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RESUMO

O presente artigo objetiva tecer algumas consideracdes a respeito do Estatuto da Cidade,
apresentando seu conceito e objetivo, de forma a esclarecer a importancia dessa lei para a
implementacdo da Politica de Desenvolvimento Urbano insculpida na Constitui¢do Federal de
1988. Analisa-se, outrossim, a responsabilidade pela aplicacdo do Estatuto da Cidade, de forma
a resguardar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e a concretizacdo da cidade
sustentavel.
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SHORT THOUGHTS ON THE STATUS OF THE LAW CITY AND THE
RESPONSIBILITY FOR ITS IMPLEMENTATION

ABSTRACT

The present essay aims to highlight some aspects concerning the City Statute, mainly related to its
notion and purpose. It points out the importance of this law for the implementation of the Urban
Development Policy foreseen in the Federal Constitution of 1988. It will be seen, moreover, the
responsibility for implementing the City Statute in order to safeguard the full development of the 89

city’s social functions and the achievement of sustainable city.
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1 INTRODUCAO

Segundo relatorio publicado recentemente pela Organizacdo das Nagoes Unidas
(ONU), mais da metade da populagdo mundial vive nas cidades. Essa realidade nao ¢é diferente no
Brasil. Na década de 40, cerca de 30% da populag@o brasileira residia em area urbana. Na década de
60, esse namero subiu para 45%. Em 1970, para mais de 50% e alcanga, atualmente, o percentual de
77%. Alias, ha previsao de que esse patamar alcance 88% até€ o ano de 2030, haja vista que, atualmente,
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a migracdo ndo objetiva mais o abandono do campo (em busca de melhores condigdes de vida nas
cidades), mas sim a troca de cidades em busca de trabalho e qualidade de vida, fazendo com que as
pequenas ¢ médias cidades crescam de forma mais acelerada do que as megalopoles.

Este acelerado processo de urbanizagio exige a adogdo de medidas que visem
resguardar o bem-estar e a qualidade de vida das pessoas, especialmente aquelas que residem nos
centros urbanos, onde a concentragdo populacional é cada vez maior.

Ademais, destaca-se, que o meio ambiente é considerado um direito difuso,
pois seus titulares sdo indetermindveis, e encontram-se ligados por uma situagdo de fato. E
também um direito indivisivel, pois ndo se pode quantificar qual parcela pertence a cada um de
seus titulares, e a maioria dos doutrinadores, como Celso Anténio Pacheco Fiorillo (2009, p.20),
por exemplo, o classifica em quatro aspectos: natural, cultural, do trabalho e artificial.

O meio ambiente artificial, intimamente ligado ao tema em aprego, ¢ composto
pelo espaco urbano construido. E aqui que se estudam as préticas de direito urbanistico, com
destaque a fungdo social da cidade. Nesse contexto, insere-se o Estatuto da Cidade.

O conteudo relativo ao meio ambiente artificial esta intimamente ligado a
dindmica das cidades, ndo sendo possivel “desvinculd-lo do conceito de direito a sadia qualidade
de vida, assim como do direito a satisfacdo dos valores da dignidade humana e da propria vida”
(FIORILLO, 2009, p.340).

E foi com a promulgagdo da Constituicao Federal de 1988 que a cidade passou
a ter natureza juridica ambiental, ou seja, passou a ser disciplinada em razio da estrutura juridica
do bem ambiental (art. 225 da CF) e em decorréncia das diretrizes constitucionais advindas dos
arts. 182 e 183 da Carta Magna (meio ambiente artificial), tendo a Carta Magna reservado, ainda,
varios dispositivos alusivos ao desenvolvimento urbano (arts. 21, XX, e 182), planos urbanisticos

20 (arts. 21, IX; 30, VIII; e 182) e funcdo urbanistica da propriedade urbana.

Destarte, marcado pela necessidade de acomodar quase 193 milhdes de seres
humanos, o Brasil convive com a formagao de uma cidade irregular ao lado da regular, obrigando
a considerar, nos dias de hoje,

[...] uma realidade no campo juridico que nasce com o regramento
constitucional [...] visando superar discriminagdes sociais da cidade
pos-liberal e dar a todos os brasileiros e estrangeiros que aqui residem
os beneficios de meio ambiente artificial cientificamente concebido.
(FIORILLO, 2009, p. 348)

Devido ao crescente aumento populacional nas cidades, exige-se do Poder
Publico, com a participagdo de toda a coletividade, a observancia de regras no sentido de viabilizar
esse crescimento urbano, justamente para que problemas como transito urbano, polui¢do sonora,
visual etc. e crescimento desordenado sejam evitados e/ou minorados.

Atenta a essa realidade, a Constituicdo Federal de 1988 dedica um capitulo
exclusivo ao meio ambiente, definindo a politica ambiental brasileira. Este capitulo notabiliza-se
pela sua importancia e avango, inclusive se comparado a Constitui¢des de outros Estados, estando na
vanguarda de seu tempo, além de estabelecer, mais especificamente em seu art. 182, diretrizes voltadas
para a politica de desenvolvimento urbano, com o fim principal de dar guarida as fungdes sociais das
cidades, proporcionando uma melhor qualidade de vida e bem-estar para os habitantes da “urbe”.

Para dar cumprimento as diretrizes supramencionadas, editou-se a Lei Federal
n°® 10.257/2001, autodenominada “Estatuto da Cidade”, que prevé, em seu art. 4°, uma série de
instrumentos voltados ao pleno desenvolvimento da politica urbana e das fungdes sociais das cidades.
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O Estatuto da Cidade, portanto, deve cumprir esse importante papel,
proporcionando bem-estar e uma melhor qualidade de vida aos habitantes da “urbe”, através da
aplicagdo dos instrumentos ali previstos, pois sem eles, desnecessario dizer, restara inviabilizada
por completo a vida nas cidades, colocando em xeque as diretrizes fixadas pela Constituicao
Federal de 1988. Sob essa perspectiva, a protecdo da cidade significa proteger, também, a
dignidade da pessoa humana. Com isso, restara atendido um dos principais objetivos delineados
pela Carta Magna.

Ante ao exposto, o presente texto, ainda que de forma breve, apresentard o
conceito, objetivo e importancia do Estatuto da Cidade, bem como a sua relagdo com a efetivagio
da politica de desenvolvimento urbano, insculpida nos ja mencionados arts. 182 e 183 da
Constitui¢do Federal, abordando, também, a responsabilidade do administrador municipal pela
aplicagdo do referido Estatuto, tudo para que seja possivel vivenciar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e a concretizagao da cidade sustentavel, de forma a dar guarida ao
direito fundamental de se viver em uma cidade ecologicamente equilibrada.

2 CONCEITO, OBJETIVO E IMPORTANCIA DO ESTATUTO DA CIDADE

Atualmente, o processo migratorio tem ocorrido de maneira diversa dos tempos
pretéritos, pois ndo mais objetiva o abandono do campo em busca de melhores condigdes de vida
nas cidades, mas sim a troca de cidades em busca de trabalho e qualidade de vida. E atenta a essa
nova realidade, a Constitui¢do Federal, em seu art. 182 estabeleceu diretrizes voltadas para a
politica de desenvolvimento urbano.

Para dar cumprimento as diretrizes supramencionadas, o Estatuto da Cidade
trouxe em seu art. 4° uma série de instrumentos voltados ao pleno desenvolvimento da politica o
urbana e das fungdes sociais das cidades, haja vista a necessidade das cidades estarem preparadas
para o crescente aumento populacional, além de ter por objetivo regulamentar os artigos 182
e 183 da Constituicdo Federal e estabelecer as diretrizes gerais da politica urbana, pois toda
cidade deve se valer de instrumentos que viabilizem o morar bem, o trabalho, o transporte e o
lazer, além de possuir 58 artigos distribuidos em cinco capitulos: I - Diretrizes Gerais; II - Dos
Instrumentos da Politica Urbana; III - Do Plano Diretor; IV - Da Gestdo Democratica da Cidade;
e V - Disposi¢oes Gerais.

Elida Séguin (2006, p.18), ao apresentar um conceito do que seria o Estatuto
da Cidade, tece considerac¢des a respeito do ramo do Direito no qual esta lei esta situada. A
referida autora, apesar de reconhecer que a Lei 10.257/2001 demonstra preocupacdo nao apenas
com o meio ambiente construido, mas também com o rural, verifica que seus institutos técnicos,
politicos e juridicos sdo todos urbanos, razao pela qual ela o classifica como pertencente ao Direito
Ambiental Construido.

Assim, o Estatuto da Cidade seria “[...] o conjunto de normas, principios,
politicas publicas e diretrizes que visam, com a participagdo da comunidade, atingir uma qualidade
de vida urbana e disciplinar o Meio Ambiente Construido [...]”, (SEGUIM, 2006, p.18), ficando
vinculado aos principios que regem o Direito Ambiental.

Neste sentido, vale ressaltar as ligdes de Odete Medauar, para quem

O Estatuto da Cidade vem disciplinar e reiterar varias figuras e
institutos do Direito Urbanistico, alguns ja presentes na Constitui¢ao
de 1988, que parece ter sido lembrada ou relembrada, nesse aspecto,

REVISTA JURIDICA da UniFil, Ano VIII - n° 8 ';

Revista Juridica da Unifil - 08.indb 91 04/08/2011 16:20:42



Breves Consideragdes a Respeito do Estatuto da Cidade e a Responsabilidade pela sua Aplicagao

com a edi¢do do Estatuto da Cidade. Fornece um instrumental a
ser utilizado em matéria urbanistica, sobretudo em nivel municipal,
visando a melhor ordenagdo do espago urbano, com observancia da
protecdo ambiental, e a busca de solucdo para problemas sociais
graves, como a moradia, o saneamento, por exemplo, que o caos
urbano faz incidir, de modo contundente, sobre as camadas carentes
da sociedade. (MEDAUAR, 2004, p. 17)

Esta lei, segundo Paulo de Bessa Antunes, tem por objetivo “regular o uso
da propriedade urbana em beneficio da coletividade, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos
e, também, do equilibrio ambiental” (ANTUNES, 2005, p. 289) Tal objetivo encontra-se
expressamente definido no art. 2° da Lei 10.257/01: “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: [...]” (BRASIL, 2011).

Desta forma, tem-se que o Estatuto da Cidade estabelece as diretrizes gerais
da politica urbana através de normas e instrumentos que exigem, sobretudo, a participacdo
direta da sociedade no planejamento e gestdo da cidade, conforme explica Maria Auxiliadora de
Moraes Moreira (2008), pois toda cidade necessita de instrumentos que viabilizem o morar bem,
o trabalho, o lazer e o transporte.

Segundo Maria Luiza Machado Granziera, a referida lei traz para o direito
brasileiro:

[...] alguns principios relativos a necessidade de planejar de forma
séria e concreta as cidades, [...] garantir que a cidade, na implantaggo

2 dos planos, alcance efetivamente a desejada sustentabilidade. [...] O
planejamento, pelo municipio deve levar em conta sua expansio
proporcionalmente a quantidade de recursos naturais disponiveis,
além da capacidade financeira do Poder Publico para fazer frente as
demandas de equipamentos urbanos, transporte, saude, educacao, etc.
(GRANZIERA, 2007, p.185)

Como inovacdo, o Estatuto da Cidade traz a participacdo da sociedade,
principalmente no plano diretor e em audiéncias publicas nos processos de implantacdo de
empreendimentos, pois se os moradores cobrarem do Poder Publico as medidas necessarias ao
equilibrio ambiental, o Municipio terda mais chances de aproximar-se da sustentabilidade.

Para Cyntia da Silva Almeida Willeman, o Estatuto da Cidade cria outro
sistema de protecao do meio ambiente, resultando na formagao de “um direito urbano-ambiental,
ramo do Direito que de forma interdisciplinar busca contemplar a dimensdo urbanistica com os
principios de prote¢do ao meio ambiente.” (WILLEMAM, 2009).

Sobre o tema, Vanésca Buzelato Prestes entende que

O estatuto da cidade é a expressdo legal da politica urbano-ambiental,
norma originadora de um sistema que interage com os diversos agentes
que constroem a cidade, e a reconhece em movimento, em um processo
que precisa, de um lado, avaliar e dar conta das necessidades urbanas e
de ouro, estabelecer os limites para a vida em sociedade, considerando
que essa sociedade estd cada vez mais dinamica, exigente e com
escassez de recursos naturais. ( PRESTES, apud WILLEMAN, 2009)
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A importancia desta lei reside no fato de que fez renascer o interesse pela
questdo urbana, além de impor aos Municipios e ao setor privado muita aten¢do a matéria, até
porque, com a Medida Provisoria 2.180-35/2001, a ordem urbanistica passou a fazer parte do
objeto da agdo civil publica, o que torna imprescindivel conhecer, divulgar, discutir e aplicar o
Estatuto da Cidade, para melhoria da qualidade de vida de toda a populacao. (MEDAUAR, 2004,
p.18).

Ademais, como bem explica Toshio Mukai,

Podemos destacar como um dos aspectos relevantes da referida Lei
o fato de constituir-se em um instrumento que permitira a efetiva
concretizagdo do plano diretor nos Municipios brasileiros, sendo, como
dito, obrigatorio para aqueles de mais de vinte mil habitantes, na cidade.
(MUKAL 2007, p. 40)

Diante disso, verifica-se que o Estatuto da Cidade busca criar uma
politica e uma consciéncia popular para a sustentabilidade das cidades, garantindo a todos
os direitos a terra urbana e a moradia, pois traz instrumentos que podem ser considerados
inovadores para a gestdo das cidades, nao tratando apenas do meio ambiente urbano e sua
qualidade, mas abordando, inclusive, as exigéncias ambientais presentes na Constituicao
e na Politica Nacional do Meio Ambiente.

Ao estabelecer as diretrizes gerais da politica urbana, o referido estatuto
representou um passo importante e até mesmo histoérico em matéria urbanistica, pois
viabiliza a construgao de uma politica urbana objetivando o desenvolvimento ordenado das
cidades, de forma a permitir que sejam cumpridas as suas fungdes sociais, possibilitando,
desta forma, que seja vivenciado o conceito de cidade sustentavel.

Entretanto, segundo as licoes de Odete Medauar, para que o Estatuto
da Cidade possa ter eficacia, ndao basta apenas a previsdo de uma série de instrumentos
que podem ser utilizados em prol da politica urbana. E necessario, outrossim, que tais

93

instrumentos sejam operacionalizados ¢ adaptados a realidade das cidades, haja vista que
cada cidade possui uma vocagdo, um modo de ser. Para isso, “[...] em todo Municipio
serdo tomadas as decisdes para efetivar as diretrizes fixadas no Estatuto da Cidade,
com a ouvida, com a participacao da coletividade, segundo prevé o proprio Estatuto”
(MEDAUAR, 2004, p.17).

Por fim, ressalta-se que o art. 2° do Estatuto da Cidade traz em
seus incisos os principios da politica urbana, cujo objetivo ¢ ordenar o pleno
desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e da propriedade urbana, conforme se
vera a seguir.

3 0 ESTATUTO DA CIDADE E A POLITICA DE DESENVOLVIMENTO URBANO

A Constitui¢do Federal de 1988 dedica um capitulo exclusivamente a politica
urbana (Titulo VI, Capitulo II), trazendo ali os parametros minimos a serem adotados por toda a
municipalidade,’” vez que tal politica encontra-se diretamente ligada a dindmica das cidades. Os
dois artigos que compdem este capitulo (arts. 182 e 183) estdo voltados para o estabelecimento

37 A esse respeito, Paulo de Bessa Antunes observa que o “[...] proprio texto constitucional definiu os contornos, minimos, a serem
observados pelo legislador ordinario ao dispor sobre a matéria.” (ANTUNES, op. cit., p.291).
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de uma disciplina para a ocupacdo do solo urbano e para as politicas publicas, “cujo objetivo
¢ assegurar uma ocupacgdo racional e socialmente justa dos territorios de nossas cidades.”
(ANTUNES, 2005, p.91)

Em sede constitucional ficou estabelecido que a politica de desenvolvimento
urbano deve ser executada principalmente pelo Poder Publico Municipal, de acordo com as
diretrizes gerais fixadas em lei. Tal politica tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungoes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes, sendo o plano diretor o seu
principal instrumento, pois, conforme explica Paulo de Bessa Antunes, ¢ ele “[...] quem definird
quando a propriedade privada estiver, ou ndo, cumprindo com as suas fun¢des sociais, mediante
o atendimento das ‘exigéncias fundamentais’ de ordenacdo da cidade expressas no Plano Diretor”
(ANTUNES, 2005, p.291).

Ressalta-se, ainda, que, segundo Celso Antonio Pacheco Fiorillo, a competéncia
material para a consecugdo dos objetivos de desenvolvimento da politica urbana foi atribuida a
Unido, inclusive no que tange a habitacdio, saneamento basico e transportes urbanos, de forma a
delimitar através de normas gerais as diretrizes que servirdo como pardmetros no desenvolvimento
da politica urbana que os Estados e Municipios deverdo adotar (FIORILLO, 2009, p.342-343).

Os objetivos da politica urbana, portanto, consistem em ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, garantindo o direito a
cidades sustentaveis, bem como assegurar o bem-estar dos seus habitantes. Essa politica deve ser
tragada de acordo com as necessidades do Municipio, nos moldes do Estatuto da Cidade.

O referido Estatuto, inclusive, apresenta as diretrizes a serem observadas
para que possa haver a efetivagdo da politica de desenvolvimento urbano, de forma a evitar,
de maneira geral, o crescimento desordenado das cidades e as externalidades negativas que

94 e . . .
podem ser causadas por ele. Tais diretrizes encontram-se previstas nos incisos do art. 2° da Lei.
10.257/2001 e consistem, em sintese, na garantia do direito a cidades sustentaveis, na gestao
democratica das cidades, na cooperagdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores
da sociedade no processo de urbanizagdo, no planejamento do desenvolvimento das cidades, na
oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servigos publicos adequados, na
ordenacdo e controle do uso do solo, na protegdo, preservacdo e recuperacdo do meio ambiente
natural e construido, do patriménio cultural, histdrico, artistico, paisagistico e arqueoldgico; na
regularizagdo fundiaria e urbanizacao de areas ocupadas por populagio de baixa renda mediante o
estabelecimento de normas especiais de urbanizacdo, uso e ocupacao do solo e edificacdo, dentre
outras.

Da andlise do dispositivo legal acima citado, infere-se que as diretrizes
disciplinadas pela lei para a efetivacdo da politica urbana sdo obrigatorias para os Municipios,
que deverao inclui-las, guardadas as devidas peculiaridades, em seus planos diretores, leis de uso
e ocupagdo do solo e de parcelamento do solo, como oportunamente observa Toshio Mukai (2007,
p. 42).

Entretanto, para que uma politica urbana seja efetiva, ela deve ser coerente
com seu territorio e exequivel, conferindo diretrizes e bases legais as agdes relativas a busca da
sustentabilidade urbana. Porém, por causa da inércia da Administracdo Publica na solugdo dos
problemas relativos a politica urbana,*® tem sido cada vez mais dificil atingir a sustentabilidade.
Assim, para que tais problemas sejam solucionados, inclusive o relacionado a inércia da

38Maria Luiza Machado Granziera cita os seguintes problemas: descontinuidade dos programas a cada mudanga do executivo
municipal; falta de preparo administrativo para fazer frente as necessidades da populagao; falta de vontade politica séria e efetiva
de melhorar a qualidade de vida da populagéo urbana, inclusive a carente (GRANZIERA, op. cit., p.188).
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Administrag@o Publica, é fundamental que haja a participagdo popular na elaboracdo de projetos
voltados para tal finalidade, sendo o plano diretor o principal instrumento para o desenvolvimento
dessa politica ambiental urbana.

3.1 Principais Instrumentos da Politica de Desenvolvimento Urbano

O Estatuto da Cidade, ao atribuir uma fun¢ao ambiental a cidade, estabeleceu
os instrumentos para que seja possivel a sua realizagdo e, como visto, ele tem por objetivo regular
0 uso da propriedade urbana em favor do equilibrio ecoldgico e da sadia qualidade de vida. Para
isso, a referida lei fornece um instrumental a ser utilizado em matéria urbanistica, sobretudo em
nivel municipal, visando a melhor ordenacdo do espago urbano, com observancia da protegao
ambiental e a busca de solu¢des para os problemas apresentados pela sociedade.

O art. 4° do Estatuto da Cidade enumera extenso rol de instrumentos a serem
utilizados em prol da efetivagdo da politica urbana brasileira. Tais instrumentos podem ser
classificados em instrumentos de planejamento, tributério, juridicos e ambientais (MEIRELES,
2005, p.157-158).

Sao considerados instrumentos de planejamento os planos nacionais, regionais
e estaduais de ordenacdo do territorio e de desenvolvimento econdomico e social; planejamento
das regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides; € o planejamento municipal.

Os instrumentos tributarios e financeiros encontram-se previstos no inc. IV,
do art. 4° do Estatuto da Cidade e sdo: imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
(IPTU); contribuicdo de melhoria; incentivos e beneficios fiscais e financeiros.

Por sua vez, a desapropriacdo, servidio administrativa, limitagdes
administrativas, tombamento de iméveis ou de imobiliario urbano, institui¢do de unidades de 95
conservacgdo, instituicdo de zonas especiais de interesse social, concessdo de direito real de
uso, concessdo de uso especial para fins de moradia, parcelamento, edificagdo ou utilizagdo
compulsorios, usucapido especial de imovel urbano, direito de superficie, direito de preempgao,
outorga onerosa do direito de construir e de alteragdo do uso, transferéncia do direito de construir,
operagdes urbanas consorciadas, regularizagdo fundiaria, assisténcia técnica e juridica gratuita
para as comunidades e grupos sociais menos favorecidos, sdo considerados instrumentos juridicos
e politicos previstos no inc. V, art. 4° do referido Estatuto, e objetivam auxiliar o Poder Publico,
a sociedade e o mercado na construgdo de “uma cidade mais justa e solidaria, minimizando os
transtornos que naturalmente advém da auséncia de planejamento.” (SOUZA, 2010, p.71).

Por fim, os instrumentos ambientais estdo previstos no art. VI, art. 4° da Lei
10.257/01, e sdo representados pelo estudo prévio de impacto ambiental (EPIA) e o estudo prévio
de impacto de vizinhanga (EPIV).

Dentre os instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, cujo rol é meramente
exemplificativo, pois ndo impede que os Municipios facam uso de outros instrumentos que
possibilitem uma participagdo mais ampla da comunidade, o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansao urbana € o plano diretor, obrigatdrio para as cidades com mais de
20 mil habitantes, pois, para que a propriedade urbana cumpra com sua fungao social, é necessario
que ela atenda as exigéncias de ordenagdo das cidades previstas no plano diretor.

Segundo Marcus Alexsander Dexheimer,

A problematica ambiental ¢ de notéria gravidade em virtude do
agravamento do efeito estufa, da ameaca a biodiversidade, da reducao
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da cobertura florestal do planeta, da escassez de dgua, do crescimento
demografico nos paises pobres, entre muitos outros. E as cidades sofrem
e reproduzem esses problemas. (DEXHEIMER, 2004, p.421).

Para que essas questdes sejam solucionadas é necessario que os projetos, em
regra elaborados pelo Estado, estejam em consondncia com os anseios da populacdo afetada,
sendo fundamental a efetiva participacao popular. E o plano diretor ¢ o principal instrumento para
o desenvolvimento dessa politica ambiental, pois a racionalizagdo de gastos e planejamento bem
efetuado ¢ uma condicionante do equilibrio ambiental e da sustentabilidade urbana. Planejar o
desenvolvimento da cidade significa conduzir o crescimento urbano de forma a evitar impactos
sobre 0 meio ambiente e distor¢des de cunho econdmico e social.

3.2 Funcio Social da Propriedade Urbana

A propriedade ¢ um direito real, garantido constitucionalmente,* que confere
ao seu titular a faculdade de usar, gozar dispor e reaver a coisa daquele que a estiver exercendo
injustamente a posse ou a detenha, conforme dispde o art. 1228 do Cddigo Civil,* e tem por
caracteristica a plenitude, exclusividade, perpetuidade, relatividade e elasticidade (MARQUESI,
2009). Contudo, nenhuma dessas caracteristicas ¢ absoluta, em razdo do principio da funcdo
social da propriedade.

Constitucionalmente, o principio da fun¢ao social da propriedade esta presente
no inc. XXIII do art. 5° art. 182 e art. 183, que estabelecem as diretrizes da politica urbana
brasileira, o que faz com que a propriedade ndo seja vista apenas como um direito, mas também
como um dever, em razdo da fungdo social a qual ela esta vinculada.

26 Segundo José Afonso da Silva (2008, p.77), o “[...] direito de propriedade ndo
pode mais ser tido como um direito individual. A inser¢do do principio da fung@o social, sem
impedir a existéncia da institui¢do, modifica sua natureza”.

Em relagdo a propriedade urbana, Jos¢ Afonso da Silva (2008, p.80) entende
que seu regime juridico ¢ fundamentalmente de direito urbanistico e a considera como um direito
planificado, por ser predeterminado por planos urbanisticos, instrumentos basicos de atuacao
urbanistica do Poder Publico.

Diante disso, a fung@o social da propriedade urbana encontra-se disciplinada
pelo art. 182 da Constituicdo Federal e pelo Estatuto da Cidade e esta diretamente vinculada
a ordenacgdo da cidade expressa no plano diretor, conforme dispde o § 2°, do art. 182 da Carta
Magna,*! o que significa que a propriedade urbana cumpre com sua fungio social quando realiza
as fungdes urbanisticas de proporcionar habitacdo, condi¢cdes adequadas de trabalho, recreacao e
circulagdo humana, ou seja, quando ela ¢ exercida de forma a atender as fungdes sociais da cidade.

O Estatuto da Cidade, ao se preocupar com a questdo ambiental nos centros
urbanos procura-se, também, em conferir uma conotacao social a propriedade privada, passando
a propriedade urbana exercer uma fun¢ao social, nos termos do inc. XXIII, do art. 5° e art. 182 da
Constituigdo Federal.

39 Art. 5°, inc. XXII — ¢ garantido o direito de propriedade. (BRASIL. Constituicido da Republica Federativa do Brasil de 1988, op.
cit.).

40 Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, ¢ o direito de reavé-la do poder de quem quer que
injustamente a possua ou detenha. (BRASIL. Lei n. 10.406 de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil/leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 10 jun. 2011).

41 Art. 182. [...] § 2° - A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagao da
cidade expressas no plano diretor. (BRASIL. Constitui¢io da Repiblica Federativa do Brasil de 1988, op. cit.).
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Desta forma, a utilizagdo do solo urbano esta sujeita as determinacdes de leis
urbanisticas e do plano diretor, principalmente em razdo do disposto no § 4° do art. 182 da Lei
Maior, que permite ao Poder Piblico Municipal,

[...] mediante lei especifica para area incluida no plano diretor,
exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano nio
edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova o seu adequado
aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: I - parcelamento ou
edificagdo compulsorios; Il - imposto sobre a propriedade predial
e territorial urbana progressivo no tempo; III - desapropriagdo com
pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo previamente
aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos,
em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da
indenizagdo e os juros legais. (BRASIL, 2011)
Destarte, assim como qualquer outro bem privado, a propriedade urbana pode
ser objeto de desapropriagdo. Na realidade, a Constitui¢ao prevé dois tipos de desapropriagdo,
conforme explica José Afonso da Silva:

Um deles ¢ a desapropriagdo comum, que pode ser por utilidade ou
necessidade publica ou por interesse social, nos termos dos arts. 5°,
XXIV e 182, §3° mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro.
Outro ¢ a desapropriagdo-san¢do que ¢ destinada a punir o ndo-
cumprimento de imposi¢des constitucionais urbanisticas, fundadas
na fungdo social da propriedade urbana, pelo proprietario de terrenos 7
urbanos, onde a indenizagdo em dinheiro € substituida pela indenizagao
mediante titulos da divida publica, como se estatui no art. 182, §4°, I1I.
(SILVA, 2008, p.78)

Luis Paulo Sirvinskas, por sua vez, ao tratar da func¢do social da propriedade

urbana entende que

Essa exigéncia social deve estar consignada no plano diretor. Assim,
o ‘plano diretor da cidade ndo podera se afastar dos principios
constitucionais atinentes a defesa e preservagdo do meio ambiente e da
ordem econOmica, a fim de evitar que a atividade urbanistica seja lesiva
aos interesses da coletividade.” (SIRVINSKAS, 2010, p.705)

Diante disso, pode-se concluir que para que a propriedade urbana cumpra com
sua fungdo social, ela deve atender as exigé€ncias previstas no plano diretor, “instrumento de gestao
publica e ambiental, processo compreensivo e participativo no qual pode se dar o enfrentamento
dos diversos conflitos existentes acerca do uso e ocupagdo do solo urbano e de seus recursos”.
(GRANZIERA, 2007, p.186).

A propriedade, portanto, ndo pode mais ser vista como um direito
absoluto, pois, ndo apenas o Estatuto da Cidade, mas principalmente a Constitui¢ao Federal,
impde ao proprietario o dever de exercer seu direito de propriedade em beneficio de toda a
coletividade, observando as exigéncias fundamentais de ordenacgdo da cidade constantes no
plano diretor.
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4 A RESPONSABILIDADE PELA APLICACAO DO ESTATUTO DA CIDADE

A Constituigdo Federal de 1988 reserva um significativo espaco para a matéria
urbanistica e estabelece ser competéncia da Unido “instituir diretrizes para o desenvolvimento
urbano inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos.”* Assim, cabe a Unido
fixar as diretrizes, ou seja, os preceitos basilares, para proporcionar o desenvolvimento urbano,
“nele incluidas as questdes atinentes a moradia, ao saneamento basico e transportes urbanos”.
(MEDAUAR, 2004, p.20)

Além dessas competéncias, a Constituicdo estabeleceu ser competéncia
comum entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, legislar sobre normas para
a cooperacao no que tange a politica urbana, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e
do bem-estar em ambito nacional (inc. II), sendo essa competéncia fundada no paragrafo unico,
art. 23 da Lei Maior, que, alids, prevé a necessidade de edigdo de leis complementares para a
cooperacdo em geral entre todos os entes da federagdo (BRASIL, 2011).

Ainda em matéria urbanistica, o inc. I do art. 24 da Carta Magna fixa como
competéncia concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal legislar sobre direito
urbanistico. E, por for¢a do § 1° deste artigo, a competéncia da Unido, quanto a legislagdo
concorrente, se expressa em normas gerais, sem que isso importe em excluir a competéncia
suplementar dos Estados.®.

Em relag¢@o aos Municipios, Odete Medauar ressalta que

[...] a Constitui¢do Federal lhe atribuiu a competéncia para suplementar a
legislacao federal e estadual, no que couber (art. 30, IT). No caso das diretrizes

98 fixada no Estatuto da Cidade, o Municipio, na sua legislagdo, devera, assim,
absorvé-las e suplementa-las, no que for compativel com a sua realidade e com
os seus objetivos. (MEDAUAR, 2004, p.23)

O Estatuto da Cidade, por sua vez, estabeleceu no art. 3° a competéncia
da Unido para as atribui¢des de interesse da politica urbana, repetindo em parte o disposto
na Constituigdo, conforme pode ser observado nos incisos I (legislar sobre normas gerais de
direito urbanistico); IV (instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagao,
saneamento basico e transportes urbanos); e V (elaborar e executar planos nacionais e regionais
de ordenagdo do territdrio e de desenvolvimento econdmico e social) do referido dispositivo
legal, correspondentes, respectivamente, ao inc. [ do art. 24, inc. XX do art. 21, e inc. IX do art.
21 da Constitui¢do Federal. (CARVALHO FILHO, 2009, p.17)

Ademais, o inc. III do mesmo art. 3° do Estatuto conferiu a Unido a competéncia
para promover, por iniciativa propria e em conjunto com as demais entidades federativas, programas de
construcao de moradias e a melhoria das condi¢oes habitacionais e de saneamento basico, competéncia,
diga-se por oportuno, fixada com base no inc. IX do art. 23 da Constitui¢ao Federal.*.

42 Art. 21. Compete a Unido: [...] XX- instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habita¢do, saneamento basico e
transportes urbanos; (BRASIL. Constitui¢cido da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a0.htm>. Acesso em: 10 jun. 2011.

43 Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: [...] § 2°
- A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais nao exclui a competéncia suplementar dos
Estados. (Ibid.)

44 Art. 3¢ Compete a Unido, entre outras atribui¢des de interesse da politica urbana: [...] III — promover, por iniciativa propria e em
conjunto com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, programas de constru¢do de moradias ¢ a melhoria das condigdes
habitacionais e de saneamento basico. (BRASIL. Lei n. 10.257 de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da
Constituicio Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. op. cit.).

‘; REVISTA JURIDICA da UniFil, Ano VIII - n° 8

Revista Juridica da Unifil - 08.indb 98 04/08/2011 16:20:43



Marilia Barros Breda

Entretanto, de acordo com Odete Medauar (2004, p.22), é certo que “[...] o
Estatuto da Cidade destina-se precipuamente aos Municipios, aplicando-se também ao Distrito
Federal e seu governador, com fulcro no seu art. 517, pois, apesar de estarem na lei federal as
diretrizes gerais, cabe ao governo municipal

[...] a implantagdo e a execucdo dos planos urbanisticos, a iniciar pelo plano
diretor, aprovado por lei, que ¢ realmente um instrumento fundamental da
ordem urbanistica municipal. Acresce que os Municipios tém competéncia
propria sobre matéria urbanistica, como se observa nos arts. 30 e 182 da
CF, ndo se limitando a apenas suplementar a legislacdo federal e estadual.
(CARVALHO FILHO, 2009, p.18)
Diante disso, verifica-se a inegavel responsabilidade politica e administrativa do
Municipio para dispor sobre politica urbana, nao sendo possivel admitir a inércia do administrador
municipal em relacdo a ordem urbanistica, pois esta é necessaria para o desenvolvimento
econdmico e social das cidades e bem-estar das populacdes. Odete Medauar observa, ainda, que

[...] quer as diretrizes gerais do Capitulo I, quer os demais preceitos, todos se
impoe a legislagdo municipal, inclusive aos planos diretores e aos projetos e
planos decorrentes do plano diretor. Vinculam também a legislagdo urbanistica
dos e do Distrito Federal. (MEDAUAR, 2004, p.22)
Desta forma, pode-se dizer que o Estatuto da Cidade fornece os parametros a
serem observados pelo Poder Executivo e Legislativo dos Municipios quando da elaboragdo de
suas leis e planos urbanisticos.
Uma observagdo interessante a ser feita diz respeito ao conteudo do art. 52 do 2
referido Estatuto, que preve a possibilidade de aplicacao de sancdo ao prefeito, por improbidade

administrativa quando:

[...] T — deixar de proceder, no prazo de cinco anos, o adequado

aproveitamento do imovel incorporado ao patrimonio publico,

conforme o disposto no § 4° do art. 8° desta Lei;

IIT — utilizar areas 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 operacdes consorciadas em

desacordo com o previsto no § 1° 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 necessarias para garantir a

observancia do disposto no § 3°do art. 40 e no art. 50 desta Lei;

VIII — adquirir im6vel objeto de direito de preempcao, nos termos dos

arts. 25 a 27 desta Lei, pelo valor da proposta apresentada, se este for,

comprovadamente, superior ao de mercado. (BRASIL, 2011)

Tal dispositivo legal serve para deixar ainda mais claro que a responsabilidade pela

aplicagdo das disposi¢des contidas no Estatuto da Cidade nao pertencem apenas a Unido e aos Estados,
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mas, e principalmente, pertence aos Municipios e seus gestores, tanto que os agentes politicos podem
responder por improbidade administrativa, caso nao apliquem o Estatuto da Cidade.

Como bem observa José dos Santos Carvalho Filho (2009 p.285), o inc. VI, do
art. 52 do Estatuto da Cidade, dispde que o prefeito incorrera em improbidade administrativa caso
impeca ou deixe “de garantir os requisitos contidos nos incisos I a III do § 4° do art. 40 desta Lei,”
(BRASIL, 2011) sem prejuizo da aplicagdo de san¢des de outras naturezas.

Por fim, ressalta-se que os prefeitos ndo podem deixar de tomar as providéncias
necessarias para garantir a observancia do § 3° do art. 40 do Estatuto da Cidade, o qual determina
que o plano diretor seja revisto, pelo menos, a cada dez anos, ou entdo deixar de elaborar a
referida lei até o prazo estabelecido no art. 50 do Estatuto. Caso essas iniciativas ndo sejam
tomadas pelo Executivo, o Prefeito pode ser responsabilizado por improbidade administrativa,
conforme prevé o art. 52 da Lei 10.257/01, ficando sujeito as san¢des da Lei 8.429/92, como a
perda da funcdo publica, a obrigacdo de ressarcimento de dano, suspensdo de direitos politicos,
pagamento de multa, indisponibilidade de bens, por exemplo,* mediante acdo apropriada a ser
intentada pelo Ministério Publico.

5 CONCLUSAO

O Estatuto da Cidade ¢ a lei federal que estabelece as diretrizes gerais da
politica urbana brasileira e representa um avango importante em matéria urbanistica, haja vista
que institucionalizou diversos instrumentos que possibilitam uma atuagdo mais eficaz do Poder
Publico na busca pela concretizacdo da cidade sustentavel.

Hoje, ha a consciéncia de que a qualidade do meio ambiente ¢ um bem, um

100 patrimonio, e sua preservagao, recuperacgao e revitalizagdo sao um imperativo do Poder Publico,
de forma a assegurar a satide, bem-estar e condi¢des de desenvolvimento do homem. E a forma
que o Poder Publico possui para alcangar tais objetivos ¢ através da aplicagdo dos instrumentos
previstos no Estatuto da Cidade, tanto que a responsabilidade pela aplicagdo das regras contidas
no referido Estatuto pertence principalmente aos Municipios, podendo o administrador municipal
responder por improbidade administrativa caso deixe de aplica-lo, ficando sujeitos as sangdes

previstas na Lei 8.429/92.
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