobreza e da marginalizagdo e a redugdo das desigualdades
sociais e regionais, e nas diretrizes da politica urbana previstas no Estatuto da Cidade no
seu artigo 2°. Também estd fundamentado, especialmente, nas diretrizes do direito as
cidades sustentdveis (I), da oferta de transporte e servigos puiblicos adequados aos interesses
e necessidades da populagdo e as caracteristicas locais (V), e a justa distribuicdo dos

beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagéo (IX).

| CONCESSAO DE DIREITO REAL DE USO

O artigo 48 trata da Concessdo de Direito Real de Uso, ja analisada no tépico que dispde

sobre os instrumentos de regularizagdo fundidria.

| PRAZOS PARA EXPEDICAO DE LICENCA

De acordo com o artigo 49, os Estados e Municipios terdo o prazo de noventa dias, a partir
da entrada em vigor desta Lei, para fixar prazos, também por lei, para a expedigdo de
diretrizes de empreendimentos urbanisticos, aprovacdo de projetos de parcelamento e de
edificacdo, realizagéo de vistorias e expedigdo de termo de verificagdo e conclusdo de obras.
Essa norma é aplicdvel para os Estados e Municipios que ndo tenham em sua legislacéo a
defini¢do desses prazos. O objetivo da norma é fornecer ao Poder Ptiblico regras especificas

para a aprovagdo de projetos de parcelamento e edificacdo, e expedigdo de termo de



verificagdo e conclusdo de obras, como forma de resguardar o direito do administrado de
ter o seu projeto obrigatoriamente analisado pela Administragdo Piblica

Para conferir essa garantia ao administrado, o pardgrafo tinico estabelece que, na falta de
previsdo legal para os prazos que a Administragdo Publica deve observar, deve-se estipular
um prazo de sessenta dias para a realizagdo de cada um dos referidos atos administrativos,

valido até que os Estados e Municipios disponham em lei de forma diversa.

| PRAZO PARA EDICAO DO PLANO DIRETOR

O artigo 50 estabelece o prazo para a aprovacdo do Plano Diretor. Essa norma foi analisada

na parte referente ao Plano Diretor.

| RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA DO GOVERNADOR DO DISTRITO FEDERAL

De acordo com o artigo 51, aplicam-se ao Distrito Federal e ao Governador do Distrito
Federal as disposigoes relativas, respectivamente, a Municipio e a Prefeito.

As responsabilidades previstas no Estatuto para o Municipio, como a obrigatoriedade do
Plano Diretor, sobre os procedimentos e requisitos necessarios para a aplicagcdo dos instru-
mentos de indugdo da politica urbana, os casos de improbidade administrativa, a respon-

sabilidade por lesdo a ordem urbanistica, sdo aplicdveis ao Governador do Distrito Federal.

| IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E LESAO A ORDEM URBANISTICA

O artigo 52 versa sobre a improbidade administrativa do Prefeito e demais agentes publicos.
Os artigos 53 e 54 versam sobre a lesdo a ordem urbanistica acrescentada na lei 7.347/85,
que regulamenta a agdo civil publica.

De acordo com o artigo 53, o art. 1° da Lei n® 7.347, de 24 de julho de 1985, passa a vigorar
acrescido de novo inciso III, renumerando o atual inciso III e os subseqiientes: Art.12 - III
— a ordem urbanistica;

De acordo com o artigo 54, o art. 4% da Lei n® 7.347, de 1985, passa a vigorar com a

seguinte redagdo:

Art. 4° — Poderd ser ajuizada agdo cautelar para os fins desta Lei, objetivando, inclusive, evitar o
dano ao meio ambiente, ao consumidor, @ ordem urbanistica ou aos bens e direitos de valor artis-

tico, estético, historico, turistico e paisagistico (VETADO).

Os aspectos juridicos sobre a improbidade administrativa e a lesdo a ordem urbanistica
foram analisados nos tépicos: diretrizes gerais, instrumentos de indugdo de politica urbana,
desapropriagdo para fins de reforma urbana, direito de preempgdo, direito de superficie,
outorga onerosa do direito de construir, operagées urbanas consorciadas, transferéncia

do direito de construir, consércio imobilidrio e Plano Diretor.
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| ALTERACOES NA LEI DE REGISTROS PUBLICOS

Os artigos 55, 56 e 57 versam sobre alteracoes na lei de registros publicos, lei n® 6.015, de
31 de dezembro de 1973, alterados pela lei n®6.216, de 30 de junho de 1975. Essas alteracoes
foram comentadas nos tépicos que dispdem sobre: Usucapido Urbano, Concessdo de Direito

Real de Uso, Concessdo Especial de Uso para Fins de Moradia e direito de superficie.

220


edson cattoni
Highlight





222 |



ANEXO 1| CATALOGO
INSTRUMENTOS DE POLITICA URBANA NO ESTATUTO DA CIDADE,
NA CONSTITUIGAO E NA LEGISLAGAO FEDERAL

DO PLANO DIRETOR

NA CONSTITUICAO

« previsao: artigo 182, paragrafo 1° da CF;
- determinacéo do atendimento da funcao social da propriedade: artigo 182, paragrafo 2°.

NO ESTATUTO DA CIDADE

- obrigatoriedade de definir o aproveitamento minimo do imoével urbano: artigo 5°, paragrafo 1°, inciso |;
« delimitacéo das dreas de incidéncia do direito de preempcéo: artigo 25, paragrafo 1°;

« faculdade de fixar dreas de exercicio do direito de construir acima do coeficiente de aproveitamento
béasico adotado: artigo 28, caput;

- faculdade de fixar o coeficiente de aproveitamento basico Unico: artigo 28, paragrafo 2°;

« definicdo dos limites béasicos do coeficiente de aproveitamento: artigo 28, paragrafo 3°;

« faculdade de fixagéo das areas de permissao de alteracao do uso de solo: artigo 29;

« delimitacdo de areas para aplicacdo de operacdes consorciadas: artigo 32, caput;

« possibilidade de autorizacdo de exercicio do direito de construir em outro local: artigo 35, caput,

« exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade: artigo 39;

« conceito: artigo 40;

« obrigatoriedade de incorporar o plano plurianual, as diretrizes orgamentarias e o orcamento anual:
artigo 40, paragrafo 1°;

« dever de englobar o territério do Municipio como um todo: artigo 40, paragrafo 2°

« prazo para revisao: artigo 40, paragrafo 3°

« garantias no processo de elaboracao: artigo 40, paragrafo 4°, incisos I, Il e llI;

« obrigatoriedade: artigo 41, incisos |, II, IIl, IV eV,

« minimo que deve conter: artigo 42, incisos |, I, IlI;

« prazo para aprovacgao: artigo 50;

« improbidade administrativa em caso de ndo aprovagao no prazo previsto: artigo 52, VII.

OUTRAS LEGISLAGOES

« Lei n® 10.098 de 19.12.00, estabelece normas gerais e critérios basicos para a promogao da aces-
sibilidade das pessoas portadoras de deficiéncia ou com mobilidade reduzida, e da outras providén-
cias. www.senado.gov.com.br/plano.
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DO IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE PREDIAL E TERRITORIAL URBANA - IPTU

NA CONSTITUIGAO FEDERAL

« previsao: artigo 182, paragrafo 4°, inciso |l.

NO ESTATUTO DA CIDADE

« requisitos para aplicagédo do IPTU progressivo no tempo: artigo 7°;

« valor da aliquota: artigo 7°, paragrafo 1°;

« requisitos para aplicacdo da aliquota maxima: artigo 7°, paragrafo 2°;

« vedacdo de concessao de isencdo ou anistia tributdria: artigo 7°, paragrafo 3°.

OUTRAS LEGISLAGOES

« Codigo Tributario Nacional, Lei Federal n°® 5.172 de 25.10.1966, secéo |l, artigos 32, 33 e 34.
« Lei Federal n° 7641 de 1712.87 — Introduz alteragcbes no Cdédigo Tributério do DF, instituido pelo
Decreto-lei n° 82 de 26.12.66, e da outras providéncias. www.senado.gov.com.br/todos/ipdf

PARCELAMENTO, EDIFICAGAO OU UTILIZAGAO COMPULSORIOS

NA CONSTITUIGAO FEDERAL

« previsao: artigo 182, paragrafo 4°, inciso | da CE

NO ESTATUTO DA CIDADE

« previsao na Lei municipal especifica para area incluida no Plano Diretor: artigo 5°, caput,

« iméveis sujeitos ao parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios: artigo 5°, caput,

« imével subutilizado: artigo 5°, paragrafo 1°, inciso |;

- previsao de notificagdo pelo Poder Publico municipal: artigo 5°, paragrafo 2°;

« espécies de notificacdo: artigo 5°, paragrafo 3°, incisos | e Il

« prazos: artigo 5°, paragrafo 4°;

« empreendimentos de grande porte: artigo 5°, paragrafo 5°;

« transferéncia da obrigacdo em casos de transmisséo de imoéveis: artigo 6°;

« possibilidade da aplicacao de IPTU progressivo no tempo em caso de descumprimento da obriga-
gao: artigo 7%

« possibilidade de desapropriagdo do imével com pagamento em titulos em caso de descumprimento
da obrigacéo: artigo 8°.

DESAPROPRIAGAO

NA CONSTITUICAO FEDERAL

« previsao: artigo 182, paragrafo 3° da CF;
« com pagamento de titulo da divida publica: artigo 182, paragrafo 4°, inciso Il da CF.

NO ESTATUTO DA CIDADE

« requisitos: artigo 8°, caput;
- titulos da divida publica: artigo 8°, paragrafos 1% 2°;
« valor real da indenizacéo: artigo 8°, paragrafo 2°, incisos | e Il;
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« prazo para o Municipio proceder o aproveitamento adequado do imével desapropriado: artigo 8°,
paragrafo 4°;
« aproveitamento do imovel desapropriado: artigo 8°, paragrafo 5°.

OUTRAS LEGISLAGOES

« Decreto-lei n° 3.365 de 1941, desapropriacédo por utilidade publica. (regulamenta o procedimento na
via administrativa e judicial). www.senado.gov.br/registros

CONSORCIO IMOBILIARIO

NO ESTATUTO DA CIDADE

« requisitos: artigo 46, caput;
« conceito: artigo 46, paragrafo 1°
« valor das unidades imobilidrias: artigo 46, paragrafo 2°.

OPERAGOES URBANAS CONSORCIADAS

NO ESTATUTO DA CIDADE

« possibilidade de delimitacdo de éarea: artigo 32, caput,

« conceito: artigo 32, paragrafo 1°

« medidas previstas possiveis: artigo 32, paragrafo 2°, incisos | e Il;

« minimo que deve constar no plano de operacao urbana consorciada: artigo 33, incisos |, Il, lll, IV, V,
VI eVll;

« destinacéo dos recursos obtidos: artigo 33, paragrafo 1°

« nulidades de licengas e autorizacdes: artigo 33, paragrafo 2°

« previsao de emissao de certificados de potencial adicional de construcao: artigo 34, caput,

« destinacéo dos certificados de potencial adicional de construgédo: artigo 34, caput;

« converséo dos certificados de potencial adicional de construgcdo em direito de construir: artigo 34,
paragrafos 1° e 2°;

- improbidade administrativa em caso de desvio dos recursos auferidos: artigo 52, inciso |.

OUTORGA ONEROSA DO DIREITO DE CONSTRUIR E DE ALTERAGAO DE USO

NO ESTATUTO DA CIDADE

« previsao da outorga onerosa do direito de construir: artigo 28, caput,

« fixacdo de éareas: artigo 28, caput;

- coeficiente de aproveitamento: artigo 28, paragrafos 1° e 2°

« limites méaximos a serem atingidos pelo coeficiente de aproveitamento: artigo 28, paragrafo 3°
« previsao da outorga onerosa da alteragao de uso do solo: artigo 29;

« fixagdo de éreas: artigo 29;

« determinacgao de condigdes: artigo 30, incisos |, Il e lll;

« destinacédo dos recursos auferidos: artigo 31;

« improbidade administrativa em caso de desvio dos recursos auferidos: artigo 52, inciso V.
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DIREITO DE SUPERFICIE

NO ESTATUTO DA CIDADE

« previsao artigo 21, caput,

- abrangéncia: artigo 21, paragrafo 1°;

« gratuidade ou onerosidade: artigo 21, paragrafo 2°;

« deveres do superficiario: artigo 21, paragrafo 3°

« transferéncia: artigo 21, paragrafos 4° e 5°

« direito de preferéncia em caso de alienagao: artigo 22

« extingao do direito de superficie: artigo 23, incisos | e |l e artigo 24, paragrafo 1°
« efeitos da extincdo do direito de superficie: artigo 24

- averbacgao da extingao; artigo 24, paragrafo 2°.

TRANSFERENCIA DO DIREITO DE CONSTRUIR

NO ESTATUTO DA CIDADE

« previsao: artigo 35;
« requisitos: artigo 35, incisos |, Il e lll;
« mediante doagao de imdvel ao Poder Publico: artigo 35, paragrafo 1°.

DIREITO DE PREEMPGAO

NO ESTATUTO DA CIDADE

« efeitos: artigo 25, caput;

- drea de incidéncia: artigo 25, paragrafo 1°

« prazo de vigéncia: artigo 25, paragrafos 1° e 2°

« finalidades das areas de possivel exercicio do direito de preempcao: artigo 26, incisos |, Il, Ill, IV V,
VI, VIl e VI,

« obrigatoriedade das areas incidentes do direito de preempcao de enquadrarem-se nas finalidades
especificas: artigo 26, paragrafo Unico;

« obrigatoriedade do proprietério de imével submetido ao direito de preempcao de notificar o Poder
Publico municipal dando conta de que pretende alienar seu imével: artigo 27, capurt;

- prazo para o Municipio manifestar seu interesse em comprar imével submetido ao direito de
preempcao: artigo 27 caput;

« notificacdo do proprietério ao Poder Publico: artigo 27, paréagrafo 1°;

- edital de aviso da notificacao recebida: artigo 27 parégrafo 2°;

- da alienagédo para terceiros findo o prazo de manifestacdo do Poder Publico municipal; artigo 27,
paragrafos 3° e 4°;

« nulidade da alienagéo: artigo 27 paragrafos 5° e 6°;

« improbidade administrativa em caso de utilizagdo de drea em desacordo com a destinagdo prevista:
artigo 52, inciso lll.
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USUCAPIAO ESPECIAL DE IMOVEL URBANO

NA CONSTITUIGAO FEDERAL

« previsao: artigo 183, caput da CF;
« beneficiados: artigo 183, paragrafo 1° da CF;
« impossibilidade de submissao dos imdveis publicos: artigo 183, paragrafo 3° da CE

NO ESTATUTO DA CIDADE

Usucapiao individual

« requisitos: artigo 9°

« titulo de dominio: artigo 9°, paragrafo 2°;

« direitos do sucessor: artigo 9°, paragrafo 3°.

Usucapido Coletivo

« requisitos para o Usucapiao Urbano coletivo: artigo 10, caput,

« possibilidade de acréscimo da posse de seu antecessor: artigo 10, paragrafo 2°;
« titulo para registro: artigo 10, paragrafo 2°;

« sentenca do usucapiao especial urbano coletivo: artigo 10, paragrafos 2° e 3%

« indivisibilidade do condominio especial constituido: artigo 10, paragrafo 4°

« administracdo do condominio especial constituido: artigo 10, paragrafo 5°.
Questdes processuais

« acéo de usucapido especial urbana: artigo 11;

« partes legitimas para propositura da acao de usucapido especial urbana: artigo 12, incisos |, Il e Ill;
« intervencdo do Ministério Publico: artigo 12, paragrafo 2°

« possibilidade de ser invocada como matéria de defesa: artigo 13;

« rito processual da acédo de usucapido especial urbana: artigo 14.

Registro

« forma de registro do usucapido especial urbano: artigo 55.

CONCESSAO DE DIREITO REAL DE USO

NO ESTATUTO DA CIDADE

. possibilidade de contratagdo coletiva para imoveis publicos: artigo 4°, paragrafo 2° e artigo 48,
caput,

- efeitos do contrato de Concesséo de Direito Real de Uso de imdveis publicos: artigo 48, incisos | e |I.
Registro

- forma de registro da Concesséo de Direito Real de Uso: artigo 56.

Outras Legislacdes

« Decreto-lei n° 271/67 artigo 7° e 8°, que dispde sobre o loteamento urbano, responsabilidade do
loteador, concessdo de uso do espago aéreo e da outras providéncias. www.senado.gov.br/legis/
decreto-lei
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CONCESSAO DE USO ESPECIAL PARA FINS DE MORADIA

NA CONSTITUIGAO FEDERAL

« previsao: artigo 183, paragrafo 1° da CE

NA MEDIDA PROVISORIA N° 2.220/01

Concessao de uso especial individual

« requisitos: artigo 1°, caput,

« beneficiado: artigo 1°, paragrafo 1°

« gratuidade: artigo 1°, paréagrafo 1°;

« impossibilidade de reconhecimento ao mesmo concessionario por mais de uma vez: artigo 1°,
paragrafo 2°

« direitos do sucessor: artigo 1°, paragrafo 3°.

Concessao de uso especial coletiva

« possibilidade da concessao do direito na forma coletiva: artigo 2°, caput;

« requisitos: artigo 2°, caput,

« possibilidade de acréscimo da posse de seu antecessor: artigo 2°, paragrafo 1°;

« atribuicado de igual fracao ideal de terreno aos possuidores: artigo 2°, paragrafo 2°;
« limite da fracdo ideal atribuida: artigo 2°, paragrafo 3°;

- possibilidade de exercicio do direito sobre imdvel publico: artigo 3°.

Questdes processuais

« faculdade do Poder Publico de assegurar o exercicio do direito em outro local, casos: artigos 4° e 5°;
« titulo de concessao: artigo 6°, caput,

« prazo para decisdo do pedido: artigo 6°, paragrafo 1°;

« bem da Uniado ou dos Estados: artigo 6°, paragrafo 6°.

Registro

« registro: artigo 6°, paragrafo 4°

« transferéncia: artigo 7°

« extingao: artigo 8°, incisos | e I,

« averbacgao da extingdo: artigo 8°, paragrafo uUnico.

INSTITUIGAO DE ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL

NA CONSTITUICAO FEDERAL

« requisitos: artigo 182, paragrafo 4°.

NO ESTATUTO DA CIDADE

« previsao: artigo 4°, inciso lll, alinea “f”;

« regularizacédo fundiaria e urbanizacdo de dreas ocupadas por populacdo de baixa renda enquanto
diretriz geral: artigo 2°, paragrafo XV,

« possibilidade de Concesséo de Direito Real de Uso de imdveis publicos para programas e projetos
habitacionais de interesse social: artigo 4°, paragrafo 2°;

« necessidade de areas para regularizacao fundiaria e execugao de programas e projetos habitacionais
de interesse social para o exercicio do direito de preempcao: artigo 26, incisos | e ll;

« enquanto medidas previstas nas operacdes urbanas consorciadas: artigo 32, paragrafo 2°, incisos
lell;
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« possibilidade de exercicio do Direito de Construir em outro local quando imdével considerado neces-
sario para fins de servir para programas de regularizacdo fundiaria, urbanizacdo de &reas ocupadas
por populagao de baixa renda e habitacdo de interesse social, ou por meio de doacao de imdvel ao
poder publico para esses mesmos fins: artigo 35, Il e 35, paragrafo 1°;

« delimitagao das areas urbanas de possivel aplicacdo do parcelamento, edificacdo ou utilizagao
compulsérios, no Plano Diretor: artigo 42, 1.

OUTRAS LEGISLAGOES

« Lei Federal n°® 9.785/99: artigo 3, paragrafo 6°. www.senado.gov.br.legis

« Lei Ordindria n® 9.934 de 20. 12. 99, altera a Lei n® 6.015, de 31.12.73, para acrescentar dispositivos
sobre a reducao de despesas cartoriais publicas e 0s registros imobilidrios para a aquisicao de imével
construido pelo sistema de mutirdo nos programas habitacionais para familias de baixa renda.
www.senado.gov.br/habitagado/todos.

ASSISTENCIA TECNICA E JURIDICA GRATUITA PARA AS
GOMUNIDADES E GRUPOS SOCIAIS MENOS FAVOREGIDOS

NA CONSTITUIQ[\O FEDERAL
« previsao: artigo 5°, inciso LXXIV da CE

NO ESTATUTO DA CIDADE

« previsao: artigo 4°, inciso I, alinea “r";
« autor da acao de Usucapido Urbano: artigo 12, paragrafo 2°.

GESTAO DEMOCRATICA DA CIDADE

NO ESTATUTO DA CIDADE

« previsdo enquanto diretriz geral: artigo 2°, inciso |l;

« audiéncia do Poder Publico municipal e da populacédo interessada: artigo 2°, inciso XllI;

« garantia da participagcao da sociedade civil no controle dos instrumentos de politicas urbanas: artigo
4°, paragrafo 3°

« instrumentos de gestdo democratica da cidade: artigo 43, incisos |, Il, lll e 1V,

« gestdo orgcamentaria participativa: artigo 44,

« garantia de controle direto das atividades dos organismos gestores das regides metropolitanas e
aglomeragdes urbanas: artigo 45.

ORGAOS COLEGIADOS DE POLITICA URBANA

NO ESTATUTO DA CIDADE

« previsao artigo 43, inciso |.

NA MEDIDA PROVISORIA 2.220/01

« previsdo do CNDU: artigo 10, caput;
« competéncia do CNDU: artigo 10, incisos I, II, lll, IV, V e VI,
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« composicao do CNDU: artigo 11;

« disposicéao do Presidente da Republica da estrutura, composicao do plenario e designacao de mem-
bros e suplentes do CNDU: artigo 12;

« Ndo remuneracao da participagao: artigo 13;

« enquanto prestacdo de relevante interesse publico: artigo 14,

- auséncia ao trabalho decorrente de participagdo como membro do CNDU ou comités técnicos:
artigo 14.

DEBATES, AUDIENCIAS E CONSULTAS PUBLICAS

NO ESTATUTO DA CIDADE

sprevisdo: artigo 43, inciso Il.

CONFERENCIAS SOBRE ASSUNTOS DE INTERESSE URBANO

NO ESTATUTO DA CIDADE

« previsao: artigo 43, inciso lll.

OUTRAS LEGISLAGOES

» Resolucao CONAMA n° 09 de 03.12.87 que regulamenta a audiéncia publica nos EIA/RIMAS;
- Resolugdo CONAMA n° 237 de 19.12.97 artigo 10, dispde sobre a audiéncia publica.
www.ibama.gov.br /licenciamento

INIGIATIVA POPULAR DE PROJETO DE LEI E PLANOS, PROGRAMAS E PROJETOS DE
DESENVOLVIMENTO URBANO

NA CONSTITUIGAO FEDERAL

« exercicio da soberania popular: artigo 14, inciso lll;
« iniciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do Municipio: artigo 29, inciso XllI;
« forma de iniciativa popular: artigo 61, paragrafo 2°.

NO ESTATUTO DA CIDADE

« previsao: artigo 43, inciso V.

ESTUDO DE IMPACTO DE VIZINHANGA

NO ESTATUTO DA CIDADE

« previsao: artigo 36

- forma de execucéo: artigo 37,

« questdes minimas: artigo 37 incisos |, Il, Ill, IV, V. VI, VII,

« publicidade: artigo 37 paragrafo Unico;

« nao substituicdo do EIA: artigo 38;

« dever de constar no plano de operacéao urbana consorciada: artigo 33, inciso V.
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OUTRAS LEGISLAGOES

« A Resolugdo CONAMA n°® 237 de 19 de dezembro de 1997 estabelece a possibilidade de criagdo de
novos instrumentos art.12, dependendo da atividade em questao, www.ibama.gov.br — Licenciamento.

PLANO PLURIANUAL

NO ESTATUTO DA CIDADE

« obrigatoriedade de incorporacao as diretrizes e prioridades do Plano Diretor: artigo 40, paragrafo 1°;
« dever de constar nos debates, audiéncias e consultas publicas de gestdo orcamentaria participativa:
artigo 44.

DIRETRIZES ORGAMENTARIAS E ORGAMENTO ANUAL

NO ESTATUTO DA CIDADE

« obrigatoriedade de incorporacao as diretrizes e prioridades do Plano Diretor: artigo 40, paragrafo 1°;

« dever de constar nos debates, audiéncias e consultas publicas de gestdo orcamentaria participativa:
artigo 44.

GESTAO ORGAMENTARIA PARTICIPATIVA

NO ESTATUTO DA CIDADE

« Previséo: artigo 44;
« Meios: artigo 44.

REFERENDO POPULAR E PLEBISGITO

NA CONSTITUIGAO

« exercicio da soberania popular: artigo 14, inciso | e Il;
« competéncia do Congresso Nacional para autorizagdo: artigo 49, inciso XV.

OUTRAS LEGISLAGOES

« Lei Ordinéria Federal n° 9709/98, de 18.11.98, regulamenta a execucgdo do disposto no artigo 14,

incisos |, Il e Il da Constituicao Federal. www.senado.gov.br/legis.

| 231

anexos

catalogo



OUTRAS LEGISLAGOES RELACIONADAS RO ESTATUTO DA CIDADE

DAS DIRETRIZES GERAIS

« EMC n° 26 de 2000 de 14.02.00, altera a redacdo da Constituicdo Federal em seu artigo 6°, e dispde
sobre a habitagdo como um direito social. www.senado.gov.br/legis.todos/habitagdo.

« Lei Complementar n° 77 de 13.0793 — Institui o Imposto Provisério sobre Movimentacéo de Valores
e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira — IPMF, e dé outras Providéncias. www.senado.gov.br/
legis.habitacéo/todos.

O art. 20 referente ao Fundo de custeio de Programas de Habitacdo Popular, com aplicacédo exclusiva
(FEHAP).

« Lei Ordinéria n° 10.150 — 21.12.2000 — Dispde sobre a novacgdo de divida, se responsabilidade do
Fundo de Compensacéao de variagéo salarial — FCV. O artigo 1° desta Lei est4 vinculado ao artigo 3° do
Estatuto da Cidade. www.senado.gov.br/legis.habitacdo/todos

« Lei Ordinéria n°® 8.677 de 13.0793 — Dispde sobre o Fundo de Desenvolvimento Social, e da outras
providéncias. Os artigo 2° e artigo 3° estdo vinculados ao artigo 3° do Estatuto da Cidade.
www.senado.gov.br/legis.saneamento/todos.

« Lei n® 6.528 de 11.05.78 — Dispde sobre as tarifas dos servigos publicos de saneamento basico, e
dé& outras providéncias. Toda esta Lei esté vinculada ao art.3 do Estatuto da Cidade. www.senado.gov.br/
legis.saneamento/todos.

« Lein®10.188 de 12.02.01 — Cria o Programa de Arrendamento Residencial, institui o arrendamento
residencial com opgéo de compra e dé outras providéncias. www.planalto.gov.br/legis/MP/convertida.
A lei esté relacionada ao artigo 4° do Estatuto da Cidade.

« Medida Provisoéria n® 2.197-43 de 24.08.01 — Dispde sobre a adocdo de medidas relacionadas com
o Sistema Financeiro de Hab. — SFH, altera as leis 4.380 de 21.08.64, 8036 de 11.05.90 e 8692 de 28.
0793, e dé& outras providéncias. (Toda Lei esta relacionada aos arts 1,2,3 e 4 do Estatuto da Cidade).
www.planalto.gov.br/legis/MP em tramitacéo.

« MP n°2.221 de 04.09.01 — Altera a Lei n°® 4.591, de 16.12.64, instituindo o patrimdnio de afetacao
nas incorporacdes imobilidrias, e dé outras providéncias (O artigo 1° esté relacionado ao artigo 2° do
Estatuto da Cidade). www.planalto.gov.br/legis/MP em tramitagéo.

« PL n°2.710/92 — Fundo Nacional de Moradia Popular — (Estd em tramitacdo na Camara Federal e ndo
existe em meio digital). Relacionado aos artigos 2°, 3°, 4° do Estatuto da Cidade.

DOS PLANOS NACIONAIS, REGIONAIS E ESTADUAIS DE .
ORDENAGAO DO TERRITORIO E DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICGO E SOCIAL
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« planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacéo do territério e de desenvolvimento econémi-
co e social; (obs.: Como as Leis deste inciso tratam das Politicas Setoriais relacionadas com a Politi-
ca Urbana as referéncias com o Estatuto da Cidade sdo com todos 0s artigos das respectivas Leis de
Politicas Setoriais).

TRANSPORTES

« Lei Federal n°5.917 — 10. 09 73 — Dispde sobre a Politica Nacional de Transportes. Esta lei sinaliza as
diretrizes para o desenvolvimento de transportes urbanos em cada cidade, conforme prescreve o
Estatuto da Cidade em seu artigo 3°, inciso IV. (transporte.gov.br). (obs.: estd em tramitagdo na
Céamara Federal um Projeto de Lei que dispde sobre a Politica Nacional de Transportes).

« MP 2.217-3 de 04.09.01 — Altera a Lei n° 10.233 de 05.06.01 que dispde sobre a reestruturacao de



transportes aquavidrio e terrestre, cria o CNT de Integracdo de Politicas de transportes.
www.planalto.gov.br

RESiDUOS SOLIDOS/LIQUIDOS:

« Constituicdo Federal de 1988 em seus artigos 20, 23 e 200.

«» Lei Federal n° 5.318, de 26.09.67- Institui a Politica Nacional de Saneamento e Cria o Conselho
Nacional de Saneamento. (Ndo foi possivel encontrar em meio digital).

« PL. 02763 2000~ Dispbe sobre a Politica Nacional de saneamento, saneamento, seus instrumen-
tos, e da outras providéncias.(Nao esta disponivel em meio digital). Autores: Deputados Sérgio Novais
e Maria do Carmo Lara.

« PL. 00203 1991- Dispbde sobre o acondicionamento, a coleta, o tratamento, o transporte e a
destinacdo dos residuos de servicos de saude. O relator é o deputado Emerson Kapaz. (Nao esta
disponivel em meio digital)

AGuAs

« Constituicdo Federal de 1988 em seus artigos 20, incisos Il a VI, 22, incisos IV e 26 incisos | a Il.
« Lei Federal n° 9.433/97 dispde sobre a Politica Nacional de Recursos Hidricos. www.mma.gov.br/
port/SRH/dg/leidas

MEIO AMBIENTE

« Constituicdo de 1988 em seus artigos 225;

« Lei Federal n° 6.938 de 31 08 81— Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e
mecanismos de formulacéo e aplicacao, e da outras providéncias.

www.ibama.gov.br

« Lei Federal de 2712 2000 - Politica Nacional de Meio Ambiente, revoga alguns artigos da Lei
Federal n° 6.938, de 31.08.81. www.senado.gov.br/legis/politicaambiental/todos

AGRICULTURA

« Lei Ordindria n° 8.171 de 17.01.91, dispde sobre a Politica Agricola.
www.ibama.gov.br/Legislacéo.

« Lei Ordinaria n° 00662/79, dispde sobre a Politica Nacional de Irrigacdo. www.senado.gov.br/
legis/todos/politica ambiental.

DO PLANEJAMENTO DAS REGIOES METROPOLITANAS,
AGLOMERAGOES URBANAS E MICROREGIOES

« artigo 25, paragrafo 3° da CF/88, trata da competéncia dos Estados, mediante lei complementar
para instituir regides metropolitanas.

DOS INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO MUNIGIPAL EM ESPECIAL

DISCIPLINA DO PARCELAMENTO, DO USO E DA OCUPAGAO DO SOLO.

« Lei Federal Ordinéaria n°® 9.785 de 29 de janeiro de 1999, altera o Decreto-Lei n° 3.365, de 21 de
junho de 1941 (desapropriagado por utilidade publica) e as Leis n° 6.015, de 31 de dezembro de
1973(registros publicos), e n° 6.766 de 19 de dezembro de 1979 (parcelamento do solo urbano em
seus artigos 2°, 3%, 4°,7°,8° 9° 10, 11, 12, 13, 16, 18, 26, 40, 43, 50, 53). www.senado.gov.br.legis.todos
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« Cédigo Civil — Lei n®3.071 de 01.10.26 — artigos que se referem aos afastamentos minimos em uma
vizinhancga. (afastamento 1,50m).(Cédigo Civil foi alterado pela MP 1.675/40 de 29.07.98.).
www.senado.gov.br/legis

« Lei Federal n°® 4.778, de 22.09. 65 que dispde sobre a obrigatoriedade de serem ouvidas as autori-
dades florestais na aprovagao de plantas e planos de loteamentos em se tratando de é&rea total ou
parcialmente florestada.(Nao foi possivel encontrar em meio digital).

« Decreto-Lei n° 1.413, de 14.08.75, dispbe sobre o controle da poluicdo do meio ambiente provocada
por atividades industriais.(Nao foi encontrado em meio digital).

« Decreto-Lei n°® 1.982 de 28 12 82, dispbe sobre o exercicio das atividades nucleares incluidas no
monopodlio da Unido, controle do desenvolvimento no campo da energia nuclear, e da outras provi-
déncias. (Nao foi encontrado em meio digital).

« Lei Federal n°® 4.771, de 15.09.65, Cédigo Florestal artigo 1° e artigo 2°, dispde acerca das faixas
necessarias a preservagao permanente ao longo dos rios, ao redor de lagoas, nas nascentes € etc.
« Medida Proviséria n° 2.080-61, de 22 de marco de 2001, altera os artigos 1°, 4° 14, 16 e 44, e
acresce dispositivos a Lei n°® 4.771 de 15.09.65, que institui o Codigo Florestal, bem como altera o
artigo 10 da Lei n° 9. 303 de 19.12.96, que dispde sobre o Imposto Territorial Rural, ITR, e da outras
providéncias. www.senado.gov.Br/servlets/NJUR.

ZONEAMENTO AMBIENTAL

« Lei Federal n°® 9.985 de 18.0700, regulamenta o artigo 225, paragrafo 1°, incisos, |, Il, Ill e VIl da
Constituicdo Federal, institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza e déa
outras providéncias. www.senado.gov.br/unid.deconser.danatureza/todos

« Cédigo Florestal, Lei n® 4.771, de 15 setembro de 1965, artigos 2°, 3° 4° 5° 6° 7° 8° 9°e 16.
www.ibama.gov.br

« Lei Ordinéria Federal n° 6.902 de 27.04.81 — Dispde sobre a criacao de Estacdo Ecoldgica e Areas de
Protecdo Ambiental e da outras providéncias. www.ibama.gov.br — teclar Est. Ecoldg./ Legislacdo

« Lei Ordinéria Federal n° 4.466 de 12.11.64, determina a arborizagdo das margens das rodovias do
Nordeste, bem como constituicdo de aterro-barragem para represamento de dgua. (Nao foi encon-
trada em meio digital).

« Lei Ordinaria Federal n°® 3.924, de 26.07 61, dispde sobre monumentos arqueoldgicos e pré-histori-
cos. (N&o foi encontrada em meio digital).

« Lei Ordindaria Federal n° 6.803, de 2.07.80, dispde sobre diretrizes bdsicas para zoneamento industrial
nas areas criticas de poluigado, e da outras providéncias. www.senado.gov.br/legis/todos/industria.
« Lei Ordinéria Federal n°® 8.617 de 04.01.93, dispbe sobre o mar territorial, zona contigua, zona econo-
mica exclusiva e a plataforma continental brasileiros e dé outras providéncias. (Nao foi encontrada
em meio digital).

« Resolucdo CONAMA n° 4, de 18.09.85, dispde sobre transformacado em Reservas Ecoldgicas as
formacdes floristicas e as areas de preservacdo permanente do artigo 18 da Lei n°® 6.983 de 31 de
agosto de 1981. www.ibama.gov.br — teclarEst/Legis.

« Resolucdo CONAMA n° 004 de 18.06.87 declara diversas Unidades de Conservagdo como sitios
ecolégicos de relevancia Cultural. www.ibama.gov.brUnid/Legis.

» Resolugdo CONAMA n° 4, de 31.03.93, dispde sobre o zoneamento e protegdo de formacgdes
nativas de restingas. www.ibama.gov.br/legis .

« Resolucdo CONAMA n° 10 de 14.12.88, dispbde sobre areas de Protecdo Ambiental — APAS.
www.ibama.gov.br.

« Resolugdo CONAMA n° 11, 03.12.87 — Categorias de Unidades de conservacédo. www.ibama.gov.br
— Unid/Legis.



« Resolugdo CONAMA n° 11, de 14.12 88 — Dispbe sobre protecdo as Unidades de Conservacao.
www.ibama.gov.br — Unid/Legis.

« Resolucdo CONAMA n°® 13, de 06.12 90 — Dispobe sobre Protecao dos Ecossistemas do entorno das
Unidades de Conservacao.www.ibama.gov.br — Unid/Legis.

« Decreto n° 84017 de 21.09.79 — Aprova o Regulamento dos Parques Nacionais Brasileiros.
www.ibama.gov.br — Unid/Legis.

« Decreto n° 99.274 de 06.06.90 — Regulamenta a Lei n° 6.902 e a Lei n° 6.938/81 e a criacdo de
Estacao Ecoldgica e de Areas de Protegao Ambiental e sobre Politica Nacional de Meio Ambiente, e
da outras providéncias. www.ibama.gov.br

legis.est.ecoldg.

« Decreto n° 84973, de 29.0780, dispde sobre a localizacao de Estacdo Ecoldgica e Usinas Nuclea-
res. www.ibama.gov.br — Unid/Legis.

CONTRIBUIGZ\O DE MELHORIA
« Codigo Tributério Nacional, Lei Federal n® 5.172 de 25.10.66, artigo 81.

INCENTIVOS E BENEFICIOS FISCAIS E FINANCEIROS

« Constituicdo Federal de 1988, artigo 150, paragrafo 6°
« Lei Complementar n°® 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

SERVIDAO ADMINISTRATIVA

« Decreto-lei n° 3.365/41, dispde acerca da desapropriagdo por utilidade publica.

TOMBAMENTO

- Constituicéo Federal de 1988, artigos 215 e 216. www.iphan.gov.br

« Decreto-Lei n° 25/37 — Organiza a Protecdo do Patrimonio Histérico e Artistico Nacional.
www.iphan.gov.br

« Portaria n® 314/92 de 08 de outubro.

UNIDADES DE CONSERVAGAO

« Constituicdo Federal de 1988, artigo 225, paragrafo 1°, inciso lll

« Lei n° 9.985/00, que institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da Natureza, e da
outras providéncias. www.senado.gov..br

« Decreto-lei n° 003824 de 05.06.01, regulamenta o artigo 55 da Lei n® 9.995/00 e delega competén-
cia ao Ministro de Estado do Meio Ambiente para pratica do que menciona, e da outras providéncias.
www.senado.gov.br/unid.conserv.danatureza/todos.

ESTUDO PREVIO DE IMPACTO AMBIENTAL - (EIA)

» Resolugao CONAMA n° 001, de 23 de janeiro de 1986.
« Resolucdo CONAMA n° 237 de 19 de dezembro de 1997www.ibama.gov.br — Licenciamento.

DAS DISPOSIGOES GERAIS

« Lei Ordinéria Federal n° 6.766/79 de 19.12.79 — art. 51 e art. 52.

www.senado.gov.br/legis todos parcelamento do solo urbano.

« Lei Ordinéria Federal n°® 9.785 de parcelamento do solo urbano CAP I[X, art.50 modificacdo da
6766/79. www.senado.gov.br/legis.todos/solo
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administrator
CONTRIBUIÇÃO DE MELHORIA
• Código Tributário Nacional, Lei Federal nº 5.172 de 25.10.66, artigo 81.
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« Lei Ordinéria Federal n° 9.605/98 — Dispde sobre as san¢des penais e administrativas derivadas de
condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, e de outras providéncias. (segdo |V — Esta Secéo é
especifica dos crimes contra o Ordenamento Urbano e o Patrimonio Cultural) — http//www.pr.gov.br
Lei Federal n°® 7347 de 24. 0785 — Disciplina a acédo civil publica de responsabilidade por danos
causados ao meio ambiente. (Foram alterados os artigos 1 e 4 pelo Estatuto da Cidade).
www.ibama.gov.br.unid.legis

« Lei Federal n°® 8.429, de 02.06.92 — Improbidade administrativa.

www.senado.gov.br todos/improbidade administrativa

REGISTROS PUBLICOS

« Lei Ordinéria 9.785 de parcelamento do solo urbano (alterou a Lei n° 6.015, de 31. 12. 73 inciso do
Art.167 acrescentou item 36, na Lei de registros publicos). www.lei.adv.br

« Lei Ordinéria n° 6.015, de 31/12/73 (Foram alterados pelo Estatuto da Cidade o art. 167 1.,11,).
www.senado.gov.br/legis/todos/registros publicos

« Decreto-Lei n°® 3.365, de 21 de junho de 1941 alterado pela Lei 9.785/99.www.senado.gov.br/legis/
todos/registros



ANEXO 2| INSTRUMENTOS URBANISTICOS
EXISTENCIA E APLICAGAO EM MUNICIPIOS

ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOGIAL

BELEM/PA Lei n° 7603 de 13 de janeiro de 1993 — “Dispde sobre o Plano Diretor do Municipio de
Belém e da outras providéncias”

BELO HORIZONTE/MG Lei n° 7165 de 27 de agosto de 1996 — “Institui o Plano Diretor da cidade de
Belo Horizonte”

CAMPINAS/SP Lei Complementar n® 04 de 17 de janeiro de 1996 — "“Dispde sobre o Plano Diretor do
Municipio de Campinas”

CAMPINAS/SP Lein®10.410 de 17 de janeiro de 2000 — “Dispbe sobre empreendimento habitacional
de interesse social, e estabelece outras normas sobre habitacdo popular”

CAMPO GRANDE/MS Lei Complementar n° 05 de 22 de novembro de 1995 — “Institui o Plano Diretor
de Campinas e déa outras providéncias”

DIADEMA/SP Lei complementar n° 25 de 25 de janeiro de 1994 — “Plano Diretor de Diadema”
MAUA/SP Lei n° 3.272 de 21 de margo de 2000 — (Dispde sobre as Zonas e Areas Especiais de
Interesse Social e seus respectivos atributos).

NATAL/RN Lei Complementar n° 07 de 05 de agosto de 1994 — “Dispde sobre o Plano Diretor e da
outras providéncias"

PORTO ALEGRE/RS Lei Complementar n° 434 de 1999 — “Dispde sobre o desenvolvimento urbano
do Municipio de Porto Alegre, institui o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental de Porto
Alegre e da outras providéncias"

RECIFE/PE Lein®16.113 de 1995 — "Dispde sobre o Plano de Regularizacéo das Zonas Especiais de
Interesse Social — PREZEIS e dé outras providéncias”

CONCESSAO DE DIREITO REAL DE USO

BRASIL Medida Proviséria n® 2.220, de 04 de setembro de 2001 — “Dispbe sobre a concessédo de
uso especial de que trata 0 § 1° do art. 183 da Constituicédo, cria o Conselho Nacional de Desenvolvi-
mento Urbano — CNDU e dé outras providéncias”

CAMPINAS/SP Lei Complementar n®04 de 17 de janeiro de 1996 — “Dispde sobre o Plano Diretor do
Municipio de Campinas”

DIADEMA/SP Lei complementar n° 25 de 25 de janeiro de 1994 — “Plano Diretor de Diadema”
NATAL/RN Lei Complementar n° 07 de 05 de agosto de 1994 — “Dispde sobre o Plano Diretor e da
outras providéncias"

RECIFE/PE Lein® 16.113 de 1995 — "Dispde sobre o Plano de Regularizacao das Zonas Especiais de
Interesse Social — PREZEIS e da outras providéncias”
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IPTU PROGRESSIVO NO TEMPO, PARGELAMENTO, .
EDIFICAGAO OU UTILIZAGAO GOMPULSORIOS E DESAPROPRIAGAO

BELEM/PA Plano Diretor lei n° 7603 de 13 de janeiro de 1993 — “Dispde sobre o Plano Diretor do
Municipio de Belém e dé outras providéncias”

BELO HORIZONTE/MG Plano Diretor Lei n° 7165 de 1996 — “Institui o Plano Diretor da Cidade de
Belo Horizonte”

CAMPINAS/SP Lei Complementar n® 04 de 17 de janeiro de 1996 — “Dispde sobre o Plano Diretor do
Municipio de Campinas”

CAMPO GRANDE/MS Plano Diretor Lei Complementar n° 5 de 22 de novembro de 1995 - “Institui o
Plano Diretor do Municipio de Campo Grande e d& outras providéncias”

JUNDIAI/SP Plano Diretor Lei n° 2507 de 1981 — “Institui 0 novo Plano Diretor”

PORTO ALEGRE/RS Plano Diretor Lei Complementar n° 434 de 1999 - “Dispde sobre o desenvolvi-
mento urbano do Municipio de Porto Alegre, institui o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
Ambiental de Porto Alegre e da outras providéncias”

USUCAPIAO ESPECIAL DE IMOVEL URBANO

BELEM/PA Plano Diretor Lei n° 7603 de 13 de janeiro de 1993 — “Dispde sobre o Plano Diretor do
Municipio de Belém e d& outras providéncias”

DIREITO DE SUPERFICIE

BELEM/PA Plano Diretor Lei n° 7603 de 13 de janeiro de 1993 — “Dispde sobre o Plano Diretor do
Municipio de Belém e da outras providéncias’’

DIREITO DE PREEMPGAO

BELEM/PA Plano Diretor Lei n° 7603 de 13 de janeiro de 1993 — “Dispde sobre o Plano Diretor do
Municipio de Belém e da outras providéncias’’

OUTORGA ONEROSA DO DIREITO DE CONSTRUIR E DE ALTERAGAO DE USO
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BELEM/PA Plano Diretor Lei n° 7603 DE 13 de janeiro de 1993 - “Dispde sobre o Plano Diretor do
Municipio de Belém e d& outras providéncias”

CAMPO GRANDE/MS Plano Diretor, Lei Complementar n° 05 de 22 de novembro de 95 — “Institui o
Plano Diretor de Campo Grande e dé& outras providéncias”

CURITIBA/PR Lei Ordinéria n® 7420 de 16 de marco de 1990 — “Institui incentivos para a implantagao
de programas habitacionais de interesse social e cria a Comissao de Politica Habitacional”
CURITIBA/PR Lei Ordinéria n° 7841 de 19 de dezembro de 1991 — “Institui incentivos para a implan-
tacao de Programas Habitacionais de Interesse Social”

CURITIBA/PR Lei Ordinaria n°® 9802 de 03 de janeiro de 2000 — “Institui incentivos para a implanta-
¢do de Programas Habitacionais de Interesse Social”

NATAL/RN Lei Complementar n°® 07 de 05 de agosto de 1994 — “Dispde sobre o Plano Diretor e da
outras providéncias”

PORTO ALEGRE/RS Lei Complementar n° 434 de 1999 — “Dispde sobre o desenvolvimento urbano
do Municipio de Porto Alegre, institui o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental de Porto
Alegre e da outras providéncias”



TRANSFERENCIA DO DIREITO DE CONSTRUIR

BELEM/PA Plano Diretor Lei n° 7603 de 13 de janeiro de 1993 — “Dispde sobre o Plano Diretor do
Municipio de Belém e d& outras providéncias”

BELO HORIZONTE/ MG Plano Diretor Lei n® 7165 de 1996 — " Institui o Plano Diretor da cidade de Belo
Horizonte"”

CAMPINAS/SP Lei Complementar n° 04 de 17 de janeiro de 1996 — “Dispde sobre o Plano Diretor do
Municipio de Campinas”

CAMPO GRANDE/MS Plano Diretor Lei Complementar n°® 05 de 22 de novembro de 1995 — “Institui
o Plano Diretor de Campo Grande e da outras providéncias”

CURITIBA/PR Lei Ordinéria n° 9803 de 03 de janeiro de 2000 — “"Dispde sobre a Transferéncia de
Potencial Construtivo”

CURITIBA/PR Lei Ordinaria n° 6337 de 28 de setembro de 1982 — “Institui incentivo construtivo para
a preservacao de imoéveis de valor cultural, histérico ou arquiteténico’

NATAL/RN Lei Complementar n°® 07 de 05 de agosto de 1994 — “Dispde sobre o Plano Diretor e da
outras providéncias”

PORTO ALEGRE/RS Plano Diretor Lei Complementar n°® 434 de 1999 - "“Dispde sobre o desenvolvi-
mento urbano do Municipio de Porto Alegre, institui o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
Ambiental de Porto Alegre e da outras providéncias”

OPERAGOES URBANAS

BELO HORIZONTE/MG Lei n° 7166 de 1996 “Estabelece as normas e condicdes para parcelamento,
ocupacao e uso do solo urbano no Municipio”'

BELO HORIZONTE/MG Lei n° 7165 de 1996 — “Institui o Plano Diretor da cidade de Belo Horizonte”
CAMPINAS/SP Lei Complementar n° 04 de 17 de janeiro de 1996 — “Dispde sobre o Plano Diretor do
Municipio de Campinas”

CAMPO GRANDE/MS Plano Diretor Lei Complementar n° 5 de 22 de novembro de 1995 - “Institui o
Plano Diretor do Municipio de Campo Grande e d& outras providéncias”

MAUA/SP Lei n° 3.272 de 24 de marco de 2000 — “Dispde sobre o Uso e Ocupacao do Solo e dé
outras providéncias"

NATAL/RN Lei Complementar n° 07 de 05 de agosto de 1994 — “Dispde sobre o Plano Diretor e da
outras providéncias"

OPERAGOES INTERLIGADAS

CAMPINAS/SP Lei Complementar n° 04 de 17 de janeiro de 1996 — “Dispde sobre empreendimento
habitacional de interesse social, e estabelece outras normas sobre habitagdo popular’

RIO DE JANEIRO/RJ Lein®2.128 de 18 de abril de 1994 — “Regula o Instituto da Operacéo Interliga-
da, dispde sobre os seus limites e forma, e da outras providéncias’

RIO DE JANEIRO/RJ Decreto Lei n° 15.838 de 20 de junho de 1997 “Altera os representantes da
Comissao para Anélise de Operacéo Interligada”

RIO DE JANEIRO/RJ Decreto Lei n° 13.748 de 14 de marco de 1995 “Institui procedimento de apro-
vacédo da Operacdo Urbana, tendo em vista o disposto na Lei 2.128 de 18 de abril de 1994

SAO PAULO/SP Lein°10.209, de 09 de dezembro de 1986 “Dispde sobre a construcao de habitacées de
interesse social para moradores de habitacdo subnormal, concede incentivos e dé outras providéncias:’
SAO PAULO/SP Lei n° 11.773, de 18 de maio de 1995 — “Dispde sobre o Programa” Direito & Mora-
dia visando a obtencdo de recursos para construgao de residéncias destinadas a moradores de
habitacdo subnormal’
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ESTUDO DE IMPACTO DE VIZINHANGA

BELO HORIZONTE/MG Lei n° 7277 de 1997 - “Institui a licenga ambiental e da outras providéncias”
CAMPO GRANDE/MS Plano Diretor Lei — Complementar n® 05 de 22 de novembro de 1995 - “Institui
o Plano Diretor de Campo Grande e da outras providéncias’

JUNDIAI/SP Plano Diretor Lei Complementar n® 224 de 27 de novembro de 1996 “Institui o novo
Plano Diretor de Jundiai”

MAUA/SP Lei n° 3.272 de 24 de marco de 2000 - “Dispde sobre o Uso e Ocupacao do Solo e dé
outras providéncias”

NATAL/RN Lei Complementar n° 07 de 05 de agosto de 1994 — “Dispde sobre o Plano Diretor e da
outras providéncias”

RIO DE JANEIRO/RJ Lein®2.128 de 18 de abril de 1994 — “Regula o Instituto da Operacao Interliga-
da, dispde sobre os seus limites e forma, e da outras providéncias”

PORTO ALEGRE/RS Lei Complementar n° 434 de 1999 — “Dispde sobre o desenvolvimento urbano
do Municipio de Porto Alegre, institui o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental de Porto
Alegre e da outras providéncias”

VITORIA/ES Lein®4.167 de 1994 “Dispde sobre o desenvolvimento urbano do Municipio de Vitéria,
institui o Plano Diretor Urbano e dé outras providéncias”

CONSORCIO IMOBILIARIO

CAMPO GRANDE/MS Lei Complementar n° 05 de 22 de novembro de 1995 — “Institui o Plano Diretor
de Campo Grande e dé outras providéncias”



TABELAS: APLICAGAO DOS INSTRUMENTOS URBANISTICOS PELOS MUNICIPIOS

ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL

foiaplicada n@aofoiaplicada seminformacgao

Belém/PA — Lei n° 7603 de 13 de janeiro de 1993 “Dispde sobre o

Plano Diretor do Municipio de Belém e dé& outras providéncias”

X

Belo Horizonte/MG — Lei n° 7165 de 27 de agosto de 1996 — “Insti-

tui o Plano Diretor da cidade de Belo Horizonte”

Diadema/SP — Lei complementar n° 25 de 25 de janeiro de 1994 —

“Plano Diretor de Diadema”

Porto Alegre/RS — Lei Complementar n°® 434 de 1999 — “Dispde
sobre o desenvolvimento urbano do Municipio de Porto Alegre,
institui o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental de

Porto Alegre e da outras providéncias”

Recife/PE — Lei n°® 16.113 de 1995 - “Dispde sobre o Plano de Re-
gularizagao das Zonas Especiais de Interesse Social - PREZEIS e

dé outras providéncias”

Natal/RN — Lei Complementar n° 07 de 05 de agosto de 1994 —

"Dispoe sobre o Plano Diretor e da outras providéncias”

Campinas/SP — Lei Complementar n° 04 de 17 de janeiro de 1996 —

“Dispde sobre o Plano Diretor do Municipio de Campinas”

Campinas/SP — Lei n° 10.410 de 17 de janeiro de 2000 - “Dispoe
sobre empreendimento habitacional de interesse social, e esta-

belece outras normas sobre habitagéo popular”

Campo Grande/MS — Lei Complementar n® 05 de 22 de novembro
de 1995 - “Institui o Plano Diretor de Campinas e da outras provi-

déncias”

Maua/SP — Lei n° 3.272 de 21 de margo de 2000 — (Dispde sobre
as Zonas e Areas Especiais de Interesse Social e seus respecti-

vos atributos).

X

CONCESSAO DE DIREITO REAL DE USO

foiaplicada naofoiaplicada seminformacgéo

Medida Proviséria n° 2.220, de 04 de setembro de 2001 - “Dispde
sobre a concessao de uso especial de que trata o 8 1°do art. 183
da Constituicdo, cria o Conselho Nacional de Desenvolvimento

Urbano — CNDU e dé outras providéncias.

X

Diadema/SP — Lei complementar n° 25 de 25 de janeiro de 1994 —

“Plano Diretor de Diadema’’

Recife/PE — Lei n°® 16.113 de 1995 - “Dispde sobre o Plano de Re-
gularizacao das Zonas Especiais de Interesse Social - PREZEIS e

déa outras providéncias"”
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CONCESSAO DE DIREITO REAL DE USO (cont.) foi aplicada ndo foi aplicada sem informagao

Natal/RN — Lei Complementar n° 07 de 05 de agosto de 1994 — ><

"Dispode sobre o Plano Diretor e da outras providéncias”

Campinas/SP — Lei Complementar n° 04 de 17 de janeiro de 1996 — ><

“Dispode sobre o Plano Diretor do Municipio de Campinas”

IPTU PROGRESSIVO NO TEMPO, PARCELAMENTO,
EDIFICACAO OU UTILIZACAO COMPULSORIOS E

DESAPROPRIACAO foiaplicada n@ofoiaplicada seminformagéo
Belém/PA — Lei n° 7603 de 13 de janeiro de 1993 - “Dispbe sobre

o Plano Diretor do Municipio de Belém e dé& outras providéncias” ><

Belo Horizonte/MG — Lei n° 7165 de 1996 — “Institui o Plano Diretor ><

da Cidade de Belo Horizonte”

Porto Alegre/RS — Lei Complementar n° 434 de 1999 — “Dispde
sobre o desenvolvimento urbano do Municipio de Porto Alegre, ><
institui o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental de

Porto Alegre e déa outras providéncias”

Campinas/SP — Lei Complementar n° 04 de 17 de janeiro de 1996 —
"Dispode sobre o Plano Diretor do Municipio de Campinas”’ ><

Campo Grande/MS — Lei Complementar n® 5 de 22 de novembro de
1995 - “Institui o Plano Diretor do Municipio de Campo Grande e ><

dé outras providéncias”

Jundiai/SP — Lei n° 2507 de 1981 — "Institui o novo Plano Diretor” ><
USUCAPIAO ESPECIAL DE IMOVEL URBANO foiaplicada ndofoiaplicada seminformacao
Belém/PA — Lei n° 7603 de 13 de janeiro de 1993 - “Dispde sobre ><

o Plano Diretor do Municipio de Belém e d& outras providéncias”

DIREITO DE SUPERFICIE foiaplicada ndofoiaplicada seminformacao

Belém/PA — Lei n° 7603 de 13 de janeiro de 1993 - “Dispde sobre ><

o Plano Diretor do Municipio de Belém e d& outras providéncias”

DIREITO DE PREEMPGAQ foiaplicada naofoiaplicada seminformacéo

Belém/PA — Lei n° 7603 de 13 de janeiro de 1993 - “Dispbe sobre ><

o Plano Diretor do Municipio de Belém e da outras providéncias”

2472 |



OUTORGA ONEROSA DO DIREITO DE
CONSTRUIR E DE ALTERAGAO DE USO

foiaplicada naofoiaplicada seminformagao

Belém/PA — Lei n° 7603 de 13 de janeiro de 1993 — “Dispde sobre

o Plano Diretor do Municipio de Belém e da outras providéncias”

X

Porto Alegre/RS — Lei Complementar n° 434 de 1999 — “Dispde
sobre o desenvolvimento urbano do Municipio de Porto Alegre,
institui o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental de

Porto Alegre e da outras providéncias”

Natal/RN — Lei Complementar n° 07 de 05 de agosto de 1994 —

"Dispoe sobre o Plano Diretor e da outras providéncias”’

Campo Grande/MS — Lei Complementar n° 05 de 22 de novembro
de 1995 — “Institui o Plano Diretor de Campo Grande e dd outras

providéncias”

Curitiba/PR — Lei Ordinéaria n° 7420 de 16 de marco de 1990 — “Ins-
titui incentivos para a implantacéo de programas habitacionais de

interesse social e cria a Comissao de Politica Habitacional”

Curitiba/PR — Lei Ordinéria n°® 7841 de 19 de dezembro de 1991 —
“Institui incentivos para a implantacdo de Programas Habitacionais

de Interesse Social”

Curitiba/PR - Lei Ordinaria n° 9802 de 03 de janeiro de 2000 —
“Institui incentivos para a implantacdo de Programas Habitacionais

de Interesse Social”

TRANSFERENCIA DO DIREITO DE CONSTRUIR

foiaplicada naofoiaplicada seminformagao

Belém/PA - Lei n° 7603 de 13 de janeiro de 1993 — “Dispode sobre

o Plano Diretor do Municipio de Belém e da outras providéncias”

X

Belo Horizonte/ MG — Lei n° 7165 de 1996 — “Institui o Plano Diretor

da cidade de Belo Horizonte”

Porto Alegre/RS — Lei Complementar n° 434 de 1999 — “Dispde
sobre o desenvolvimento urbano do Municipio de Porto Alegre,
institui o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental de

Porto Alegre e da outras providéncias”

Natal/RN — Lei Complementar n° 07 de 05 de agosto de 1994 —

"Dispde sobre o Plano Diretor e da outras providéncias”

Campinas/SP — Lei Complementar n° 04 de 17 de janeiro de 1996 —

“Dispbe sobre o Plano Diretor do Municipio de Campinas”

Campo Grande/MS — Lei Complementar n° 05 de 22 de novembro
de 1995 — “Institui o Plano Diretor de Campo Grande e dé outras

providéncias”
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TRANSFERENCIA DO DIREITO DE CONSTRUIR (cont.) foi aplicada ndo foi aplicada sem informagao

Curitiba/PR — Lei Ordinéaria n°® 9803 de 03 de janeiro de 2000 - ><

"Dispode sobre a Transferéncia de Potencial Construtivo”

Curitiba/PR — Lei Ordinaria n° 6337 de 28 de setembro de 1982 —
“Institui incentivo construtivo para a preservagao de iméveis de ><

valor cultural, histérico ou arquiteténico”

OPERACOES URBANAS foi aplicada n@ofoiaplicada seminformagéo
Belo Horizonte/MG — Lei n° 7166 de 1996 "Estabelece as normas e

condicdes para parcelamento, ocupacgéo e uso do solo urbano no ><

Municipio

Belo Horizonte/MG — Lei n° 7165 de 1996 — “Institui o Plano Diretor ><

da cidade de Belo Horizonte”

Natal/RN — Lei Complementar n° 07 de 05 de agosto de 1994 —

“Dispde sobre o Plano Diretor e da outras providéncias” ><

Campinas/SP — Lei Complementar n° 04 de 17 de janeiro de 1996 — ><

"Dispode sobre o Plano Diretor do Municipio de Campinas”

Campo Grande/MS - Lei Complementar n° 5 de 22 de novembro
de 1995 - “Institui o Plano Diretor do Municipio de Campo Gran- ><

de e da outras providéncias”

Maua/SP — Lei n° 3.272 de 24 de marco de 2000 — “Dispde sobre

0 Uso e Ocupacao do Solo e da outras providéncias” ><

OPERAGOES INTERLIGADAS foiaplicada n@ofoiaplicada seminformagéo

Sao Paulo/SP - Lei n° 10.209, de 09 de dezembro de 1986 “Dispoe
sobre a construgdo de habitacdes de interesse social para mora-
dores de habitacdo subnormal, concede incentivos e da outras ><

providéncias'”

Sao Paulo/SP — Lei n° 11.773, de 18 de maio de 1995 — “Dispde
sobre o Programa “Direito a Moradia visando a obtencao de recur
s0s para construgao de residéncias destinadas a moradores de ><

habitagdo subnormal”

Rio de Janeiro/RJ — Lei n° 2.128 de 18 de abril de 1994 “Regula o
Instituto da Operacéo Interligada, dispde sobre os seus limites e ><

forma, e da outras providéncias”

Rio de Janeiro/RJ — Decreto Lei n° 15.838 de 20 de junho de 1997
"Altera os representantes da Comisséo para Anélise de Operacédo ><

Interligada”’
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OPERAGOES INTERLIGADAS (cont.)

foi aplicada nao foi aplicada sem informacgéao

Rio de Janeiro/RJ — Decreto Lei n°® 13.748 de 14 de marco de 1995
“Institui procedimento de aprovacéao da Operacao Urbana, tendo
em vista o disposto na Lei 2.128 de 18 de abril de 1994 "

X

Campinas/SP — Lei Complementar n° 04 de 17 de janeiro de 1996 —
“Dispbe sobre empreendimento habitacional de interesse social,

e estabelece outras normas sobre habitacdo popular”

X

ESTUDO DE IMPACTO DE VIZINHANCA

foi aplicada naofoiaplicada seminformacéo

Belo Horizonte/MG — Lei n° 7277 de 1997 — “Institui a licenca

ambiental e da outras providéncias”

X

Porto Alegre/RS — Lei Complementar n°® 434 de 1999 — “Dispde
sobre o desenvolvimento urbano do Municipio de Porto Alegre,
institui o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental de

Porto Alegre e dé outras providéncias”

X

Rio de Janeiro/RJ — Lei n° 2.128 de 18 de abril de 1994 — “Regula o
Instituto da Operacéo Interligada, dispde sobre os seus limites e

forma, e déa outras providéncias”

Natal/RN — Lei Complementar n° 07 de 05 de agosto de 1994 —

"Dispoe sobre o Plano Diretor e da outras providéncias”

Maua/SP — Lei n° 3.272 de 24 de marc¢o de 2000 — “Dispde sobre

0 Uso e Ocupacéo do Solo e déa outras providéncias”

Campo Grande/MS —Lei Complementar n° 05 de 22 de novembro
de 1995 - “Institui o Plano Diretor de Campo Grande e dé outras

providéncias”

Vitoria/ES — Lei n° 4.167 de 1994 — “Dispde sobre o desenvolvi-
mento urbano do Municipio de Vitéria, institui o Plano Diretor Ur

bano e da outras providéncias”

Jundiai/SP - Lei Complementar n° 224 de 27 de novembro de 1996

— "Institui 0 novo Plano Diretor de Jundiai”

X

CONSORCIO IMOBILIARIO

foi aplicada naofoiaplicada seminformagao

Campo Grande/MS — Lei Complementar n° 05 de 22 de novembro
de 1995 - “Institui o Plano Diretor de Campo Grande e dé outras

providéncias”

X
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ANEXO 4 ‘ NORMAS CONSTITUGIONAIS E

LEGISLAGAO APLICAVEL

CONSTITUICAO FEDERAL - PARAGRAFOS 182 E 183
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Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder piblico 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.

§ 1.2 O Plano Diretor, aprovado pela Cdmara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil
habitantes, é o instrumento bésico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana.

§ 2.2 A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade expressas no Plano Diretor.

§ 3.2 As desapropriagdes de iméveis urbanos serdo feitas com prévia e justa indenizagdo em dinheiro.
§ 4.2 E facultado ao poder ptiblico municipal, mediante lei especifica para drea incluida no

Plano Diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietdrio do solo urbano néo edificado,
subutilizado ou néo utilizado que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:
I - parcelamento ou edificagdo compulsdrios;

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

III - desapropriagcdo com pagamento mediante titulos da divida piblica 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 indenizagédo e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua drea urbana de até duzentos e cinqiienta metros

quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicgao, utilizando-a para sua moradia ou de sua
famfilia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde que ndo seja proprietdrio de outro imével urbano ou rural.

§ 1.2 O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao homem ou & mulher, ou

a ambos, independentemente do estado civil.

§ 2.2 Esse direito ndo serd reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.

§ 3.2 Os imdveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapiéo.



LEI N° 10.257, DE 10 DE JULHO DE 2001 - ESTATUTO DA CIDADE

Atos do Poder Legislativo
LEIN®10.257, DE 10 DE JULHO DE 2001
Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituigdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e d4

outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA
Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a seguinte Lei:

CAPITULO I

DIRETRIZES GERAIS

Art. 1° Na execugdo da politica urbana, de que tratam os arts. 182 e 183 da Constituigdo Federal, serd
aplicado o previsto nesta Lei.

Pardgrafo tnico. 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

seguranga e do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental.

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:

I - garantia do direito a cidades sustentdveis, 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;

II - gestdo democratica por meio da participagdo da populacdo e de associagdes representativas dos
varios segmentos da comunidade na formulagio, execugdo e acompanhamento de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano;

III - cooperagdo 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 distribuigdo espacial da populagdo e das ativida-
des econémicas do Municipio e do territério sob sua drea de influéncia, de modo a evitar e corrigir as
distorgdes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

V - oferta de equipamentos urbanos e comunitdrios, transporte e servigos publicos adequados aos inte-
resses e necessidades da populagdo e as caracteristicas locais;

VI - ordenacéo 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 edificagdo ou o uso excessivos ou inadequados em relagéo a infra-estrutura
urbana;

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

e) a retengdo especulativa de imé6vel urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou néo utilizagao;

f) a deterioragdo das dreas urbanizadas;

g) a poluigdo e a degradagdo ambiental;

VII - integragdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em vista o desenvolvi-

mento sécio-econémico do Municipio e do territério sob sua drea de influéncia;
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II - gestão democrática por meio da participação da população e de associações representativas dos
vários segmentos da comunidade na formulação, execução e acompanhamento de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano;
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VIII - adogdo de padrées de produgdo e consumo de bens e servigos e de expansdo urbana compativeis
com os limites da sustentabilidade ambiental, social e econémica do Municipio e do territério sob sua
drea de influéncia;

IX - justa distribuigdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagio;

X - adequacdo dos instrumentos de politica econémica, tributdria e financeira e dos gastos ptblicos aos
objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-estar
geral e a fruigdo dos bens pelos diferentes segmentos sociais;

XI - recuperagdo dos investimentos do Poder Piblico de que tenha resultado a valorizagdo de iméveis
urbanos;

XII - protegdo, preservagdo e recuperacdo do meio ambiente natural e construido, do patriménio cultu-
ral, histdrico, artistico, paisagistico e arqueolégico;

XIII - audiéncia do Poder Publico municipal e da populacgdo interessada nos processos de implantagao
de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural
ou construido, o conforto ou a seguranca da populagéo;

XIV - regularizacdo fundidria e urbanizagdo de dreas ocupadas por populagdo de baixa renda mediante
o estabelecimento de normas especiais de urbanizagdo, uso e ocupagao do solo e edificagdo, considera-
das a situagdo socioeconémica da populagdo e as normas ambientais;

XV - simplificagdo da legislagdo de parcelamento, uso e ocupagio do solo e das normas edilicias, com
vistas a permitir a redugdo dos custos e o aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais;

XVI - isonomia de condigdes para os agentes publicos e privados na promocio de empreendimentos e

atividades relativos ao processo de urbanizagdo, atendido o interesse social.

Art. 3° Compete a Uniéo, entre outras atribuigdes de interesse da politica urbana:

I - legislar sobre normas gerais de direito urbanistico;

1I - legislar sobre normas para a cooperagdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
em relagdo a politica urbana, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito
nacional;

III - promover, por iniciativa prépria e em conjunto com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
programas de construgdo de moradias e a melhoria das condigdes habitacionais e de saneamento bésico;
IV - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo, saneamento bdsico e trans-
portes urbanos;

V - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagéo do territério e de desenvolvimento

econdmico e social.

CAPITULO I

DOS INSTRUMENTOS DA POLITICA URBANA

Secao I

Dos instrumentos em geral

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

I - planos nacionais, regionais e estaduais de ordenagao do territério e de desenvolvimento econémico
e social;

II - planejamento das regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides;

III - planejamento municipal, em especial:

a) Plano Diretor;


edson cattoni
X - adequação dos instrumentos de política econômica, tributária e financeira e dos gastos públicos aos
objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-estar
geral e a fruição dos bens pelos diferentes segmentos sociais;
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XI - recuperação dos investimentos do Poder Público de que tenha resultado a valorização de imóveis
urbanos;

edson cattoni
XIII - audiência do Poder Público municipal e da população interessada nos processos de implantação
de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural
ou construído, o conforto ou a segurança da população;
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XIV - regularização fundiária e urbanização de áreas ocupadas por população de baixa renda mediante
o estabelecimento de normas especiais de urbanização, uso e ocupação do solo e edificação, consideradas
a situação socioeconômica da população e as normas ambientais;


b
c

) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupagéo do solo;

) zoneamento ambiental;

d) plano plurianual;

e) diretrizes orgamentérias e orgcamento anual;

f) gestdo orgamentdria participativa;

g) planos, programas e projetos setoriais;

h) planos de desenvolvimento econdmico e social;

IV - institutos tributdrios e financeiros:

a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana — IPTU;

b) contribuigdo de melhoria;

c¢) incentivos e beneficios fiscais e financeiros;

V - institutos juridicos e politicos:

a) desapropriagdo;

b) serviddao administrativa;

¢) limitagdes administrativas;

d) tombamento de imdveis ou de mobilidrio urbano;

e) institui¢cdo de unidades de conservagio;

f) instituicdo de Zonas Especiais de Interesse Social;

g) Concessdo de Direito Real de Uso;

h) concessdo de uso especial para fins de moradia;

i) parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsérios;

j) usucapido especial de imével urbano;

1) direito de superficie;

m) direito de preempgdo;

n) outorga onerosa do direito de construir e de alteragdo de uso;

o) transferéncia do direito de construir;

p) operagdes urbanas consorciadas;

q) regularizagdo fundidria;

r) assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos sociais menos favorecidos;

s) referendo popular e plebiscito;

VI - estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo prévio de impacto de vizinhanga (EIV).

§ 1° Os instrumentos mencionados neste artigo regem-se pela legislagdo que lhes é prépria, observado o
disposto nesta Lei.

§ 22 Nos casos de programas e projetos habitacionais de interesse social, desenvolvidos por 6rgdos ou
entidades da Administragdo Publica com atuacdo especifica nessa drea, a Concessdo de Direito Real de
Uso de imdveis ptiblicos poderd ser contratada coletivamente.

§ 32 Os instrumentos previstos neste artigo que demandam dispéndio de recursos por parte do Poder
Piblico municipal devem ser objeto de controle social, garantida a participagdo de comunidades, movi-
mentos e entidades da sociedade civil.

Secao II

Do parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios

Art. 5° Lei municipal especifica para drea incluida no Plano Diretor poderd determinar o parcelamento,
a edificagdo ou a utilizagdo compulsérios do solo urbano néo edificado, subutilizado ou néo utilizado,
devendo fixar as condigdes e os prazos para implementagdo da referida obrigagdo.

§ 1° Considera-se subutilizado o imével:

I - cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no Plano Diretor ou em legislagdo dele decorrente;
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§ 1º Os instrumentos mencionados neste artigo regem-se pela legislação que lhes é própria, observado o
disposto nesta Lei.
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II - (VETADO)

§ 22 O proprietdrio serd notificado pelo Poder Executivo municipal para o cumprimento da obrigacéo,
devendo a notificagdo ser averbada no cartério de registro de iméveis.

§ 32 A notificacéo far-se-a:

I - por funciondrio do 6rgdo competente do Poder Publico municipal, ao proprietdrio do imével ou, no
caso de este ser pessoa juridica, a quem tenha poderes de geréncia geral ou administragéo;

II - por edital quando frustrada, por trés vezes, a tentativa de notificagdo na forma prevista pelo inciso L.
§ 4° Os prazos a que se refere o caput ndo poderéo ser inferiores a:

I- um ano, a partir da notificagdo, para que seja protocolado o projeto no érgdo municipal competente;
II - dois anos, a partir da aprovagdo do projeto, para iniciar as obras do empreendimento.

§ 52 Em empreendimentos de grande porte, em cardter excepcional, a lei municipal especifica a que se
refere o caput poderd prever a conclusdo em etapas, assegurando-se que o projeto aprovado compreenda

o empreendimento como um todo.

Art. 6° A transmissdo do imével, por ato inter vivos ou causa mortis, posterior a data da notificagdo,
transfere as obrigagdes de parcelamento, edificagdo ou utilizagdo previstas no art. 5°desta Lei, sem

interrupcdo de quaisquer prazos.

Secao III
Do IPTU progressivo no tempo

Art. 72 Em caso de descumprimento das condigdes e dos prazos previstos na forma do caput do art.
5°desta Lei, ou ndo sendo cumpridas as etapas previstas no § 5% do art. 5°desta Lei, o Municipio procede-
rd a aplicagdo do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo,
mediante a majoragdo da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos.

§ 12 O valor da aliquota a ser aplicado a cada ano serd fixado na lei especifica a que se refere o caput do
art. 52 desta Lei e ndo excederd a duas vezes o valor referente ao ano anterior, respeitada a aliquota
méxima de quinze por cento.

§ 2° Caso a obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar néo esteja atendida em cinco anos, o Municipio
manterd a cobranga pela aliquota médxima, até que se cumpra a referida obrigagdo, garantida a prerroga-
tiva prevista no art. 8.

§ 32K vedada a concessio de isengdes ou de anistia relativas a tributagio progressiva de que trata este artigo.

Secdo IV
Da desapropriacdo com pagamento em titulos

Art. 82 Decorridos cinco anos de cobranga do IPTU progressivo sem que o proprietdrio tenha cumprido
a obrigacdo de parcelamento, edificagdo ou utilizagdo, o Municipio poderd proceder a desapropriagéo
do imével, com pagamento em titulos da divida publica.

§ 12 Os titulos da divida publica terdo prévia aprovagdo pelo Senado Federal e serdo resgatados no prazo
de até dez anos, em prestagOes anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagdo e os
juros legais de seis por cento ao ano.

§ 22 O valor real da indenizacéao:

I - refletird o valor da base de cdlculo do IPTU, descontado o montante incorporado em fungéo de obras
realizadas pelo Poder Piblico na drea onde o mesmo se localiza ap6s a notificagdo de que trata o § 22 do
art. 52 desta Lei;

II - ndo computard expectativas de ganhos, lucros cessantes e juros compensatdérios.

§ 32 Os titulos de que trata este artigo ndo terdo poder liberatério para pagamento de tributos.



§ 4° O Municipio procederd ao adequado aproveitamento do imével no prazo maximo de cinco anos,
contado a partir da sua incorporacgdo ao patriménio publico.

§ 52 O aproveitamento do imével poderd ser efetivado diretamente pelo Poder Piblico ou por meio de
alienacdo ou concessdo a terceiros, observando-se, nesses casos, o devido procedimento licitatério.

§ 62 Ficam mantidas para o adquirente de imdvel nos termos do § 5% as mesmas obrigagdes de

parcelamento, edificagdo ou utilizagdo previstas no art. 52 desta Lei.

Secao V

Da usucapido especial de imével urbano

Art. 9° Aquele que possuir como sua drea ou edificagdo urbana de até duzentos e cinqilienta metros
quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposigao, utilizando-a para sua moradia ou de sua
famfilia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde que ndo seja proprietdrio de outro imével urbano ou rural.

§ 12 O titulo de dominio serd conferido ao homem ou & mulher, ou a ambos, independentemente do
estado civil.

§ 22 O direito de que trata este artigo ndo serd reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.

§ 32 Para os efeitos deste artigo, o herdeiro legitimo continua, de pleno direito, a posse de seu antecessor,

desde que ja resida no imével por ocasido da abertura da sucesséo.

Art. 10. As dreas urbanas com mais de duzentos e cinqiienta metros quadrados, ocupadas por populagéo
de baixa renda para sua moradia, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposigdo, onde néo for possi-
vel identificar os terrenos ocupados por cada possuidor, sdo susceptiveis de serem usucapidas coletiva-
mente, desde que os possuidores nédo sejam proprietdrios de outro imével urbano ou rural.

§ 12 O possuidor pode, para o fim de contar o prazo exigido por este artigo, acrescentar sua posse a de
seu antecessor, contanto que ambas sejam continuas.

§ 22 A usucapido especial coletiva de imével urbano serd declarada pelo juiz, mediante sentenca, a qual
servird de titulo para registro no cartério de registro de iméveis.

§ 32 Na sentenga, o juiz atribuird igual fragdo ideal de terreno a cada possuidor, independentemente da
dimensédo do terreno que cada um ocupe, salvo hipétese de acordo escrito entre os condéminos, estabe-
lecendo fragdes ideais diferenciadas.

§ 4° O condominio especial constituido é indivisivel, ndo sendo passivel de exting¢do, salvo deliberagdo
favordvel tomada por, no minimo, dois tergos dos condéminos, no caso de execugdo de urbanizacgio
posterior a constituigdo do condominio.

§ 52 As deliberagdes relativas a administragdo do condominio especial serdo tomadas por maioria de

votos dos condéminos presentes, obrigando também os demais, discordantes ou ausentes.

Art. 11. Na pendéncia da agdo de usucapido especial urbana, ficardo sobrestadas quaisquer outras agoes,

petitérias ou possessdrias, que venham a ser propostas relativamente ao imével usucapiendo.

Art. 12. Sdo partes legftimas para a propositura da agdo de usucapido especial urbana:

I - o possuidor, isoladamente ou em litisconsércio origindrio ou superveniente;

II - os possuidores, em estado de composse;

III - como substituto processual, a associagdo de moradores da comunidade, regularmente constituida,
com personalidade juridica, desde que explicitamente autorizada pelos representados.

§ 1° Na agdo de usucapido especial urbana é obrigatéria a intervengdo do Ministério Publico.

§ 22 O autor terd os beneficios da justica e da assisténcia judicidria gratuita, inclusive perante o cartério

de registro de iméveis.
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Art. 13. A usucapido especial de imével urbano podera ser invocada como matéria de defesa, valendo a

sentencga que a reconhecer como titulo para registro no cartério de registro de iméveis.
Art. 14. Na agdo judicial de usucapido especial de imével urbano, o rito processual a ser observado é o sumadrio.

Secdo VI

Da concessdo de uso especial para fins de moradia
Art. 15. (VETADO)
Art. 16. (VETADO)
Art. 17. (VETADO)
Art. 18. (VETADO)
Art. 19. (VETADO)
Art. 20. (VETADO)

Secao VII

Do direito de superficie

Art. 21. O proprietario urbano poderd conceder a outrem o direito de superficie do seu terreno, por tempo
determinado ou indeterminado, mediante escritura piblica registrada no cartdrio de registro de iméveis.
§ 12 O direito de superficie abrange o direito de utilizar o solo, o subsolo ou o espago aéreo relativo ao
terreno, na forma estabelecida no contrato respectivo, atendida a legislagdo urbanistica.

§ 22 A concessdo do direito de superficie podera ser gratuita ou onerosa.

§ 32 O superficidrio respondera integralmente pelos encargos e tributos que incidirem sobre a proprieda-
de superficidria, arcando, ainda, proporcionalmente a sua parcela de ocupagéo efetiva, com os encargos
e tributos sobre a drea objeto da concessdo do direito de superficie, salvo disposigdo em contrédrio do
contrato respectivo.

§ 42 O direito de superficie pode ser transferido a terceiros, obedecidos os termos do contrato respectivo.

§ 52 Por morte do superficidrio, os seus direitos transmitem-se a seus herdeiros.

Art. 22. Em caso de alienagdo do terreno, ou do direito de superficie, o superficidrio e o proprietério,

respectivamente, terdo direito de preferéncia, em igualdade de condigdes a oferta de terceiros.

Art. 23. Extingue-se o direito de superficie:
I - pelo advento do termo;

II - pelo descumprimento das obrigagdes contratuais assumidas pelo superficidrio.

Art. 24. Extinto o direito de superficie, o proprietdrio recuperard o pleno dominio do terreno, bem como
das acessdes e benfeitorias introduzidas no imével, independentemente de indenizagio, se as partes ndo
houverem estipulado o contrédrio no respectivo contrato.

§ 12 Antes do termo final do contrato, extinguir-se-4 o direito de superficie se o superficidrio der ao
terreno destinacdo diversa daquela para a qual for concedida.

§ 22 A extingdo do direito de superficie serd averbada no cartério de registro de iméveis.



Secdo VIII
Do direito de preempcio

Art. 25. O direito de preempgdo confere ao Poder Publico municipal preferéncia para aquisicdo de
imével urbano, objeto de alienagdo onerosa entre particulares.

§ 12 Lei municipal, baseada no Plano Diretor, delimitard as dreas em que incidird o direito de preempgéao
e fixard prazo de vigéncia, ndo superior a cinco anos, renovavel a partir de um ano apés o decurso do
prazo inicial de vigéncia.

§ 22 O direito de preempgdo fica assegurado durante o prazo de vigéncia fixado na forma do § 12,

independentemente do ntimero de alienagdes referentes ao mesmo imoével.

Art. 26. O direito de preempgao serd exercido sempre que o Poder Piblico necessitar de dreas para:
I - regularizacgdo fundidria;

II - execugdo de programas e projetos habitacionais de interesse social;

III - constituicdo de reserva fundidria;

IV - ordenamento e direcionamento da expansdo urbana;

V - implantagdo de equipamentos urbanos e comunitérios;

VI - criagdo de espagos publicos de lazer e dreas verdes;

VII - criagdo de unidades de conservagdo ou protecdo de outras dreas de interesse ambiental;

VIII - protegdo de dreas de interesse histérico, cultural ou paisagistico;

IX - (VETADO)

Pardgrafo tinico. A lei municipal prevista no § 12 do art. 25 desta Lei deverd enquadrar cada drea em que

incidira o direito de preempgdo em uma ou mais das finalidades enumeradas por este artigo.

Art. 27. O proprietdrio deverd notificar sua intengdo de alienar o imével, para que o Municipio, no prazo
maximo de trinta dias, manifeste por escrito seu interesse em compra-lo.

§ 12 A notificagdo mencionada no caput sera anexada proposta de compra assinada por terceiro interes-
sado na aquisicdo do imével, da qual constardo prego, condiges de pagamento e prazo de validade.

§ 22 O Municipio fard publicar, em érgdo oficial e em pelo menos um jornal local ou regional de grande
circulagdo, edital de aviso da notificagdo, recebida nos termos do caput e da intengdo de aquisigdo do
imé6vel nas condigdes da proposta apresentada.

§ 32 Transcorrido o prazo mencionado no caput sem manifestacgdo, fica o proprietdrio autorizado a
realizar a alienacgdo para terceiros, nas condigdes da proposta apresentada.

§ 42 Concretizada a venda a terceiro, o proprietdrio fica obrigado a apresentar ao Municipio, no prazo de
trinta dias, cépia do instrumento piblico de alienagdo do imével.

§ 52 A alienacédo processada em condic¢des diversas da proposta apresentada é nula de pleno direito.

§ 62 Ocorrida a hipétese prevista no § 5% o Municipio poderd adquirir o imével pelo valor da base de

célculo do IPTU ou pelo valor indicado na proposta apresentada, se este for inferior aquele.

Secdo IX
Da outorga onerosa do direito de construir

Art. 28. O Plano Diretor podera fixar dreas nas quais o direito de construir podera ser exercido acima do
coeficiente de aproveitamento bésico adotado, mediante contrapartida a ser prestada pelo beneficidrio.
§ 12 Para os efeitos desta Lei, coeficiente de aproveitamento é a relagdo entre a drea edificdvel e a drea
do terreno.

§ 22 O Plano Diretor poderé fixar coeficiente de aproveitamento bédsico dnico para toda a zona urbana,

ou diferenciado para areas especificas dentro da zona urbana.
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§ 32 O Plano Diretor definird os limites mdximos a serem atingidos pelos coeficientes de aproveitamen-
to, considerando a proporcionalidade entre a infra-estrutura existente e o aumento de densidade espera-

do em cada é&rea.

Art. 29. O Plano Diretor poderd fixar dreas nas quais poderd ser permitida alteragdo de uso do solo,

mediante contrapartida a ser prestada pelo beneficidrio.

Art. 30. Lei municipal especifica estabelecerd as condigdes a serem observadas para a outorga onerosa
do direito de construir e de alteracdo de uso, determinando:

I - a férmula de cédlculo para a cobranga;

II - os casos passiveis de isengdo do pagamento da outorga;

III - a contrapartida do beneficidrio.

Art. 31. Os recursos auferidos com a adogdo da outorga onerosa do direito de construir e de alteragdo de

uso serdo aplicados com as finalidades previstas nos incisos I a IX do art. 26 desta Lei.

Secao X

Das operacdes urbanas consorciadas

Art. 32. Lei municipal especifica, baseada no Plano Diretor, podera delimitar drea para aplicagdo de
operagdes consorciadas.

§ 1° Considera-se operagdo urbana consorciada o conjunto de intervengées e medidas coordenadas pelo
Poder Piublico municipal, com a participagdo dos proprietdrios, moradores, usudrios permanentes e
investidores privados, com o objetivo de alcangar em uma drea transformagdes urbanisticas estruturais,
melhorias sociais e a valorizagdo ambiental.

§ 22 Poderdo ser previstas nas operagdes urbanas consorciadas, entre outras medidas:

I - a modificagdo de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupagdo do solo e subsolo, bem
como alteragdes das normas edilicias, considerado o impacto ambiental delas decorrente;

II - a regularizacgdo de construgdes, reformas ou ampliages executadas em desacordo com a legislagdo

vigente.

Art. 33. Da lei especifica que aprovar a operagdo urbana consorciada constard o plano de operagédo
urbana consorciada, contendo, no minimo:

I - definigdo da drea a ser atingida;

II - programa bdsico de ocupagdo da érea;

III - programa de atendimento econémico e social para a populagdo diretamente afetada pela operagéo;
IV - finalidades da operacéao;

V - estudo prévio de impacto de vizinhanca;

VI - contrapartida a ser exigida dos proprietdrios, usudrios permanentes e investidores privados em
fungdo da utilizagdo dos beneficios previstos nos incisos I e I do § 22 do art. 32 desta Lei;

VII - forma de controle da operagéo, obrigatoriamente compartilhado com representagio da sociedade civil.
§ 12 Os recursos obtidos pelo Poder Publico municipal na forma do inciso VI deste artigo serdo aplicados
exclusivamente na prépria operagdo urbana consorciada.

§ 22 A partir da aprovagdo da lei especifica de que trata o caput, sdo nulas as licengas e autorizagdes a cargo

do Poder Publico municipal expedidas em desacordo com o plano de operagdo urbana consorciada.

Art. 34. A lei especifica que aprovar a operagdo urbana consorciada podera prever a emissdo pelo Munici-

pio de quantidade determinada de certificados de potencial adicional de construgdo, que serdo alienados



em leildo ou utilizados diretamente no pagamento das obras necessdrias a prépria operagéo.

§ 12 Os certificados de potencial adicional de construgéo serdo livremente negociados, mas conversiveis
em direito de construir unicamente na area objeto da operagdo.

§ 22 Apresentado pedido de licenga para construir, o certificado de potencial adicional serd utilizado no
pagamento da drea de construgdo que supere os padrdes estabelecidos pela legislagdo de uso e ocupagéo

do solo, até o limite fixado pela lei especifica que aprovar a operagdo urbana consorciada.

Secao XI

Da transferéncia do direito de construir

Art. 35. Lei municipal, baseada no Plano Diretor, poderd autorizar o proprietdrio de imével urbano,
privado ou publico, a exercer em outro local, ou alienar, mediante escritura publica, o direito de cons-
truir previsto no Plano Diretor ou em legislagdo urbanistica dele decorrente, quando o referido imével
for considerado necessdrio para fins de:

I - implantagdo de equipamentos urbanos e comunitarios;

II - preservagdo, quando o imével for considerado de interesse histérico, ambiental, paisagistico, social
ou cultural;

III - servir a programas de regularizagdo fundidria, urbanizagdo de dreas ocupadas por populagdo de
baixa renda e habitagdo de interesse social.

§ 1° A mesma faculdade podera ser concedida ao proprietdrio que doar ao Poder Publico seu imével, ou
parte dele, para os fins previstos nos incisos I a IIl do caput.

§ 22 A lei municipal referida no caput estabelecerd as condigdes relativas a aplicagdo da transferéncia do

direito de construir.

Secao XII
Do estudo de impacto de vizinhanca

Art. 36. Lei municipal definird os empreendimentos e atividades privadas ou publicas, situadas em drea
urbana, que dependerdo de elaboragdo de estudo prévio de impacto de vizinhanca (EIV) para obter as

licengas ou autorizagdes de construgdo, ampliagdo ou funcionamento a cargo do Poder Piblico municipal.

Art. 37. O EIV serd executado de forma a contemplar os efeitos positivos e negativos do empreendimen-
to ou atividade quanto a qualidade de vida da populagdo residente na drea e suas proximidades, inclu-
indo a anélise, no minimo, das seguintes questées:

I - adensamento populacional;

II - equipamentos urbanos e comunitérios;

III - uso e ocupagdo do solo;

1V - valorizagdo imobiliéria;

V - geracdo de trafego e demanda por transporte ptblico;

VI - ventilagdo e iluminagdo;

VII - paisagem urbana e patriménio natural e cultural.

Pardgrafo inico. Dar-se-4 publicidade aos documentos integrantes do EIV, que ficardo disponiveis para

consulta, no érgdo competente do Poder Piblico municipal, por qualquer interessado.

Art. 38. A elaboragdo do EIV ndo substitui a elaboragdo e a aprovagdo de estudo prévio de impacto

ambiental (EIA), requeridas nos termos da legislagdo ambiental.
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CAPITULO III

DO PLANO DIRETOR

Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade expressas no Plano Diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos cida-

ddos quanto a qualidade de vida, & justica social e ao desenvolvimento das atividades econémicas,

respeitadas as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei.

Art. 40. O Plano Diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento bédsico da politica de desenvolvi-
mento e expansdo urbana.

§ 120 Plano Diretor é parte integrante do processo de planejamento municipal, devendo o plano plurianual,
as diretrizes orgamentdrias e o orgamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas.
§ 22 O Plano Diretor deverd englobar o territério do Municipio como um todo.

§ 32 A lei que instituir o Plano Diretor deverd ser revista, pelo menos, a cada dez anos.

§ 4° No processo de elaboragdo do Plano Diretor e na fiscalizagdo de sua implementagdo, os Poderes
Legislativo e Executivo municipais garantirdo:

I - a promogdo de audiéncias publicas e debates com a participagdo da populagdo e de associagdes
representativas dos vdrios segmentos da comunidade;

II - a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos;

III - o acesso de qualquer interessado aos documentos e informagdes produzidos.

§ 52 (VETADO)

Art. 41. O Plano Diretor é obrigatério para cidades:

I - com mais de vinte mil habitantes;

II - integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas;

III - onde o Poder Piblico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 4° do art. 182 da
Constituigdo Federal;

IV - integrantes de dreas de especial interesse turistico;

V - inseridas na drea de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental
de Ambito regional ou nacional.

§ 1° No caso da realizagdo de empreendimentos ou atividades enquadrados no inciso V do caput, os
recursos técnicos e financeiros para a elaboragdo do Plano Diretor estardo inseridos entre as medidas de
compensagido adotadas.

§ 22 No caso de cidades com mais de quinhentos mil habitantes, deverd ser elaborado um plano de

transporte urbano integrado, compativel com o Plano Diretor ou nele inserido.

Art. 42. O Plano Diretor deverd conter no minimo:

I - a delimitagdo das dreas urbanas onde poderd ser aplicado o parcelamento, edificagdo ou utilizagdo
compulsdrios, considerando a existéncia de infra-estrutura e de demanda para utilizagdo, na forma do
art. 52 desta Lei;

1I - disposigdes requeridas pelos arts. 25, 28, 29, 32 e 35 desta Lei;

III - sistema de acompanhamento e controle.



CAPITULO IV
DA GESTAO DEMOCRATICA DA CIDADE

Art. 43. Para garantir a gestdo democréatica da cidade, deverdo ser utilizados, entre outros, os seguintes
instrumentos:

I - 6rgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal;

II - debates, audiéncias e consultas ptiblicas;

III - conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal;

IV - iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;
V - (VETADO)

Art. 44. No 4mbito municipal, a gestdo orgamentdria participativa de que trata a alinea f do inciso III do
art. 4°desta Lei incluird a realizagdo de debates, audiéncias e consultas ptiblicas sobre as propostas do
plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentdrias e do orgamento anual, como condigdo obrigatéria
para sua aprovacgdo pela CAmara Municipal.

Art. 45. Os organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas incluirdo obrigat6-
ria e significativa participagdo da populacdo e de associagdes representativas dos vérios segmentos da

comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania.

CAPITULO V
DISPOSICOES GERAIS

Art. 46. O Poder Piblico municipal podera facultar ao proprietdrio de drea atingida pela obrigacgdo de
que trata o caput do art. 52 desta Lei, a requerimento deste, o estabelecimento de consércio imobilidrio
como forma de viabilizagdo financeira do aproveitamento do imével.

§ 12 Considera-se consércio imobilidrio a forma de viabilizagdo de planos de urbanizagdo ou edificagéo
por meio da qual o proprietério transfere ao Poder Piiblico municipal seu imével e, ap6s a realizagdo das
obras, recebe, como pagamento, unidades imobilidrias devidamente urbanizadas ou edificadas.

§ 22 O valor das unidades imobilidrias a serem entregues ao proprietario serd correspondente ao valor do

imével antes da execugdo das obras, observado o disposto no § 22 do art. 8desta Lei.

Art. 47. Os tributos sobre iméveis urbanos, assim como as tarifas relativas a servigos puiblicos urbanos,

serdo diferenciados em funcdo do interesse social.

Art. 48. Nos casos de programas e projetos habitacionais de interesse social, desenvolvidos por 6rgaos
ou entidades da Administragdo Piblica com atuagdo especifica nessa drea, os contratos de Concessdo de
Direito Real de Uso de imdveis ptblicos:

I - terdo, para todos os fins de direito, cardter de escritura piblica, ndo se aplicando o disposto no inciso
II do art. 134 do Cddigo Civil;

II - constituirdo titulo de aceitagdo obrigatdria em garantia de contratos de financiamentos habitacionais.

Art. 49. Os Estados e Municipios terdo o prazo de noventa dias, a partir da entrada em vigor desta Lei,

para fixar prazos, por lei, para a expedigdo de diretrizes de empreendimentos urbanisticos, aprovagao
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de projetos de parcelamento e de edificagdo, realizagdo de vistorias e expedigdo de termo de verificagdo
e conclusdo de obras.

Parédgrafo tinico. Ndo sendo cumprida a determinagdo do caput, fica estabelecido o prazo de sessenta
dias para a realizagdo de cada um dos referidos atos administrativos, que valerd até que os Estados e

Municipios disponham em lei de forma diversa.

Art. 50. Os Municipios que estejam enquadrados na obrigagdo prevista nos incisos I e II do art. 41 desta
Lei que ndo tenham Plano Diretor aprovado na data de entrada em vigor desta Lei, deverdo aprova-lo no

prazo de cinco anos.

Art. 51. Para os efeitos desta Lei, aplicam-se ao Distrito Federal e ao Governador do Distrito Federal as

disposigdes relativas, respectivamente, a Municipio e a Prefeito.

Art. 52. Sem prejuizo da punigdo de outros agentes publicos envolvidos e da aplicagdo de outras san-
¢oes cabiveis, o Prefeito incorre em improbidade administrativa, nos termos da Lei n® 8.429, de 2 de

junho de 1992, quando:

I- (VETADO)

II - deixar de proceder, no prazo de cinco anos, o adequado aproveitamento do imével incorporado ao
patrimonio ptblico, conforme o disposto no § 42 do art. 82 desta Lei;

III - utilizar 4reas obtidas por meio do direito de preempgdo em desacordo com o disposto no art. 26
desta Lei;

IV - aplicar os recursos auferidos com a outorga onerosa do direito de construir e de alteragdo de uso em
desacordo com o previsto no art. 31 desta Lei;

V - aplicar os recursos auferidos com operagdes consorciadas em desacordo com o previsto no § 12 do
art. 33 desta Lei;

VI - impedir ou deixar de garantir os requisitos contidos nos incisos I a III do § 4° do art. 40 desta Lei;
VII - deixar de tomar as providéncias necessdrias para garantir a observancia do disposto no § 32 do art.
40 e no art. 50 desta Lei;

VIII - adquirir imével objeto de direito de preempgédo, nos termos dos arts. 25 a 27 desta Lei, pelo
valor da proposta apresentada, se este for, comprovadamente, superior ao de mercado.

Art. 53. O art. 1° da Lei n® 7.347, de 24 de julho de 1985, passa a vigorar acrescido de novo inciso III,

renumerando o atual inciso III e os subseqiientes:

Art. 54. O art. 4° da Lei n® 7.347, de 1985, passa a vigorar com a seguinte redagdo:
Art. 4° Poderd ser ajuizada agdo cautelar para os fins desta Lei, objetivando, inclusive, evitar o dano ao
meio ambiente, ao consumidor, & ordem urbanistica ou aos bens e direitos de valor artistico, estético,

histérico, turistico e paisagistico (VETADOQO).

Art. 55. O art. 167, inciso I, item 28, da Lei n6.015, de 31 de dezembro de 1973, alterado pela Lei n®

6.216, de 30 de junho de 1975, passa a vigorar com a seguinte redacgio:
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Art. 52. Sem prejuízo da punição de outros agentes públicos envolvidos e da aplicação de outras sanções
cabíveis, o Prefeito incorre em improbidade administrativa, nos termos da Lei nº 8.429, de 2 de
junho de 1992, quando:


28) das sentengas declaratérias de usucapido, independente da regularidade do parcelamento do solo ou
da edificagéo;

Art. 56. O art. 167, inciso I, da Lei n® 6.015, de 1973, passa a vigorar acrescido dos seguintes itens 37, 38 e 39:

ATt A67.

37) dos termos administrativos ou das sentencgas declaratérias da concessdo de uso especial para fins de
moradia, independente da regularidade do parcelamento do solo ou da edificagdo;

38) (VETADO)

39) da constituigdo do direito de superficie de imével urbano;

Art. 57. O art. 167, inciso II, da Lei n? 6.015, de 1973, passa a vigorar acrescido dos seguintes itens 18, 19
e 20:

18) da notificagdo para parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsérios de imével urbano;
19) da extingdo da concessdo de uso especial para fins de moradia;
20)

da extingdo do direito de superficie do imével urbano.

Art. 58. Esta Lei entra em vigor apds decorridos noventa dias de sua publicagao.
Brasilia, 10 de julho de 2001; 180° da Independéncia e 113° da Republica.

Didrio Oficial — Segdo 1 — Atos Poder Legislativo
Edigdo n®: 133 de 11/07/2001
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MEDIDA PROVISORIA N° 2.220, DE 4 DE SETEMBRO DE 2001

ATOS DO PODER EXECUTIVO
MEDIDA PROVISORIA N¢ 2.220, DE 4 DE SETEMBRO DE 2001
Dispde sobre a concessdo de uso especial de que trata o § 12 do art. 183 da Constituicdo, cria o Gonselho

Nacional de Desenvolvimento Urbano — CNDU e dé outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribuigio que lhe confere o art. 62 da Constituigdo, adota a seguin-

te Medida Proviséria, com forca de lei:
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CAPITULO I

DA CONCESSAO DE USO ESPECIAL

Art. 1° Aquele que, até 30 de junho de 2001, possuiu como seu, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicdo, até duzentos e cinqiienta metros quadrados de im6vel ptblico situado em érea urbana, utili-
zando-o para sua moradia ou de sua famfilia, tem o direito a concessdo de uso especial para fins de
moradia em relagdo ao bem objeto da posse, desde que néo seja proprietdrio ou concessiondrio, a qual-
quer titulo, de outro imé6vel urbano ou rural.

§ 12 A concessdo de uso especial para fins de moradia serd conferida de forma gratuita ao homem ou a
mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 22 O direito de que trata este artigo ndo serd reconhecido ao mesmo concessiondrio mais de uma vez.
§ 32Para os efeitos deste artigo, o herdeiro legitimo continua, de pleno direito, na posse de seu antecessor,

desde que ja resida no imével por ocasido da abertura da sucesséo.

Art. 2° Nos iméveis de que trata o art. 12, com mais de duzentos e cinqiienta metros quadrados, que, até
30 de junho de 2001, estavam ocupados por populagdo de baixa renda para sua moradia, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposigédo, onde nao for possivel identificar os terrenos ocupados por possuidor,
a concessdo de uso especial para fins de moradia serd conferida de forma coletiva, desde que os possui-
dores néo sejam proprietdrios ou concessiondrios, a qualquer titulo, de outro imével urbano ou rural.
§ 12 O possuidor pode, para o fim de contar o prazo exigido por este artigo, acrescentar sua posse a de
seu antecessor, contanto que ambas sejam continuas.

§ 22 Na concessdo de uso especial de que trata este artigo, serd atribuida igual fragdo ideal de terreno a
cada possuidor, independentemente da dimensdo do terreno que cada um ocupe, salvo hipétese de
acordo escrito entre os ocupantes, estabelecendo fragdes ideais diferenciadas.

§ 32 A fragdo ideal atribuida a cada possuidor ndo poderd ser superior a duzentos e cingiienta metros

quadrados.

Art. 3° Serd garantida a opgdo de exercer os direitos de que tratam os arts. 1° e 2° também aos ocupantes,
regularmente inscritos, de iméveis publicos, com até duzentos e cingiienta metros quadrados, da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, que estejam situados em drea urbana, na forma do

regulamento.

Art. 4° No caso de a ocupagdo acarretar risco a vida ou a saide dos ocupantes, o Poder Piblico garantird
ao possuidor o exercicio do direito de que tratam os arts. 1° e 22 em outro local.

Art. 5¢ E facultado ao Poder Publico assegurar o exercicio do direito de que tratam os arts. 1° e 2° em



outro local na hipétese de ocupagdo de imével:

I - de uso comum do povo;

II - destinado a projeto de urbanizagéo;

III - de interesse da defesa nacional, da preservagdo ambiental e da protegdo dos ecossistemas naturais;
IV - reservado a construgdo de represas e obras congéneres; ou

V - situado em via de comunicacéo.

Art. 6° O titulo de concessdo de uso especial para fins de moradia serd obtido pela via administrativa
perante o 6rgdo competente da Administragdo Ptblica ou, em caso de recusa ou omissdo deste, pela via
judicial.

§ 1° A Administragdo Publica terd o prazo méximo de doze meses para decidir o pedido, contado da data
de seu protocolo.

§ 22 Na hipdtese de bem imével da Unido ou dos Estados, o interessado deverd instruir o requerimento
de concessdo de uso especial para fins de moradia com certiddo expedida pelo Poder Piblico municipal,
que ateste a localizagdo do imével em drea urbana e a sua destinagdo para moradia do ocupante ou de
sua familia.

§ 32 Em caso de agdo judicial, a concessdo de uso especial para fins de moradia serd declarada pelo juiz,
mediante sentenga.

§ 4° O titulo conferido por via administrativa ou por sentenca judicial servirad para efeito de registro no

cartério de registro de iméveis.

Art. 7° O direito de concessdo de uso especial para fins de moradia é transferivel por ato inter vivos ou

causa mortis.

Art. 8° O direito a concessdo de uso especial para fins de moradia extingue-se no caso de:

I - o concessiondrio dar ao imével destinagdo diversa da moradia para si ou para sua familia; ou

II - o concessiondrio adquirir a propriedade ou a concessdo de uso de outro imével urbano ou rural.
Pardgrafo inico. A extingdo de que trata este artigo serd averbada no cartdrio de registro de iméveis, por

meio de declaragdo do Poder Piblico concedente.

Art. 9° E facultado ao Poder Ptiblico competente dar autorizacio de uso aquele que, até 30 de junho de
2001, possuiu como seu, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposigdo, até duzentos e cingiienta
metros quadrados de imével publico situado em drea urbana, utilizando-o para fins comerciais.

§ 1° A autorizagdo de uso de que trata este artigo serd conferida de forma gratuita.

§ 22 O possuidor pode, para o fim de contar o prazo exigido por este artigo, acrescentar sua posse a de
seu antecessor, contanto que ambas sejam continuas.

§ 32 Aplica-se a autorizacgdo de uso prevista no caput deste artigo, no que couber, o disposto nos arts. 4°

e 5% desta Medida Provisdria.
CAPITULO II
DO CONSELHO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO
Art. 10. Fica criado o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano - CNDU, 6rgdo deliberativo e
consultivo, integrante da estrutura da Presidéncia da Republica, com as seguintes competéncias:

I - propor diretrizes, instrumentos, normas e prioridades da politica nacional de desenvolvimento urbano;

II - acompanhar e avaliar a implementagdo da politica nacional de desenvolvimento urbano, em especial
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as politicas de habitagdo, de saneamento bésico e de transportes urbanos, e recomendar as providéncias
necessdrias ao cumprimento de seus objetivos;

III - propor a edigdo de normas gerais de direito urbanistico e manifestar-se sobre propostas de alteragao
da legislagdo pertinente ao desenvolvimento urbano;

IV - emitir orientagdes e recomendacdes sobre a aplicagdo da Lei n®10.257, de 10 de julho de 2001, e dos
demais atos normativos relacionados ao desenvolvimento urbano;

V - promover a cooperagdo entre os governos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipi-
os e a sociedade civil na formulagdo e execugdo da politica nacional de desenvolvimento urbano; e

VI - elaborar o regimento interno.

Art. 11. O CNDU é composto por seu Presidente, pelo Plendrio e por uma Secretaria-Executiva, cujas
atribuigdes serdo definidas em decreto.
Parédgrafo inico. O CNDU poderd instituir comités técnicos de assessoramento, na forma do regimento

interno.

Art. 12. O Presidente da Reptblica dispord sobre a estrutura do CNDU, a composigdo do seu Plendrio e

a designacdo dos membros e suplentes do Conselho e dos seus comités técnicos.
Art. 13. A participagdo no CNDU e nos comités técnicos ndo serd remunerada.
Art. 14. As fungdes de membro do CNDU e dos comités técnicos serdo consideradas prestagdo de rele-

vante interesse publico e a auséncia ao trabalho delas decorrente serd abonada e computada como jorna-

da efetiva de trabalho, para todos os efeitos legais.

CAPITULO III

272 |

DAS DISPOSICOES FINAIS

Art. 15. O inciso I do art. 167 da Lei n® 6.015, de 31 de dezembro de 1973, passa a vigorar com as

seguintes alteragoes:

37) dos termos administrativos ou das sentencas declaratérias da concessdo de uso especial para fins de
moradia;

40) do contrato de concessdo de direito real de uso de imével piblico.; (NR)

Art. 16. Esta Medida Provisdria entra em vigor na data de sua publicagdo.

Brasilia, 4 de setembro de 2001; 180° da Independéncia e 1132 da Republica.
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