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1. BREVE EVOLUCAO HISTORICA DA URBANIZACAO

O fenémeno urbano € recente e representa uma genuina
concepgdo de sociedade do homem moderno. Embora haja noticias
historicas de que os seres humanos vivam no Planeta Terra ha cerca de
dois milhdes de anos, isso ndo significa que o homem viveu durante todo
esse tempo em areas urbanas.

A evolugdo urbana foi lenta, passou por um primeiro periodo
denominado paleolitico ou da pedra lascada. Considerado pré-urbano,
onde o homem pré-histdrico era ndmade, vivia em pequenos bandos, ndo
conhecia nenhuma arma ou ferramenta, utilizava galhos e seixos, adquiria
o seu alimento colhendo ou cacando a mdo e, por isso mesmo, devia
deslocar-se de um lado para o outro, incessantemente, para obter o
necessario a sua sobrevivéncia. A sua habitagdo principal era a caverna.

Lewis Mumfort retrata que:

O homem paleolitico ndo somente, mas aonde periodicamente regressava:
a caverna. Por todo o mundo, had copiosas provas de ocupagdo ou visitagdo
aborigine as cavernas. Nas camadas das grutas calcaria de Dordogne, na
Franca, por exemplo, é possivel retragar sucessivas ocupagoes pelo homem
preé-historico, a medida que a erosdo da rocha fazia descer o leito do rio,
levando novos abrigos e expondo novas plataformas mais abaixo’.

" Doutoranda e Mestre em Direito do Estado, sub-area Direito Urbanistico pela Pontificia

Universidade Catdlica de Séao Paulo. .
' Mumford, L. A cidade na histéria suas origens, transformagdes e perspectivas. 2 ed. Sdo
Paulo: Martins Fontes, 1982.p. 13.
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Numa segunda fase da evolugdo humana, denominado neolitico ¢é
que se iniciou o processo de urbanizacdo, conseqiiéncia direta do
aperfeicoamento das armas e ferramentas de trabalho, que implementaram o
inicio da agricultura e da domesticagdo de animais. Essas descobertas
proporcionaram o armazenamento de alimentos e o regular sustento do
grupo, possibilitando a fixagdo e a organizagdo do homem em espagos
habitacionais denominados aldeias.

Assinala J. John Palen que “o inicio da revolugdo agricola, ou
Neolitica, esta perdido nas trevas da pré-historia, mas foi sem duvida um
acontecimento marcante, pois tomou possivel o aparecimento de aldeias
permanentes™.

A partir do momento em que o homem deixou de ser ndmade e
tomou-se sedentario, ante a descoberta da tecnologia necessaria para laborar
a terra e retirar o sustento, dentro de uma area territorial limitada, é dado o
inicio para a formagao das cidades.

As cidades ndo se formaram repentinamente, mas resultaram de um
longo processo historico, caracterizado pela organizagdo cultural, politica e
econdmica, as quais, ainda, se encontram em evolugao.

A percepcdo historica, conforme observa Ana Fani Alessandri
Carlos

é fundamental para a compreensio da natureza da cidade. Ela é
essencialmente algo ndo definitivo, ndo pode ser analisada como um
fenomeno pronto e acabado, pois as formas que a cidade assume ganham
dinamismo ao longo do processo histérico. A cidade tem uma historia®

As primeiras cidades surgiram ha aproximadamente 5.500 anos,
geradas pelas antigas civilizagdes nos vales dos rios Nilo, Tigre-Eufrates,
indu e Hwango-Ho. Dentre as mais antigas, encontram-se as cidades de
Kisli, Nipur, Eridu, Lagash, no inicio do IV milénio; Ur e Uruk, no V
milénio; Jerico a 5000 a.C.; Susa e Hierokompolis a 4000 a.C.; Troia a 3500
a.C.; Mohenjo-Daro a 3000 a.C.; Ménfis a 2850 a.C.; Roma a 2700 a.C.;
Assur a 2500 a.C.; e Anyang a 2000 a.C.*.

Contudo, foi o Império Romano o ultimo e o mais extenso da
antiguidade, que impulsionou decisivamente a expansdo urbana, gragas a um
sistema administrativo proporcionado por um governo centralizado, e, a
imposicao de atividades militares aos povos conquistados. As cidades foram
formadas a partir de acampamentos militares que abrigavam soldados,
funcionarios ¢ comerciantes. O comércio era mantido por uma rede de
estradas e pela navegacdo, principalmente pelo Mediterraneo, o que

2 palen, J.J. o Mundo urbano. Rio de Janeiro: Forense, 1975. p. 27
% Carlos, A. F. A. A Cidade. Sao Paulo: Contexto, 1992. p. 57
* Idem, ibidem. p. 61
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facilitava e proporcionava as trocas de mercadorias e a comunicagao,
essenciais ao desenvolvimento urbano.

Com a queda do Império Romano houve o declinio e até mesmo o
desaparecimento de algumas cidades romanas. A invasdo barbara causou o
desastre economico das cidades. O comércio, que era vital para a area
urbana, foi substituido por uma economia de subsisténcia, moldada ao estilo
de vida agraria dos barbaros.

As populagdes citadinas, inseguras com as invasdes barbaras,
procuraram a protecdo dos senhores mais poderosos em castelos e vilas
fortificadas, chamadas burgos, em busca de seguranga para viverem. Por
uma questdo de sobrevivéncia, foi necessaria a construgdo de fossos, de
muralhas, ou seja, de fortificagdes nas cidades, o que delimitou a area urbana
da rural. O comércio externo entrou em declinio e a producao ficou reduzida
a escala local, com isso, tanto a area quanto a populagdo urbana tornaram-se
menores.

As cidades ficaram reduzidas a algumas familias nobres, a Igreja e a
poucos comerciantes. Houve a descentralizacdo do poder e o fortalecimento
tanto dos senhores feudais como da Igreja Catolica.

A populacdo passou a viver quase que exclusivamente da producao
agricola, numa economia auto-suficiente, sujeita ao poder soberano dos
senhores feudais, proprietarios de grandes extensdes de terras, e
conseqiientemente da riqueza.

Durante grande parte da Idade Média o feudalismo foi o modo de
organizagdo da vida social e urbana. A maioria das cidades que surgiram
durante esse periodo foi construida pelos senhores feudais em suas proprias
terras.

Conforme assevera Joaquim de Almeida Mattos,

patrimonio unificado e recursos financeiros proporcionaram meios
para construir as cidades inteiramente a gosto dos senhores feudais,
ou antes, dos profissionais em planejamento pelos mesmos
contratados. O espirito de competicdo completou as condi¢oes
precedentes, resultando as joias de arte urbana que ainda hoje sdao
contempladas: Pitschen, Oppein, Segévia, Antuérpia. Florenca [...]°

As cidades comegaram a renascer, naturalmente, a partir do século
XI, com o ressurgimento do comércio e o intercambio cultural e intelectual
entre Ocidente e Oriente, proporcionado pelas Cruzadas.

As Cruzadas foram iniciadas pelo Papa Urbano II, em 1095, ao
conclamar a cristandade ocidental a uma guerra santa contra os mulgumanos,

® Mattos, J. de A. Vida e crescimento das cidades - introdugdo ao urbanismo. Rio de Janeiro:
Globo, 1952. p. 27.
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os quais, detinham os lugares sagrados do cristianismo em Jerusalém e em
outros locais da Palestina. Dentre as principais conseqiiéncias das cruzadas
destacamos o fortalecimento do poder real, o empobrecimento dos senhores
feudais, causado pelos altos custos da guerra santa, e o desenvolvimento do
comércio, o que possibilitou a abertura da economia feudal.

Com a movimentagdo comercial, oxigénio que da vida a cidade,
implementada pelas rotas comerciais do Norte, Liga Hanséatica, ¢ do Sul,
Liga do mar Mediterraneo, surgiram as feiras permanentes, localizadas em
pontos estratégicos, ou seja, em locais de facil acesso, essenciais para a
comercializagdo de bens. Ao mesmo tempo, em virtude das péssimas
condi¢dbes em que se encontravam os feudos, houve o éxodo rural,
originando as aglomeracdes urbanas, desvinculadas das fungdes agrarias e
voltadas para a manufatura, essa desenvolvida pelas corporagdes de oficios,
necessarias ao comércio ¢ fundamentais para o desenvolvimento urbano.

O periodo compreendido entre os séculos XIV e o XV foi considerado
de grande depressdo, em funcdo das crises econdmicas, politica e religiosa, além
do terrivel flagelo que se abateu na Europa, a Peste Negra, epidemia que se
espalhou de 1347 a 1350, matando um terco da populagdo. Nesta época, houve
um forte retrocesso no processo de urbanizacao.

Também, é assinalado no século XV, o fim da Idade Média e o
inicio dos tempos modernos com -a ascensdo da burguesia, surgida nas
cidades, enriquecida com o comércio e a pequena industria, em busca de
solugdes para as crises.

A Idade Moderna é marcada pela formacdo dos Estados Nacionais
absolutistas, pelo predominio do capitalismo industrial implementado pela
burguesia, os descobrimentos maritimos e de novas terras em todo o mundo,
o Renascimento, com o seu notavel desenvolvimento nas letras, artes e
ciéncias, e pela Reforma Religiosa.

O conjunto desses fatores, acompanhado pelo conhecimento de
novas tecnologias como a polvora, a bussola, o papel e a imprensa foram
decisivos para a transi¢ao da urbanizagao pré-industrial para a industrial.

Conforme observa Gideon Sjoberg:

O conhecimento adquirido com a aplica¢do do método cientifico é o fator
que mais possibilitou a existéncia da cidade moderna. A ativa atitude
experimental facultou ao homem o controle das for¢as da natureza a um
ponto nem sequer sonhado durante a era pre-industrial. [.] Com o
desenvolvimento do método cientifico, entretanto, o saber da elite ligou-se
com 0 conhecimento prdtico do artesdo, o resultado foi uma fundamental
revisdo de método que tem sido denominado revolugdo cientifica. Essa foi
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a base da revolugdo industrial e da cidade industrial °.

A Revolucdo Industrial despontou na Inglaterra, no século XIX,
sinalizando o limiar das grandes revolugdes contemporaneas, dentre elas, a
tecnologica e a financeira, espraiando um processo de urbanizagdo até entdo
desconhecido e de forma irreversivel.

Fazendo algumas consideragdes sobre o processo de urbanizacdo
ocorrido no século XIX, afirma Carlos Eduardo Zahn (Zahan apud Bruna,
1983) que, primeiramente, a cidade apresenta as condigdes necessarias para a
era industrial, pois ali é encontrada a mao-de-obra a pregos favoraveis e a
diversificagdo essencial para a ampliacdo industrial. E que, ainda, a
concentracdo de tradigdes culturais e o progresso tecnoldgico na cidade
influiram na transformacdo dos habitos, facilitando as novas condigdes de
trabalho, de producdo e de vida’.

A industrializagdo desencadeou a passagem da sociedade rural para a
industrial urbana, ¢ contribuiu, ainda, com o avango cada vez maior do
aperfeicoamento da tecnologia na area de producdo agricola, para que
poucas pessoas da area rural sustentassem as muitas concentradas nas
grandes areas urbanas®.

A cidade espelha um ser vivo, porque reflete o dominio do homem
sobre a natureza através da descoberta de novas tecnologias que a
transformam de maneira profunda, destruindo os velhos costumes, alterando
continuadamente a sua economia, a sociologia, as relagdes familiares e as
sociais, enfim, impondo uma nova forma de vida em sociedade, a vida
urbana.

2. URBANIZACAO NO BRASIL

O Brasil foi descoberto em 1500, mas, o processo de formacgio
urbana s6 se iniciou efetivamente em 1532 com a fundacdo da vila de Sao
Vicente por Martim Afonso de Sousa.

6 Sjoberg, G. Origem e evolugéo das cidades. In: Cidades - a urbanizagdo da humanidade. 3
ed. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1977. p. 50

"Zahm C.E. O processo de urbanizagdo caracteristicas e evolugdo. In: Bruna, G. C. Questbes
de organizagdo do espaco regional. Sado Paulo: Nobel, 1983. p. 28-29.

8 O movimento de urbanizacdo contemporaneo se esta fazendo acompanhar de intenso
aperfeicoamento nos métodos de producédo agricola. Hoje, nos paises pos-industrializados,
somente uma pequena fragdo da populagdo total esta diretamente empenhada nas tarefas
agricolas. Essa pequena parcela da populagao total adquiriu a capacidade de se alimentar a si
propria e ao resto da sociedade. Assim, nos EUA, um grupo populacional de 6% do total,
dedicado a tarefas eminentemente rurais, € capaz nédo s6 de alimentar-se a si mesmo e aos
94% restantes, mas também de produzir grandes excedentes exportados para outros paises.
Mirador Enciclopédia Internacional. v. XIX. Encyclopaedia Britannica do Brasil Publicagbes
Llda. Sao Paulo: 1976. p. 11209.
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Neste periodo, D. Jodao Il dividiu o Brasil em capitanias
hereditarias, com o objetivo de coloniza-lo com os recursos particulares dos
donatarios.

O sistema donatarial, adverte Alvaro Pessoa:

Ao contrario do que usualmente se pensa, os donatarios ndo tinham direito
de propriedade sobre o solo integral da Capitania mas s6 eram
proprietarios de dez léguas previamente demarcadas. Sobre o restante do
territorio os poderes eram apenas politicos (de jurisdi¢do e competéncia)
ja que o solo das Capitanias tinha destina¢do especifica, devendo ser
distribuido a quem o quisesse aproveitar, desde que fosse cristdo, conforme
expresso preceito constante dos forais’.

O historiador Nestor Goulart Reis Filho explica que:

Entre os encargos transferidos aos cuidados dos donatarios e colonos,
figuravam com destaque as tarefas correspondentes a instalagdo da rede
urbana. Livrava-se a Coroa da maior parte dos onus da colonizacdo do
novo territorio, inclusive no que se refere a fundacdo de vilas e cidades. A
grande maioria dos nucleos urbanos instalados nos dois primeiros séculos
de colonizagdo, o foi pelo esforgo e interesse dos colonos e donatdrios, com
o estimulo da Metrépole, mas sem a participagio direta dessa"’.

As primeiras cidades brasileiras nasceram no litoral, em fung¢ao dos
portos e do comércio exterior. A primeira cidade, Salvador, foi fundada por
Tomé de Sousa, em 1549, ¢ a segunda, Sdo Sebastido do Rio de Janeiro, foi
fundada em 1565, por Estacio de Sa.

As cidades coloniais tiveram a sua formacdo de acordo com a sua
vocagao e os ciclos econdmicos, a exemplo da feitoria na cidade de Cabo
Frio, o engenho na cidade de Maceid, as riquezas minerais que deram
origem a Ouro Preto e Diamantina, as fazendas de gado que originaram
Vacaria e ao forte que deu origem a cidade de Belém'".

Mesmo assim, o desenvolvimento das cidades coloniais era
incipiente, eis que o comércio era precario, ndo possuiam industrias e todos
os recursos obtidos eram destinados ao exterior, dada a exploragdo
econdmica de Portugal.

A transferéncia da corte portuguesa para o Brasil, em 1808, foi um
marco importante para o desenvolvimento urbano da coldnia. O principe
regente, D. Jodo, decretou a liberacdo das atividades industriais, criou a
Biblioteca Nacional, o Banco do Brasil e diversas academias. Fundou
também o jornal "Gazeta do Rio de Janeiro" e autorizou a abertura dos

° Pessoa, A. Desenvolvimento urbano no Brasil - aspectos juridicos. In: Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Fundagao Getulio Vargas, 1979, v.137, p. 352

' Reis Filho, N. G. Contribuigdo ao estudo da evolugdo urbana do Brasil (1500/1720). Sdo
Paulo: Universidade de Sao Paulo, 1968. p. 31

" Hermida, A. J. B. Compéndio de historia do Brasil. 56 ed. Sdo Paulo: Nacional, 1971. p. 76.
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portos ao livre comércio, fatos relevantes para o processo de urbanizagdo do
Brasil colonia'.

O Brasil, em 1815, adquiriu a sua autonomia administrativa com a
elevacdo da sua condicéo de colonia a categoria de Reino Unido a Portugal e
Algarves, e, em 1822 tornou-se independente de Portugal.

A partir do século XIX ¢ que a rede urbana brasileira aflorou. Nesse
século ocorreram alguns fatores politico-sociais determinantes para o
desenvolvimento das areas urbanas, tais como, a Lei Aurea de 1888, a
Proclamacao da Republica em 1889 e o inicio da industrializagdo do pais.
Esses acontecimentos fizeram com que a populacdo das cidades aumentasse,
gracas a afluéncia da populagdo do campo em busca de melhores
oportunidades de emprego, bem como a chegada dos imigrantes europeus no
final do século XIX e inicio do século XX.

A cidade de Sdo Paulo, no inicio desse século, ja despontava como
um centro de industrializacdo e a cidade do Rio de Janeiro como um centro
politico-administrativo. Thompson A. Andrade e Celsius A. Lodder
informam que:

A situagdo de dualidade, em que o poder economico estava fisicamente em
Sdo Paulo, mas era exercido no Rio de Janeiro, continuou até os anos 60.
A criagdo de Brasilia como centro politico-administrativo nacional
acelerou a recomposicdo do sistema urbano e consolidou Sdo Paulo como
a metrépole nacional®.

A industrializacdo que se concentrou, mormente, na grande Sao
Paulo foi a prioridade elencada pelo Estado como saida para o
subdesenvolvimento brasileiro. No entanto, a urbanizagido nio teve a mesma
primazia, o que levou e ainda leva as crises as grandes cidades.

A concentracdo populacional nas cidades brasileiras evolui num
ritmo aceleradissimo, o que acarreta graves conseqiiéncias no
desenvolvimento urbano. O censo realizado pelo IBGE em 2000 demonstra
que a populagdo brasileira em 1940 era de 41.236.315, sendo a rural de
28.356.133 ¢ a urbana de 12.880,182 - a populagdo urbana representava
31,23 %. Em 2000 o total da populagdo era de 169.799.170, sendo a rural
31.845.211 e a urbana de 137.953.959 - a populagao urbana representava 81
% . A cidade de Sdo Paulo contava com uma populacdo em 2000 de
10.434.252 (o crescimento da populagdo de Sao Paulo, segundo registro do
IBGE tem sido vegetativa desde 1975 e nao migratdria), sendo a urbana de
9.813.187 e a rural 621.065, a cidade do Rio de Janeiro com uma populacao

2 Mendes Junior. A.; Rondari, L.; Maranhao, R. Brasil histéria, texto & consulta.v. 11. Sao
Paulo: Hucitec, 1991. p. 99-114.

3 Andrade, TA; Lodder, C. A. Sistema urbano e cidades médias no Brasil. Rio de Janeiro. p.
19
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de 5.857.904, sendo a urbana de 5.857.904, e a rural de O (zero), e a cidade
de Belo Horizonte com 2.238.526, sendo a urbana de 2.238.526 € a rural O
(zero), e por ultimo a cidade de Porto Alegre com a populagao de 1.360.590
sendo a urbana de 1.320.739 e a rural de 39.851".

Segundo dados do IBGE, divulgados em 2000, o Brasil ultrapassou a
marca de 80% de pessoas que residem nas areas urbanas:

Populacao Total 169.799.170
Populacao Urbana 137.953.959
Populacao Rural 31.845.211

Com esse acelerado ritmo de crescimento urbano os problemas
pululam, principalmente, nas grandes cidades brasileiras por estas,
aparentemente, oferecerem uma melhor qualidade de vida e oportunidades
de trabalho, atraindo as levas de migrantes pobres.

A urbanizagdo acelerada e descontrolada acarreta uma série de
conseqiiéncias fatais para as cidades, tais como, o mal uso e ocupagdo do
solo urbano, traduzido em corticos, em favelas, em loteamentos clandestinos
o problema do transporte das massas, implicando no caos no transito das
grandes cidades o desrespeito ao meio ambiente, com o aumento cada vez
maior da poluicdo, e, como ponto nodal dos problemas: a falta de
planejamento urbano.

Para solucionar os problemas oriundos da urbanizagdo ¢ necessario o
norteamento do Poder Publico, que deve atuar utilizando os instrumentos
oferecidos pelo Direito Urbanistico.

3. DISTINCAO ENTRE URBANISMO E DIREITO URBANISTICO

A palavra urbanismo deriva do latim urbanus, de urbs, urbis,
que significa "relativo a cidade” e despontou como sendo: arte para
ornamentar as cidades.

Esse conceito evoluiu estendendo essa expressdao, que antes sO se
referia a cidade, a todo o territorio urbano e rural. O italiano Federico
Spantigati pontua: "En la actualidad, urbanistico no significa "urbano", sino

* IBGE,2000.

'® Silva, De P. e. Vocabulério juridico. v. 111 e IV. 4 ed. S&o Paulo: Forense, 1975.
p.1611.
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"del suelo"; en resumen, la disciplina urbanistica coincide con la disciplina
del territorio con suelo"'®.

O urbanismo ¢ ciéncia e técnica que procura solucionar os
problemas causados pela urbanizagdo, e, para atingir a sua finalidade exige
os subsidios dos diversos campos do conhecimento, tais como a Sociologia,
a Economia Politica, o Direito, a Medicina, a Engenharia, a Historia, a
Geografia, a Estatistica, as Finangas, a Tecnologia, a Teologia, etc., enfim,
de todo o conhecimento necessario para melhorar a qualidade de vida do
homem tanto no campo quanto na cidade.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto ¢ enfatico:

Em suma, o Urbanismo transcendeu os problemas urbanos. Eles sdo
compreendidos e tratados dentro de um todo em que a cidade se integra
com os espacos circunvizinhos e com outras cidades, em plano local,
regional, nacional e, em proximo futuro, até mesmo continental e global".
Para este jurista urbanismo é "arte e técnica social de adequar o espago
fisico as necessidades e a dignidade da moradia humana. A dimensdo
social veio somar-se a fisica para tomar o Urbanismo a disciplina fisico-
social dos espagos habitaveis'’.

n

Conforme muito bem pondera Adilson Abreu Dallari: "a
conceituacdo e a identificagdo do contetido do urbanismo podem ser
feitas por diversos enfoques™'®. No entanto, entendemos ser dispensavel
elencarmos neste trabalho os diversos conceitos de urbanismo que
despontam na doutrina.

E de fundamental importancia, contudo, seguir as recomendagoes da
Carta de Atenas, documento cldssico do urbanismo, retirado do quarto
Congresso do C.I.LA.M (Congressos Internacionais de Arquitetura Moderna)
realizado em Atenas em 1933, cujo tema foi a "Cidade Funcional", em que
se estabeleceu as quatro fungdes basicas do urbanismo, que sdo: "habitar,
trabalhar, recrear e circular”"’.

O conceito de urbanismo que apresenta uma maior receptividade
entre os doutrinadores brasileiros, entre eles, José Afonso da Silva® e
Adilson Abreu Dallari*', é o conceito formulado por Hely Lopes Meirelles,
que brilhantemente define o urbanismo como sendo

16 Spantigati, F. Manual de derecho urbanistico. Madrid: Montecorvo, 1973. p. 29.

' Moreira Neto, D. de F. Introdugéo ao direito ecolégico e ao direito urbanistico. 2 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1977. p. 50.

'8 Dallari, A. A. Desapropriagbes para fins urbanisticos. Rio de Janeiro,: Forense, 198,1. p. 10.

' Birkholz. L.B. Evolugéo do conceito de planejamento territorial In: Questdes de organizagdo do
espagco regional, p. 08 e 09

2 gjlva, J.A. da. Direito urbanistico brasileiro, p. 15.

? Dallari, A. A. Op. cit.. p. 11.



136 Revista Juridica Cesumar —v.3, n. 1-2003

o conjunto de medidas estatais destinadas (I organizar os espagos
habitaveis, de modo a propiciar melhores condi¢ées de vida ao homem na
comunidade. Entendam-se por espacos habitdveis todas as areas em que o
homem exerce coletivamente qualquer das quatro fungoes sociais:
habitacdo, trabalho, circulacdo, recreacdo™.

Mesmo sendo elementar, entendemos necessario fazer a distingdo
entre Ciéncia (Urbanismo) e Direito (Direito Urbanistico), trazendo a
colagdo a conceituagdo de Direito oferecida por Alfredo Augusto Becker,
respaldado no filésofo italiano Norberto Bobbio, que assim dispoe:

Momento pré-juridico: O fim do Direito ndo é atingir a verdade (a
realidade); a busca da verdade (a realidade) é objeto das Ciéncias. A
Ciéncia faz a colheita e a analise dos fatos (a realidade) fisicos, biologicos,
psicologicos, economicos, financeiros, sociais e morais.

Momento pré-juridico: Com o auxilio ou contra aquéles fatos colhidos e
analisados pelas Ciéncias pré-juridicas, o Estado age, utilizando como
instrumento o Direito.

O Estado age a fim de proteger e desenvolver o Bem Comum (auténtico ou
falso).

O ordenamento juridico (as regras juridicas) é um instrumento criado pelo
Estado. O Estado é a unica fonte do Direito.

Criar este instrumento (a regra juridica) é genuina Arte e utiliza-lo é

. vA . 23
verdadeira Ciéncia” .

O urbanismo, portanto, ¢ uma ciéncia metajuridica que apreende os
fatos sociais gerados pela urbanizagdo, enquanto o Direito Urbanistico,
conforme a definicdo da Prof’. Lucia Valle Figueiredo, ¢ "o conjunto de
normas disciplinadoras do ordenamento urbano”**.

Preleciona José Afonso da Silva que o Direito Urbanistico pode ser
conhecido sob dois aspectos: o objetivo, que ¢ "o conjunto de normas
juridicas reguladora da atividade urbanistica", e como ciéncia juridica, que ¢
"o conhecimento sistematizado daquelas normas e principios reguladores da
atividade urbanistica™”.

Para Federico Spantigati a defini¢do do Direito Urbanistico deve ser
estudada utilizando dois critérios: um material, de acordo com o objeto
regulado, e outro, substancial, obedecendo a unidade de principios que
constituem uma institui¢do. E que a definicdo do Direito Urbanistico se
limitou durante muito tempo ao aspecto material, isto ¢, individualizava as
normas que regulavam o desenvolvimento e a sistematizagdo da cidade e do

territorio, ainda que estas normas pertencessem a instituicdes diversas e

2 Meirelles, H.L. Direito municipal brasileiro, p. 377

% Figueiredo, L. V. Disciplina urbanistica da propriedade. Sao Paulo: RT, 1980. p. 08.
% Silva, J. A. Direito Urbanistico Brasileiro. S&o Paulo: RT, 1981. p. 22

% |dem, ibidem. p.22
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obedecessem a principios opostos. Mas, na atualidade, pelo contrario, a
doutrina persegue uma unificacdo substancial das normas que regulam o
Urbanismo™.

A doutrina dos paises europeus, mais evoluida do que a nossa,
talvez, por ter sofrido primeiro o impacto da urbanizagdo, reclama institutos
para a sistematizagdo do Direito Urbanistico.

O jurista espanhol Antonio Carceller Femandez entende que este
novo ramo juridico, o Direito Urbanistico, transforma profundamente as
instituicdes, entre elas, em primeiro lugar a propriedade, por isso ¢
interessante ao jurista espanhol proceder a uma elaboragdo sistematizada do
Direito Urbanistico”’.

O Direito Urbanistico ndo ¢ considerado uma disciplina autdnoma
da ciéncia juridica®™ e nem tampouco tem-se definido com precisio o seu
campo e abrangéncia®.

No Brasil, Pinto Ferreira destaca que:

% Spantigati, F. Manual de derecho urbanistico. trad. espanhola. Madrid: Montecorvo, 1973. p.
29

# Fernandez, A. C. Instituciones de derecho urbanistico. 4 ed. Madrid: Montecorvo. p. 22.

% Quanto a autonomia. a maioria dos autores nacionais e estrangeiros, dentre eles. Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, autor de unia das primeiras monografias sobre o Direito Urbanistico,
Introdugdo ao Direito Ecolégico e ao Direito Urbanistico”, o espanhol Antonio Carceller
Fernandez, autor de "Instituciones de Derecho Urbanistico", o italiano italo Di Lorenzo. autor de
"Diritto Urbanistico", entendem o Direito Urbanistico como um ramo do Direito Administrativo,
ou seja. ndo reconhecem a sua autonomia dentro da ciéncia juridica. Pinto Ferreira. assinala
que "ainda a tendéncia atual e de nédo entendé-lo como um direito autbnomo ou uni ramo
autébnomo da ciéncia juridica, embora pensadores de relevo admitam ser um falso problema
aquele da autonomia da regra do direito". Comentarios a Constitui¢cdo brasileira. p. 434. O Prof
Paulo de Barros Carvalho, explendidamente leciona: "a ordenag&o juridica é una e
indecomponivel. Seus elementos . as unidades normativas . se acham irremediavelmente
entrelagcados pelos vinculos de hierarquia e pelas relagdes de coordenagéo, de tal modo que
tentar conhecer regras juridicas isoladas, como se prescindissem da totalidade do conjunto.
seria ignora-lo, enquanto sistema de proposigdes prescritivas. Uma coisa & certa: qualquer
definicdo que se pretenda ha de respeitar o principio da unicidade sistematica e, sobretudo,
partir dele, isto é, dar como pressuposto que uni numero imenso de preceitos juridicos, dos
mais variados niveis e dos multiplos setores, se aglutinam para formar essa mancha normativa
cuja demarcacao rigorosa e definitiva é algo impossivel". Curso de direito tributario. p. 10.

* Quanto a delimitagdo, também ndo se tem definido os reais limites da disciplina urbanistica,
conforme averba Lucia Vali e Figueiredo. Entende Federico Spantigati que bastaria o
regulamento das construgdes e a expropriagéo, para regrar os problemas urbanisticos, com o
que, a jurista brasileira ndo concorda, e acrescenta aos regulamentos de construgdo os
problemas referentes ao retalhamento do solo urbano arruamento e loteamento) e ao
zoneamento além da "preservagdo do patriménio coletivo, historico-cultural, estético e da
"higidez do meio ambiente". Como diz Sérgio Ferraz, faz parte também, da disciplina
urbanistica, "vez que interferira no ordenamento urbano", entendendo frustrada a determinagéo
dos "limites do Direito Ecoldgico e do Direito Urbanistico, extremamente dificeis, quedando-se
em uma zona da penumbra". (Figueiredo, L. V. Disciplina Urbanistica da Propriedade. Sao
Paulo: RT, 1980. p. 10-11).
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ja se podem delinear diversas instituicoes e institutos que permitem
estabelecer o dmbito do direito urbanistico. Ele abrange o conjunto de
regras que configuram a ordenacdo juridica dos espacos habitdveis,
permitindo a floragdo e o nascimento de institui¢oes especificas como o
planejamento urbanistico (plano diretor), o parcelamento do solo, a sua
ocupagdo e reparcelamento, bem como o zoneamento e o uso do solo. Em
tais instituicoes tém de ser observadas determinadas orientacoes e
comandos relativos ao arruamento, loteamento, desmembramento, solo
criado e indices urbanisticos (taxas de ocupag¢do do solo, coeficiente de
aproveitamento do solo, recuo, gabarito)*’.

O Direito Urbanistico brasileiro, embora consagrado no art. 24, I da
CF, carece ainda de uma elaborada sistematizagdo, ¢ um campo do direito
em franca expansao rumo a ordenacao dos espagos habitaveis.

4. COMPETENCIA CONSTITUCIONAL PARA LEGISLAR SOBRE
MATERIA URBANISTICA

Competéncia, em sentido lato, na li¢ao cristalina de Ruy Cirne Lima,
"denomina, em direito publico, a medida do poder que a ordem juridica
assina a uma pessoa determinada™’.

A Constituicdo de 1988, ao contrario das anteriores, dispos
expressamente sobre o direito urbanistico. Por conseguinte, a competéncia
que deflui da Constituigdo, para legislar em matéria urbanistica, distribui-se
entre a Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios.

De acordo com o art. 24, I, ultima parte, compete a Unido, aos
Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre o direito
urbanistico, limitando a competéncia da Unido ao estabelecimento de
normas gerais sobre a matéria (Art. 24, § 1°), cabendo aos Estados a
competéncia suplementar (art. 24, § 2°). Caso ndo exista lei federal sobre
normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena, para
atender as suas peculiaridades (art. 24, § 3°). Entretanto, a superveniéncia de
lei federal sobre normas gerais urbanisticas suspende a eficacia da lei
estadual, no que lhe for contrario (art. 24, § 4°).

Mesmo ndo estando arrolado no caput do art. 24, compete ao
Municipio legislar concorrentemente em matéria urbanistica, pois, conforme
preceitua o art. 30, inc. II, compete aos Municipios "suplementar a legislacao
federal e a estadual no que couber". Elencada no inc. VIII, do mesmo art. 30,
estd a competéncia para "promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento ¢ da

% Ferreira, P. Comentarios & Constituigdo brasileira. v. VI. Sao Paulo: Saraiva, 1994. p. 434.
3 Lima, R. C. Principios de direito administrativo. 6 ed. Sdo Paulo: RT, 1987. p. 139
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ocupagao do solo urbano".

A Unido, compete exclusivamente, "elaborar e executar planos
nacionais e regionais de ordenacdo do territério e de desenvolvimento
econdmico e social" (art. 21, IX) e "estabelecer diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo, saneamento basico e
transportes urbanos" (art. 21, XX).

De outro lado, "os Estados organizam-se e regem-se pelas
Constituigdes e leis que adotarem, observados os principios desta
Constituigao" (art. 25, caput), e poderdo, "mediante lei complementar,
instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes,
constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a
organizacdo, o planejamento e a execuc¢ao de fungdes publicas de interesse
comum" (art. 25, § V).

Por seu turno, compete aos Municipios "legislar sobre assuntos de
interesse local" (art. 30, 1), bem como, executar a politica de
desenvolvimento urbano, "conforme diretrizes fixadas em lei", (art. 182),
através de plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, (art. 182, § 1°),
objetivando o cumprimento das "fungdes sociais das cidades" e o "bem-estar
de seus habitantes".

Com efeito, assevera Hely Lopes Meirelles:

Compete a Unido tragar o plano geral de Urbanismo, ao qual irdo
ajustar-se os planos estaduais, que, por sua vez, serdo integrados
pelos planos diretores municipais. Desse modo, a planifica¢do
urbanistica cobrira todo o territorio nacional, sem ofensa a
autonomia dos Estados membros e Municipios, formando um
sistema harmoénico e funcional®.

Postas estas consideragdes de ordem geral sobre a competéncia
constitucional para legislar sobre a matéria urbanistica, ressaltamos as
implicagdes do principio da fung¢do social sobre a propriedade privada
urbana, disciplina delimitada pelo Direito Urbanistico.

5. PROPRIEDADE PRIVADA URBANA

A propriedade privada urbana vem sofrendo uma evolugdo
fenomenal em seus aspectos fatico e doutrinario, e isso ocorre, em razao
direta do processo de urbanizac¢do da sociedade contemporanea.

Dentre as transformagdes ocorridas, a fundamental para a ciéncia
juridica é em relagdo ao seu regime juridico sob o enfoque do direito

%2 Meirelles, H. L. Direito Administrativo Brasileiro. 20 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. p. 388
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urbanistico.

Os doutrinadores jus-urbanistas concebem o regime de propriedade de
uma forma mais ampla, ndo consideram haver apenas um direito de propriedade,
mas, direitos de propriedade: direito de propriedade urbana, direito de
propriedade rural, direito de propriedade intelectual, direito de propriedade de
bens de consumo, direito de propriedade de bens de producdo e direito de
propriedade de bens de capital.

A Constituicdo Federal de 1988 respalda esse entendimento quando
elenca em seus artigos arts. 5°, XXN a XXX, 170, [l e 11, 176, 177, 182, 183,
184, 186, 191 e 222 os varios tipos de propriedades com seus regimes
juridicos proprios.

O direito de propriedade, conforme magistral ligdo de Celso Antonio
Bandeira de Mello

é o resultado do regime constitucional e legal da propriedade. Nisto nada
ha de peculiar, posto que a nogdo de "direito" postula a idéia de
limitagées, de contengées. O direito de propriedade, entdo, é a expressdo
Juridica da propriedade, o que equivale a dizer que é a propriedade tal
como configurada em um dado sistema normativo™.

Ao discorrer sobre a propriedade urbana, o italiano Spantigati
assinala a tese de Pugliatti, segundo a qual a propriedade ndo constitui uma
unica instituigdo, mas sim, varias instituicdes diferentes, em correlacdo com
os diversos tipos de bens. E mais adiante, admite que a fun¢ao social que o
ordenamento atribui a propriedade urbana ¢ distinta da atribuida a
propriedade rural e também aos instrumentos de produgio.

Nesse mesmo sentido ¢ a posi¢do de José¢ Afonso da Silva ao assinalar
que a nossa Constitui¢do adotou de forma "explicita e precisa" a posi¢do da
doutrina italiana ao garantir a propriedade em geral, mas distinguindo os scus
regimes juridicos especificos, diferenciando a propriedade wurbana da
propriedade rural, além de outras manifestacdes de propriedades,
regulamentadas por regras especiais’.

Atualmente, a propriedade privada urbana nido ¢ considerada
disciplina subordinada exclusivamente ao Direito Civil. Sob fundamento
constitucional, ¢ entendida mais como matéria tipica do Direito Urbanistico,
na medida em que este qualifica os bens como bens urbanisticos ¢ o solo
como solo urbano, ambos destinados a cumprir as fun¢des do urbanismo
como habitar, trabalhar, circular e recrear, em consonancia com o plano
diretor municipal®.

O jurista espanhol Pedro Escribano Collado ¢ enfatico em sua

% Mello, C, A. B. de. Natureza Juridica do Zoneamento: efeitos. In: Revista de Direito Publico,
n° 61, 1982, p. 37

* Spanligati, F. Op. cito p. 260, 261,292.

% Silva, J. A. Op. ¢(. p. 266.

% |dem, ibidem.p. 93
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postura publicista, em estudo sobre a propriedade urbana, ao asseverar que
"para a legislagdo urbanistica a figura do plano se tem convertido no
instrumento basico da fung¢do publica do urbanismo". E mais adiante
acrescenta que "se confirma assim uma opinido doutrinaria sumamente
afortunada que considera a propriedade urbana como um direito delimitado e
definido pelo plano de urbanismo em seus aspectos mais fundamentais™’.
No entanto esta matéria ndo ¢ ainda pacifica, como ressalta o jurista
francés Franck Moderne, ao expor o conflito existente entre urbanismo e

propriedade privada, nestes termos:

el urbanismo choca naturalmente con la propiedad privada, en la
medida en que pretende ser racional y disciplinar la ocupacion del
suelo. Nuestro sistema juridico hace dificil - e incluso practicamente
imposible - el imponer coaciones demasiado fuertes a los
propietarios de terrenos urbanos o urbanizables. El apego al
derecho de propiedad ha sido siempre muy fuerte en nuestro pais, a
pesar de las restricciones que ha ido sufriendo continuamente a
través de los arios™.

Entendemos que o fiel da balanga entre o urbanismo e a propriedade
privada esta no cumprimento do principio da fungdo social da propriedade,
que congrega os interesses individuais e coletivos.

6. CONCLUSAO

No sistema juridico, o Direito Urbanistico é entendido como o
conjunto de normas que disciplinam e transformam o ambiente urbano. O
Direito Urbanistico brasileiro, embora consagrado no art. 24, I da CF, e na
Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, conhecida como Estatuto da Cidade,
estd em formacdo, carece ainda de uma eclaborada sistematizacdo. A
competéncia para legislar em matéria urbanistica distribui-se entre a Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios. Ressalta-se que o direito de
propriedade urbana, na pdés-modernidade, deve ser interpretado a luz dos
principios constitucionais da dignidade da pessoa humana e da fung¢io social,
com o fim da erradicagdo da pobreza, da marginalizacdo e da redugao das
desigualdades sociais e regionais, em busca do alcance das cidades
sustentaveis.

¥ Collado, P. E. La propiedad privada urbana: encuadramiento y régimen. Madrid: Montecorvo,
1979. p. 164-165
%8 Moderne. F. Propriedad privada y urbanismo in, RDP, n® 87, 1988, p. 05.
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