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1. INTRODUCAO

Em 10 de julho de 2001 foi promulgada a Lei 10.257, votada pelo
Congresso Nacional, decorrente do Projeto de Lei n. 181, de 1989,
denominada Estatuto da Cidade, que veio estabelecer normas cogentes, vale
dizer, de ordem publica e de interesse social, as quais vém organizar de
modo interessante e inovador a propriedade urbana com vistas ao bem da
coletividade, sem, entretanto descurar a preocupacdo com o equilibrio entre
o desenvolvimento urbano e ambiental.

A lei em comento, ao regulamentar os preceitos constitucionais
estampados nos artigos 182 e 183 da Constituigdo Federal de 1988, trouxe
novamente a luz o Direito Urbanistico, que de certa forma andava esquecido
até entdo, quando se dava pouca importancia aos problemas urbano-
ambientais.

A conscientizagdo de que os recursos naturais do planeta sdo
limitados, trouxe como coroldrio ldgico a necessidade de implementar a
politica urbana das cidades, uma vez que o desenvolvimento

* Alunos do curso de Mestrado em Ciéncias Juridicas do Centro Universitario de Maringa
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socioecondmico das sociedades, ja agora globalizadas, acarreta
conseqiiéncias consideraveis a toda a sociedade. Foi entdo que elaborou-se
por lei federal, o Estatuto da Cidade, cuja aplicagao serd implementada pelos
municipios.

A importancia desse documento, portando, aguca a curiosidade e
interesse de estudiosos dos varios ramos do Direito, pois que inova em
muitas destas areas, com seus institutos e mecanismo capaz de proporcionar
o alcance das finalidades propostas.

Apesar de todo o exposto acima, ha que analisar com atencdo e
senso critico a atitude da Administracdo Publica diante de tais normas, pois
que muito ténue ¢ a linha que demarca a correta aplicacdo do Estatuto da
Cidade e o seu proprio desvirtuamento. Deve, pois, o administrador, agir
com prudéncia, sempre pautado nos principios basilares do Direito Publico,
a fim de dar efetividade e eficacia aos objetivos da lei. Assim agindo,
construira um direito urbanistico ético e voltado ao interesse da coletividade,
que espera sempre acodes eficazes do Poder Publico conjuntamente com os
seus proprios membros.

Pode-se dizer, portanto, que o dever de organizar o caos urbano que
se instalou pelo desenvolvimento exacerbado e desordenado da cidades, nao
pertinente somente ao Poder Publico, representado pela Unido, Estados,
Distrito Federal ¢ Municipios, mas também ao cidaddo, consciente de suas
responsabilidades.

Outro ndo ¢ o objetivo do Estatuto da Cidade, como viabilizador
dessa ag¢do conjunta, ao convocar também os particulares a atuarem no
sentido de trazer as cidades o almejado desenvolvimento sustentavel.

2. FINALIDADE DA LEI 10.257/01, O ESTATUTO DA CIDADE

Desde a sua promulgagdo, em junho de 2001, tem sido o chamado
Estatuto da Cidade foco de muitas observagdes, algumas das quais enfatizam
seus aspectos inteligentes e criativos.

A necessidade da confecgdo da referida lei se fazia imperiosa em
face do grau de dificuldade que as cidades, ndo somente as grandes, passam
em decorréncia de um desenvolvimento e de uma politica urbana
inadequada, impregnados de vicios que podem tomar proporgdes
irreversiveis se nao sanados, ou pelo menos minorados, sem demora.

Por ser uma lei regulamentadora da Constituicdo, nos moldes
delineados por ela propria, e ainda, instituidora de novos institutos que
instrumentalizam a politica urbanista do Municipio - e consequentemente do
Estado - a interpretacdo correta das suas normas dependente do
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Conhecimento da finalidade a que se propd o Estatuto da Cidade. Em
primeira analise, ¢ ela que embasa o desenvolvimento doutrinario dos
principios informadores da politica de melhoria urbana, oportunamente
citados.

A finalidade do Estatuto da Cidade esta intimamente ligada aos
principios do Direito Administrativo, principalmente o da supremacia do
interesse publico sobre o particular. No entanto, ndo esquecer que o conceito
de interesse publico pode tomar outras dire¢des quando ndo interpretado
corretamente.

Que ndo entenda, aqui, como “interesse publico” tdo somente o
relativo a Administrag¢ao, tampouco do Prefeito Municipal, diretamente, mas
com muito mais razdo deve ser entendido como a “priorizagdo do interesse
dos administrados”, vale dizer, da propria coletividade.

O conhecimento, por parte do Administrador ¢ dos cidaddos, da
finalidade da lei ora apreciada, norteard os atos administrativos dela
originarios, haja vista que ao Prefeito Municipal compete o exercicio de suas
atribuicbes de modo que sejam coerentes as finalidades do ato
administrativo e da lei, pois que da observancia desse preceito resultara a
congruidade da aplicacdo das normas e, outrossim, o controle daqueles atos
praticados pela Administragao.

A Constituicdo incumbiu a Unido a fungdo de legislar sobre
diretrizes de politica urbana, a serem posteriormente adequadas e aplicadas
pelos Municipios. Assim, de modo geral, pode-se dizer que o escopo do
Estatuto da Cidade é instituir tais diretrizes, regulamentando os arts. 182 ¢
183 da Constituigao.

Da observacdo mais atenta do texto legal extrai -se o objetivo
nuclear da lei ja mencionada, pois que as normas cogentes desse Estatuto
pretendem atingir interesse mais amplos do que aqueles meramente
indididuais, enfatizando a protecdo don interesse coletivo, seja atual ou
futuro, buscando atingir, na seqiiéncia, o desenvolvimento sustentavel das
cidades, que podera ser verificado pela melhoria da qualidade de vida dos
cidadaos.

Desta forma destaca-se como finalidade da Lei 10.257/01,
preponderantemente, a promog¢do e intervengdo administrativa na
propriedade urbana por meio de normas gerais a serem implementadas pela
legislacdo municipal, visando atender aos interesses coletivos por meio de
diretrizes de uma politica nacional urbana.
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3. BREVES COMENTARIOS A RESPEITO DO MUNICIPIO
COMO OBJETIVO CENTRAL DO ESTATUTO DA CIDADE

Muito embora a atencdao do Direito Brasileiro seja, na maior parte
das vezes voltada para os interesses da Unido ou Estados, o Municipio &,
inquestionavelmente, o lar do cidaddo, porquanto é nesse &mbio que se dio
as relagdes juridicas desde as mais simples as mais complexas.

E por tal motivo que a importincia de se pensar a respeito do
Municipio se faz necessaria num ordenamento juridico atual. Na medida em
Administragdo Publica, a propria qualidade de vida naquela unidade faz com
que os litigios sejam menos frenqgiientes ou mais facilmente resolvidos.

Além disso,e talvez com maior relevancia pratica,a discussdo sobre
o desenvolvimento de um direito urbanistico tem origem a partir do
aumento, seja ele quantitativo ou qualitativo, em escala crescente e
incontrolavel, de problemas- ndo somente nas pequenas, mas principalmente
nas grandes cidades-conforme se afigura a atualidade.

Da-se inicio, embora tardiamente na opinido de muitos' , a
implementagdo do ramo do direito acima mencionado em virtude da
percepgdo de que o atual modelo da civilizagdo, o modelo globalizado, néo ¢é
oque melhor atende as cidades,no sentido de lhes propoprcionar o idealizado
“desenvolvimento sustentavel” na medida em que o carater economico
passa a ser prevalente, face a limitagdo dos recursos naturais do planeta.

Numa tentativa de instrumentalizar as politicas de melhoria urbana,
preconizadas pela Constituicdo Federal, em seus arts. 182 e 183, é que a
citada Lei 10.257/20.01 foi recentemente promulgada, conhecida como
Estatuto da Cidade, trazendo alternativas elogiaveis e, muitas vezes
conflitantes, em torno do Municipio.

Um dos aspectos novos ¢ a possibilidade-que pode ser entendida
como dever-dos municipes trabalharem, de modo mais concreto, em prol da
implementacdo de suas cidades, em conjunto com Poder Publico. Outros
aspectos contudo, se ndo bem entendidos e aplicados, poderdo constituir-se
em verdadeiro perigo tanto para quem administra o Municipio como para
quem ¢ administrado.

3.1. A posiciao do municipio na Federacio

Diante da importincia das inovagdes do Estatuto da Cidade, ¢
imperioso entender qual seja a posicdo do Municipio como entidade

! Basta lembrar que somente em Outubro de 2001 entrou em vigor a Lei 10.257, decorrente do
projeto de Lei n°181, de 1989, conforme alusao feita anteriormente.
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federativa, uma vez que as discussdes em torno do assunto levam os
doutrinadores a divergéncia no sentido de aceita-lo, ou ndo como tal,
considerando-se algumas caracteristicas que o permitam-no fazer parte da
Federacgdo.

A caracteristica basica de qualquer Federacdo estd em que o poder
governamental se distribui através de unidades regionais, diga-se, atendendo
a um brasileiro é peculiar na medida em que reconhece no Municipio uma
unidade com o minimo de autonomia, dotada de governo proprio e
competencias determinadas.

Desta sorte, um ente politico somente ¢ considerado integrante da
federacdo quando apresenta algumas caracteristicas de autonomia politica,
administrativa e financeira, que permite enquadra-lo como uma unidade
indispensavel e necessaria a conceituagdo do que seja a Federagdo e,
conseqiientemente ,ao funcionamento do Estado Brasileiro.

A Constituicdo Federal, enumerando no art. 18 os entes federados,
inclui a Unido; os Estados; o Distrito Federal, bem como os Municipios,
estes ultimos motivos de discussdo. Na verdade, o mencionado dispositivo
constitucional somente corrobora o que foi anteriormente dito no art. 1°, que
conceitua a Republica Federativa do Brasil como sendo a “unido
indissoluvel dos Estados e¢ Municipios do Distrito Federal” incluindo-se
implicitamente, a Unido e, claramente, ndo desprezando o Municipio.

Do modo como foi estabelecido na Constituicdo, a organizagio
politico-administrativa do Brasil ¢ composta pelos quatro entes retro
mencionados. A disposi¢do assim se fez porquanto foi consagrada a tese que
sustenta que o Municipio brasileiro constitui-se em entidade de terceiro grau®
conforme a constituicdo de 46 e, portanto, essencial ao sistema federativo
adotado pelo pais.

Portanto, reconhecendo a Constituicdo o Municipio como entidade
auténoma e inserindo-o como entidade politico-administrativa desencadeia,
via de regra, conseqiiéncias, tais como a sedimentagdo de sua capaciadade de
auto-organizagdo e ampliagdo de sua competécia externada, principalmente,
pela possibilidade de legislar sobre os assuntos previamente determinados
pela Carta Constitucional, a teor dos art. 29, 30 e 31.

Em que pese a posi¢do da Constituigdo no que atina ao Municipio,
ainda ha relutincia em se aceitd-la, uma vez que trata-se de uma
peculiaridade do sistema brasileiro, diferentemente de qualquer outro, em
que o Municipio ¢é tido como desdobramento dos Estudos, ndo possuindo

2 Porque viria de outros afunilamentos, quais sejam, a Unido; os Estados, para depois
aparecerem os Municipios como entidade menor, porém ndo menos necessaria porquanto as
outras entidades sdo politicamente concretas , mas fisicamente abstratas, enquanto o
Municipio é, repita-se, efetivamente, concretamente o lar do cidadéo.
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autonomia nem mesmo para produzir seu proprio estatuto organizacional. E
assim que muitos doutrinadores ainda o consideram, ndo reconhecendo sua
caracteristica de ente federado com somente autonomia politica |,
administrativa e financeira. O argumento principal ¢ de que a criagdo,
desmembramento e fusdo do Municipio se da por meio da Lei Estadual,
desconstituindo-se, portanto, o seu carater autdbnomo.

3.2. A importincia da atuacio da administracio publica diante estatuto
da cidade

Rapidamente, entende-se por Administracao Publica, nas palavras de
Hely Lopes Meirelles, a gestao de “interesse, segundo a lei, a moral ¢ a
finalidade dos bens entregues a guarda e conservagio™ do Estado,
responsavel, portanto, para tal funcao.

E sabido que & Administragio Piblica ¢ defeso praticar quaisquer
atos que ndo sejam aqueles permitidos por lei. Trata-se do principio da
reserva legal estrita, que deve nortear cada um dos agentes ligados a funcéo
publica.

Assim, por ser considerado principio basico da atividade
administrativa, fica o administrador sujeito as determinacdes legais ¢ aos
reclamos do bem comum dos administrados, finalidade principal do Estado.

A atuacdo do administrador é, pois, de relevante importancia para
que se atinja esse escopo na Administragdo Publica. E, precedente aquela
deve estar uma correta interpretagdo das leis a que se subordina.
Primeiramente & Constitui¢do Federal, como instituidora dos principios e
normas que conferem o carater de validade aos atos praticados pela
Administragio’ e, posteriormente as normas infra-constitucionais,
regulamentadoras dos ditames magnos. E neste ponto que se insere o
Estatuto da Cidade, como norma regulamentadora das normas
constitucionais contidas nos arts. 182 e 183.

Verifica-se que com o advento da norma em estudos,novos institutos
foram trazidos e abarcados pelos direito municipal. Diante disso, ampliou-se
a esfera de atuacdo do Municipio, além do que possibilitou, também, um
poder maior de atuagdo relativamente aos direitos da coletividade e, até
mesmo, em relagdo aos direitos privados dos administrados. E exemplo o
embate entre o direito de propriedade e a funcdo social da propriedade com
as normas do Estatuto da Cidade.

3 Meirelles, H. L. Direito Administrativo Brasileiro, 20% ed., p. 79.

* No caso da Constituicdo Federal de 1988 estas bases para o exercicio da atividade
administrativa encontram suas diretrizes gerais estampadas no art.37, no capitulo “Da
Administragao Publica”.
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As novidades instituidas pela Lei 10.257/01, tais como a
possibilidade de concessdo de direito de superficie (art. 21), a outorga
onerosa do direito de construir (art. 28), a transferéncia do direito de
construir (art. 35), as operagdes urbanas consorciadas (art. 32), estudo de
impacto de vizinhanca (art. 36) e a gestdo democratica da cidade (art. 43),
dentre outras — estas ultimas abordadas no presente estudo —podem trazer
certos conflitos e dificuldades ao Prefeito Municipal, caso ndo sejam
interpretadas com vistas a operacionalizar o direito urbanistico da maneira
mais social possivel.

Diante desse aspecto ha que se fazer uma reflexdo de suma
importancia, qual seja, a limitacdo do Poder Publico frente aos novos
mecanismos trazidos pela lei ora em exame. Frise-se que o proprio texto da
lei contém, no art. 52, a previsdo de hipoteses de conduta que, ndo sendo
observadas, ensejardo a resposabilizacdio do Prefeito Municipal por
improbidade administrativa.

No entanto, a idéia de limitagcdo do Poder Publico ndo esta,
exatamente, em tolher-lhe o direito de atuar dentro das suas atribui¢des, mas
sim de permitir-lhe uma atuacdo mais eficaz e de acordo com normas
constitucionais, bases do ordenamento, bem como com o0s interesses
publicos, finalidade da Administragdo, em realce ao exposto acima.

A principal limitagdo, que pode igualmente ser entendida como
medida indispensavel a correta interpretacdo e aplicacdo do Estatuto da
Cidade, ¢ a adequagdo da legislagdo municipal com o chamado Plano Diretor
que, em se tratando de materia urbanistica, toma propor¢des de
“Constituicio Urbanistica”, como nas palavras de Mauricio Leal Dias’.

O Plano Diretor ¢, segundo a Constitui¢ao Federal®, instrumento
pelo qual o Municipio desenvolve suas competéncias de promover, no que
couber e segundo diretrizes também tragadas pela Unido e pelos Estados, o
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso,
do parcelamento e da ocupagao do solo urbano.

A finalidade do Plano Diretor é, portanto a de potencializar a
protecdo ambiental, uma vez que normatiza a atuagdo estatal junto com a
comunidade na ordena¢do de um meio ambiente equilibrado, em outras
palavras uma cidade sustentavel. E somente sera possivel alcangar tal
objetivo se concatenadas as normas do Estatuto da Cidade com o Plano
Diretor, no momento de sua elaboragdo pela Administragdo. Nao obstante ao
momento de confecgdo, ndo pode se furtar o Prefeito Municipal de cumpri-

> Dias, M. L. Notas sobre o direito urbanistico: a “cidade sustentavel” , p. 6. In: Jus Navigandi
n. 47. [Internet] http://www.jus.com.br/doutrina.

© “Art. 182,§ 1°. O plano diretor , aprovado pela Camera Municipal, obrigatorio para cidades
com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansao urbana”
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las conforme lhe compete, visto que podera incorrer em improbidade
administrativa, nos moldes do dispositivo retro citado.

H4 que construir, portanto, um direito urbanistico baseado em
principio ético, para que em face das inovagdes trazidas ao ordenamento
juridico, o Estatuto da Cidade ndo se torne uma arma usada, pelo Poder
Publico, contra o proprio cidadao.

A partir da idéia de ética fala-se nos principios que devem nortear o
direito, ético, os quais se apresentam, resumidamente, como:

a) respeito aos direitos humanos;

b) garantia doa funcdo socio-ambiental da propriedade;

c¢) melhoria da qualidade de vida na cidade através de geracdo de

trabalho de conseqiientemente, justa distribuicdo de renda;

d) direcionamento correto dos recursos para as politicas sociais.

Estes principios, outrossim, devem estar permanentemente no foco e

no alvo do Administrador para que, tomadas todas as medidas até

aqui mencionadas, faga uso corretamente do importante instrumento
incorporado ao Direito Brasileiro.

4. CONSIDERACOES SOBRE ALGUNS INSTRUMENTOS
JURIDICOS PREVISTOS NO ESTATUTO DA CIDADE

Passa-se a analisar, a partir de agora alguns institutos juridicos
previstos no Estatuto da Cidade, ¢ que merecem maior destaque. Por isso
segue-se com a letra dos artigos referente a matéria - artigos 32 a 34 ¢ 36 a
38 da Lei n® 10.257/01 -, para uma compreensdo tanto conceitual quanto
contextual, ressaltando que serdo citados concominantemente em razdo do
estreitamento de seus contetidos. Vejamos entdo.

Art.32 Lei municipal especifica, baseada no planao diretor, podera
delimitar area para aplicagdo de preracdo urbana consorciada o conjunto
de intervengoes e medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal, com
a participagdo dos proprietarios, moradores, usudrios permanentes e
investidores, com o objetivo de alcangcar em uma drea transformagoes
urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valoriza¢do ambiental.
Paragrafo segundo. Poderdo ser previstas nas operag¢oes urbanas
consorciadas, entre outras medidas:

1 - a modificagdo de indices e caractristicas de parcelamento, uso e
ocupagdo do solo e subsolo, bem como alteracoes das normas edilicias,
considerando o impacto ambiental delas decorrente;
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11 - a regularizag¢do de construgoes, reformas ou ampliagdes executadas em
desacordo com legislagdo vigente.

Art. 33 Da lei especifica de construgoes, reformas ou ampliacoes
executadas constard o plano de operagdo urbana consorciada, contendo,
no minimo:

1 - programa bdsico de ocupagdo da drea;

Il - programa de atendimento econdémico e social para a populagdo
diretamente afetada pela operagdo,

1V - finalidades da operagdo;

V - estudo prévio de impacto de vizinhanga,

VI - contrapartida a ser exigida dos proprietarios usudrios permanentes e
investidores privados em fun¢do da utilizacdo dos beneficios previstos nos
incisos I e II do paragrafo 2°.do art.32 desta lei.

VIl-forma de controle da operacdo, obrigatoriamente compartilhado com
representacdo da sociedade civil.

Paragrafo primeiro.Os recursos obtidos pelo Poder Publico municipal na
forma do inciso VI deste artigo aplicados exclusivamente na propria
exclusivamente na propria opera¢do urbana consorciada.

Art. 34.A4 lei especifica que aprovar a opera¢do urbana consorciada
podera prever a emissdo pelo Municipio de quantidade determinada de
certificados de potencial adicional de construgdo, que serdo alienados em
leildo ou utilizados diretamente no pagamento das obras necessarias a
propria operagao.

Paragrafo primeiro. Os certificados de potencial adicional de construc¢do
serdo livremente negociados, mas conversiveis direito de construir
unicamente na drea objeto da operagdo.

Paragrafo segundo. Apresentagcdo pedido de licenca para construir, o
certificado de potencial adicional sera utilizado no pagamento da area de
construgdo que supere padroes estabelecidos pela legislagdo de uso e
ocupagdo do solo, até o limite fixado pela especifica que aprovar a
operagdo urbana consorciada.

Art. 36. Lei municipal definira os empreendimentos e atividades privados
ou publicos em drea urbana que dependerdo de elaborag¢do de estudo
prévio de impacto de vizinhanga (EIV) para obter as licengcas ou
autorizagoes de construgdo, amplia¢do ou funcionamento a carga do Poder
Publico minicipal.

Art. 37. O EIV sera executado de forma a contemplar os efeitos positivos e
negativos do empreedimento ou atividade quando a qualidade de vida da
populagdo residente na darea e suas proximidades, incluindo a andlise, no
minimo,das seguntes questoes:

Tl-adensamento populacional;

1I- equipamentos urbanos e comunitarios,

1Il-uso e ocupagdo do solo;

1V valorizagdo imobiliaria;

V-geragdo de trafego e demanda por transpote publico;

Vi-ventilagdo e iluminagdo;
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Vil-paisagem urbana e patrimonio natural e cultural.

Paragrafo unico. Dar-se a publicidade aos documentos integrantes do EIV,
que ficardo disponives para consulta, no orgdo competente do Poder
Publico municipal, por qualquer interessado.

Art.38. A elaboragdo do EIV ndo substitui a elaboragdo e aprovagdo de
estudo prévio de impacto ambiental (EIA), requeridas nos termos da
legislagdo ambiental.

5. DAS OPERACOES URBANAS CONSORCIADAS

Com base no que ja foi abordado até o presente momento, e também
nos artigos transcritos acima, denota-se que o Estatuto da Cidade nao se
limitou a criar apenas um mecanismo que permite a utilizagdo de recursos
privados conjuntamente a o6rgaos publicos, como também trouxe ao Direito
patrio um outro instituto que tem o mesmo objetivo de angariar recursos ¢
esforcos para a implantacdo da politica urbana: as opera¢des urbanas
consorcidas.

5.1 Conceito

Primeiramente, como podemos ver a partir do artigo 32, o proprio
Estatuto da Cidade define a operagdo urbana consorciada como o conjunto
de intervengdes e medidas coordenandas pelo Poder Piblico minucipal, com
a participagdo dos proprietarios, moradores, usudrios permanentes e
investidores privados, com o objetivo de alcangar, em uma area,
transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagéo
ambiental.

Segundo Caramuru A. Francisco’, “a operagdo urbana consorciada ¢
um conjunto de agdes que tém em vista possibilitar um desenvolvimento de
uma determinada area do municipio, mediante a conjugacao de esforgos para
que a mencionada area venha a ter, em curto espago de tempo, as
conformacdes e caracteristicas almejadas pelo plano urbanistico.” ®

Como se verifica, pois, trata-se de uma medida de concentragdo de
esforcos para que uma determinada area do municipio venha a ter a
conformagdo idealizada pelo plano urbanistico municipal, conformacgao esta
que, de certo modo, encontra-se concretamente distante do ideal preconizado

7 Francisco, C. A. Estatuto da cidade comentado. Sdo Paulo: Editora Juarez de Oliveira
2001.p. 214.

8 Cf. Horbach, C.B.; Almeida, F.D.M. de; Santos, M.W.B. dos et.al .Estatuto da cidade.
Lei 10.257, de 10.07.2001 - Comentarios. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002;
Mukai, T. O estatuto da cidade. Anotagdes a lei n. 10.257, de 10-07-2001.
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ou, entdo, deve ser atingida o mais rapidamente possivel em virtude
até dos objetivos maiores do plano urbanistico ou propria importancia da
area para todo o Municipio’.

Para maioria dos estudiosos, aos quais nos filiamos, ¢ a medida
mais adequada para a realizagdo da politica urbana reformada ou corretiva,
devendo ser um instrumento de grande valia nos primeiros anos de vigéncia
do Estatuto da Cidade, diante do quadro caodtico em que se encontra o pr’prio
planejamento urbano nas cidades brasileiras.

E outrossim,a configuragdo juridica de varias movimenta¢des que
se tém sentido em varias cidades do pais, no sentido de revalorizacdo e
retomada da qualidade de vida em areas decadentes dos grandes centros
urbanos, como ¢ exemplo, movimento existente na area central da capital
paulista.

Em tempo, tenha-se que, a operagdo urbana consorciada depende,
naturalmente, da existéncia do plano diretor, na medida em que toda a
conjugacdo de esforcos tera por fim atingir os propodsitos veiculados pela
politica urbana para uma determinada area, o que somente se podera fazer
mediante a elaboragdo do plano diretor'”.

O plano diretor ndo traz em seu bojo como devem ser executadas as
obras e servicos no Municipio, mas apresenta as coordenadas de como o
crescimento das cidades devera ser realizado, destacando o que os projetos
deverdao prever para o atendimento das necessidades locais. Portanto, ele
deve ser evolutivo para que possa atender de maneira satisfatéria ao bem-
estar social e orientar o desenvolvimento do Municipio.

’ Trata-se, aqui do que José Afonso da silva denominou operagéo urbana integrada, dela

tratando em seu livro Direito urbanistico brasileiro, 2 ed., ver.e atual. Sdo Paulo : Malheiros,
1995. p. 329. Quanto a esse instituto, o referido autor preleciona que “ A operagéo urbana
integrada se dara por iniciativa da Municipalidade ou mediante proposta apresentada pela
iniciativa privada. Os proprietarios de lotes ou glebas poderdo apresentar proposta para
operagao urbana, demonstrando o interesse publico e a anuéncia expressa de um numero
expressivo de proprietarios (80% ou 2/3, conforme o estabelecido no Plano Diretor), desde
que eles financiem a infra-estrutura necessaria a viabilizagdo do empreedimento”. Em tempo,
tenha-se que tal modalidade nédo é semelhante a “operacéo urbana interligada”, que segundo
José Afonso da Silva, foi instituida no Municipio da Capital de Sdo Paulo pela Lei n. 10.209,
de dezembro de 1986.

o) plano diretor também é chamado por alguns autores, dentre eles Hely Lopes Meyrelles,
Direito de construir. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editor, 1944, p. 95, de Plano Direito de
Desenvolvimento Integrado, “é o complexo de normas legais e diretrizes técnicas para o
desenvolvimento global e constante do Municipio, sob aspectos fisicos, social, econdmico e
administrativo, desejado pela comunidade local. Deve ser expressao das aspiragdes dos
municipios quando ao processo do territério municipal no seu conjunto cidade-campo. E o
instrumento técnico-legal definidor objetivos de cada municipalidade e, por isso mesmo, com
supremacia sobre o0s outros, para orientar toda a atividade da Administracdo e dos
administrados nas realizagdes publicas e particulares que interessem ou afetem a
coletividade.
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Ainda sobre o plano diretor, saiba-se que além de evolutivo, é uno,
ou seja, indivisivel em planos de urbanizagdo ou em planos setoriais ou
isolados. E uno pois, de maneira geral, e englobando toda a area de
abrangéncia do Municipio, da as diretrizes para a sua evolugdo presente ¢
futura, sendo norteador para a viabilidade dos planos de obras que se
seguirao.

5.2. Lei especifica

Feito o plano diretor e estando a lei que o aprovou em vigor, devera
o Poder Publico municipal editar uma lei municipal especifica (art. 32,
caput),baseada no plano diretor, na qual delimitard a area a ser alcancada
pela operagao urbana consorciada, bem como prever quais as medidas que a
compordo, medidas estas que deverdo se justificar ante os propodsitos
Municipios, que tem aqui plena autonomia, ja que as medidas mencionadas
no art. 32, pardgrafo segundo, do Estatuto t€m carater meramente
exemplificativo, o que se verifica pela propria expressdo “entre outras
medidas”, naquele dispositivo.

5.3. Plano de operag¢io urbana consorciada

A operagdo urbana consorciada devera constar de um plano que o
Estatuto denomina de plano de operagdo urbana consorciada, o qual sera
objetivo (art. 33, caput) da lei municipal especifica a ser editada para a
regulacdo da operagao.

De acordo com Caramuru, A.Francisco'',”Este plano ¢ um exemplo
tipico do que os jus-urbanistas denominam de plano parcial de atuacao
urbanistica, ja que se trata de um plano que prevé uma situagdo particular de
uma atuagdo urbanistica.

Para cada area definida devera haver uma lei municipal especifica,
pois assim exige o Estatuto no seu artigo 33, devendo a lei conter, entre
outros elementos, o constante em seus incisos.

O plano de operagdo urbana consorciada, portanto, passa a ditar as
regras de urbaniza¢do para a mencionada area, sempre devendo levar em
conta o atingimento dos objetivos constantes do plano diretor.

5.4. Certificado de potencial adicional de construcio

Permite o Estatuto, também, numa medida inovadora, que os
Municipios (ou o Distrito Federal), possam emitir certificados de potencial

1 Francisco, C.A. op. Cit. P.216.
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adicional de constru¢do na area da operagdo urbana consorciada, emissdo
que devera ter sua quantidade determinada na lei municipal especifica da
operacdo urbana consorciada.

5.4.1. Conceito

O certificado de potencial adicional de constru¢do é um valor
mobiliario que podera ser alienado em leildao ou utilizado diretamente no
pagamento das obras necessarias a propria operagdo, sendo livremente
negociaveis, mas conversiveis em direito de construir unicamente na area
objeto da operacgio.

Constitui-se o certificado, pois, na mobilizagdo do valor referente ao
potencial adicional do direito de construir que, eventualmente for atribuido
ao particular, em funcdo da operagdo urbana consorciada, garantindo, assim,
que o proprietario que ndo puder, ou ndo quiser construir, utilizar-se deste
potencial adicional de construcdo negocie com quem tenha interesse em
construir ¢ investir na area da operacdo urbana consorciada, pois este
certificado pode se converter em direito de construir.

6. DO ESTUDO DE IMPACTO DE VIZINHANCA

Dando continuidade a abordagem de alguns dos instrumentos da
politica urbana que sdo especificamente tratados pelo Estatuto, analisar-se-4,
a partir de agora, a figura do estudo de impacto de vizinhanga.

Observa-se que o Estatuto da tratamento privilegiado a questdo
ambiental. Varios sdo os dispositivos que fazem referéncia a questdo
ambiental. Varios sdo os dispositivos que fazem referéncia a preservagdo do
meio ambiente, demonstrando que o desenvolvimento urbano pode ser
com ele conciliado. Assim, ndo se trata de edificar e urbanizar a qualquer
preco, mas de transformar a paisagem urbana levando em consideracdo a
necessidade de manter o padrdo ambiental existente.

As operagOes urbanas consorciadas se prestam igualmente para
regularizar construgdes, reformas ou ampliagdes realizadas ao arrepio da lei.

Conforme ja é de nosso conhecimento, constara da lei especifica que
¢ pré-requisito da operacao urbana consorciada, o plano da propria operagao
urbana consorciada. Entre alguns requisitos a serem previstos no plano esta o
estudo prévio de impacto de vizinhanga previsto no artigo 33, inciso V do
Estatuto, denominacdo similar a um instituto do direito ambiental — estudo
preévio de impacto ambiental.
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6.1. Conceito

O estudo de impacto de vizinhanga € um instrumento técnico de
politica urbana, segundo o qual se avaliam as conseqiiéncias que um
determinado empreedimento ou medida promovera na ordenacao da cidade,
quais os efeitos que se dardo no cotidiano da convivéncia em virtude da
aplicacdo de uma determinada medida ou providéncia que venha a tomar
particulares ou o Poder Piiblico'”.

Para Francisco A. Caramuru® , este instituto ndo se trata de um
instrumento juridico ou politico, mas um elemento que, decorrente da
propria analise cientifica, devera ser levado em consideragéo para a tomada
de uma decisdo politica ou para a edicdo de um ato ou norma juridica.

6.2. Particularidades

Vale ressaltar que a simples existéncia de uma lei a prever o estudo
prévio de impacto de vizinhanga pode nada significar se ndo houver o
envolvimento da comunidade de cada municipio nas discussodes e resolucao
sobre a matéria. A definigdo por lei municipal do que serdo os
“empreendimentos e atividades privadas ou publicos em area urbana que
dependerdo de elaboragdo EIV” (art. 36), leva a questdo para o orbita dos
debates legislativos.

Ora, se uma definicdo de area em metros quadrados para tais
empreendimentos de grande monta for pequeno, o EIV serd exigido em
muitas situacdes; a contrario sensu,uma area minima muito grande para que
se necessite da realizacdo do EIV pode esvaziar o instituto, constituindo
fraude aos proprios objetivos desta lei Federal n. 10.257/2001".

2 Um exemplo bastante ilustrativo deste instituti € o do Municipio de Sao Paulo. Pode-se,
ai, entrever a necessidade de estudos de impacto de vizinhanga relacionada totalmente a
evolugdo dos impactos do processo do desenvolvimento urbano sobre a vida dos
habitantes. Ecossistema sdo gravemente atingidos, mas a propria vida dos cidadaos pode
também sofrer enormes perdas. Dai, entdo, a Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo, em
1990, ter-se referido a tal insttituto, em seu art. 159. Vejamos: “Art. 159. Os projetos de
implantagdo de obras ou equipamentos, de iniciativa publica ou privada, que tenham, nos
termos da lei, significativa repercurssdo ambiental ou na infra-estrutura urnbana, deverao
vir acompanhados de relatério de impacto de vizinhanga. Paragrafo primeiro. Cépia do
relatério de impacto de vizinhanga sera fornecida gratuitamente quando solicitada aos
moradores da area afetada e suas associagbes. Paragrafo segundo. Fica assegurada pelo
6rgao publico competente a realizagdo de audiéncia publica, antes da decisdo sobre o
projeto, sempre que requerido na forma da lei, pelos moradores e associagdes
mencionadas no paragrafo anterior”.

13 Francisco, C.A. Op. Cit.p. 233.

14 Mais uma vez, a experiéncia paulistana: por volta de 1990, a APROC (departamento de
Aprovacgdo de Edificagédo) definia discricionariamente um empreendimento com potencial
de significativa repercussdo ambiental como aquele que nao fosse residencial e que
contasse com mais de 20.000 m? . Maistarde, em 1992 o Decreto 32.329/92, que veio a
regulamentar o novo Cédigo de Obras e Edificacdes do Municipio (Lei n°® 11.228/92, em
seu apéndice, na Secéo 4. E, veio completar tal definicdo de “Empreedimento de Impacto
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Assim, ¢ preciso que, em cada municipio, a elaboracdo desta lei
instituindo o EIV, conte com a séria participagdo de todos os interessados,
ndo permitindo que apenas alguns interesses predominem. Ao mesmo tempo,
necessita compatibilizar o desenvolvimento econdmico e urbano com uma
melhor qualidade de vida ndo apenas para as geragdes presente, mas,
sobretudo para as futuras. O Estatuto da Cidade, ao elevar o estudo de
impacto de vizinhanga - juntamente com o estudo de impacto ambiental, em
seu art. 4°, inciso VI - a instrumento de politica urbana, deu-lhe estrutura
suficiente para ajudar a minorar os efeitos que ocupacdo desordenada do
espaco urbano legou as presentes e futuras geragdes.

Portanto, o EIV vem a ser importante requisito para o licenciamento
urbanistico de grandes empreendimentos. E seu objetivo deve ser o estudo
das repercussdes dessa obra, edificacdo ou atividade sobre a paisagem
urbana da vizinhanga, sobre as atividades humanas nela instaladas, sobre a
movimentacdo de pessoas e mercadorias na vizinhanga, sobre a infra-
estrutura urbana da vizinhanga (4dgua, esgoto, energia elétrica, drenagem,
comunicagdes, vias, etc.), sobre os recursos naturais da vizinhanga (agua, ar,
solo, vegetagdo, siléncio, etc.).

Em sintese, os conteidos minimos definidos pela lei para a
implementacdo do estudo prévio de impacto de vizinhanga ndo podem
perder de vista os objetivos fundamentais do instituto - quais sejam, os de
prevenir os efeitos negativos do empreendimento. Destarte, a acuidade e o
detalhamento dos efeitos apenas podem trazer beneficios futuros: de um
lado, porque refletem uma cognicdo mais profunda do projeto e de seus
impactos; de outro, porque acabam trazendo maior publicidade a tais efeitos,
por pequenos que sejam. Publicidade, alids, que prevista no paragrafo

Ambiental e Urbano” como: “I -a edificagao residencial com area computavel superior a
40.000 m? ( quarenta mil metros quadrados); Il - a edificagdo destinada a uotro uso, com
area computavel superior a 20.000 m? (vinte mil metros quadrados)”. Diferentemente do
APROV(que antes exigia uma série de requisitos para o EIV, o dispositivo ainda levou a
que EIV apenas incluisse a avaliagdo do impacto sobre a paisagem urbana, sobre a rede
de servigcos publicos e sobre a infra-estrutura, deixando de lado questbes relativas ao
transporte, sistema de trafego, recursos naturais etc. Mas o esvaziamento do EIV néo
parou ai. A gestdo Paulo Maluf, através dos Decretos 34.731/94 e 36/613/96, modificou os
parametros de identificagdo dos empreendimentos com potencial de significativa
repercussdo ambiental, esvaziando ainda mais o conteudo do préprio instituto. E passaram
entdo a ser considerados empreendimentos com potencial de significativa repercussao
ambiental: edificagdes residenciais com mais de 80.000 m? ; edificagdes para comércio e
servigos que excedessem 60.000 m? ; edificagc’)es institucionais com mais de 40.000 m? ;e
edificagdes industriais com mais de 20.000 m~. Muitos estudiosos, dentre eles, Antdnio M.L
Moreira, lembra que, desse modo, ficou dispensada de EIV a maioria dos edificios
destinados a escritérios e consultérios (ainda que o potencial de impacto destes sobre o
trafego seja consideravel); as habitacdes de interesse social, financiadas pelo Fundo
Municipal de Habitagao; e a maioria dos shopping centers.
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unico do artigo 37, que preceitua a disponibilidade dos documentos do EIV
para consulta publica junto ao 6rgdo municipal competente. Neste passo,
observe-se que a audiéncia publica, ao contrario do que ocorre na legislagao
ambiental, serd sempre obrigatéria nas hipoteses em que a lei municipal
definir haver necessidade de estudo de impacto de vizinhanga.

Tenha-se por fim, que o art. 38 do Estatuto, deixa claro que a
elaboragdo de EIV ndo substitui a elaboracdo e aprovagdo do estatuto prévio
de impacto ambiental (EIV), requeridas nos casos estipulados pela legislagdo
ambiental. Ndo obstante a semelhanga existente entre os institutos, o
legislador espanca quaisquer duvidas ao estabelecer a necessidade do EIA-
Rima, para o licenciamento ambiental - independente de uma eventual
autorizagdo, licenga ou aprovac¢do no ambito urbanistico em que a EIA se
coloca. De certo modo, afirma-se ainda mais a vocacdo do Direito do
Urbanismo como ramo auténomo do direito, a se constituir em verdadeiro
penhor de valores como o da ordenacdo democratica da cidade moderna.

7. DA GESTAO DEMOCRATICAS DA CIDADE - ARTS. 43 a 45

O capitulo destinado a Gestdo Democratica, no Estudo da Cidade,
representa um grande avango para a sociedade brasileira, pois esta lei nasce
em atendimento ao disposto no art. 182 da nossa Carta Constitucional,
inovando, disciplinado e outorgando disposi¢do legais com objetivo nao
apenas de delinear uma politica urbana, mas, outrossim, buscar tratar dos
assuntos inerentes ao meio urbano com total democracia, dando especial
relevo a funcdo social dos municipios, onde a participacdo dos municipios
deve ser de especial, qui¢a, de fundamental importancia.

Assim, a participacdo popular transfigura sua esséncia, dando
nascimento a gestdo democratica, onde, na sistematica do art. 2°, inciso II do
Estatuto da Cidade, havera a participacao da populagdo e de associagdes
representativas na execucdo e acompanhamento de planos, programas e
projetos que buscam o desenvolvimento urbano.

Nada obstante, tal dispositivo ndo confronta com nossa Constituicao
Federal ao disciplinar a participagdo direta, regulada pelo artigo 1° da CR,
mas sim, aperfeigoa ainda mais uma afirmacéo do legislador brasileiro no
sentido de consolidar o contetido democratico, abragado por nosso legislador
constituinte'”.

5 Amaral Filho, M. J. T. do. Estatuto da Cidade - Lei 10.257 de 10.07.2001 - comentarios -
coordenagao: Odete Medaur e Fernando Dias Menezes da Almeida. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2.002, p.176.
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Ora, a verdade é que a Constitui¢do Federal de 1.988, como em
varias matérias, também preconizou em seu art. 182 a confec¢do de uma lei
que viesse a disciplinar a participagdo popular na gestdo do municipio,
buscando com tal participa¢do o fim social da cidade, atendendo, portanto, a
qualidade de vida justica social e o desenvolvimento das atividades
econdmicas.

Nota-se que o Estatuto da Cidade abarca em seu bojo a idéia da
participagdo direta e universal dos cidaddos nos processos decisorios da
politica urbana torne-se mister e indispensavel.

Desse modo, no artigo 43 do EC estdo previstos varios instrumentos
que devem ser utilizados pelos municipios com objetivo central de abrir
espaco para os interesses dos cidaddos, especialmente em momento de
tomada de decisdo a respeito de intervengdo sobre territdrio, e sdo
obrigatdrios no Plano Diretor.

Nesse sentido, o primeiro instrumento apresentado pelo EC no art.
43 trata dos orgdos colegiados de politicas urbanas nos niveis nacional,
estadual e municipal. Isso informa que tal instrumento ¢ formado por um
grupo de pessoas escolhido pela Administragdo Publica e um grupo de
componentes escolhido pela sociedade. Sendo assim, qualquer 6rgdo que
trate da politica urbana deve, compulsoriamente, ter essa composicio,
inclusive a Unido'®.

O segundo instrumento para garantia da gestdo democratica
determinado pelo art. 43, sdo os debates, audiéncias e consultas publicas,
onde o Estado da Cidade impde que sejam criados na elaboragdo,
acompanhamento e controle da politica urbana, a realizagdo de debates,
audiéncias e consultas publicas, elementos estes que devem incutir tanto no
plano diretor, quanto na legislagdo que disciplina sua elaboragdo. Impde-se,
também, a necessidade de audiéncias publicas quando houver a implantagéo
de atividades negativas ao ambiente natural ou & seguranga publica'” .

Marcos Jorddo Teixeira do Amaral Filho'®, sobre tal matéria afirmar
que “Tais mecanismos embora interessantes no sentido de ampliar a
discussdo de temas de interesse comum social também tem se mostrado de
duvidosa eficiéncia e resultados praticos, quase sempre manipulado por

'® Ibdem, p. 176. Marcos Jordao Teixeira do Amaral Filho critica tal dispositivo, alegando que
“tais 6rgaos ndo possuem clara definicdo de objetivos, nem

' Francisco, C.A. Estatuto da Cidade Comentado. 12 ed. S&o Paulo: Editora Juarez de
Oliveira, 2.001, p. 266.

'8 Amaral Filho, M. J. T. de Op. Cit. p. 179.
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grupos de interesse que pouco levam em conta a opinido da maioria do
eleitorado ou dos municipes".

Inclusas estdo, como terceiro instrumento, as conferéncias sobre
assunto de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal. Versa
o instrumento em epigrafe em estabelecer responsabilidade aos diversos
integrantes da federagdo, para instituir conferéncias com objetivo na
discussdao de temas inerentes aos interesses urbanos. Ora, ¢ por meio das
conferéncias que iremos abordar e discutir temas da nossa sociedade, como
por exemplo, os interesses dos municipios, onde estamos intimamente
ligados diretamente. Isto porque tal proposta busca reunir intelectuais,
cientistas, profissionais liberais, pesquisadores, para a elaboracdo de uma
politica urbana dotada de probidade".

Por derradeiro instrumento encontramos a iniciativa popular de
projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.
A iniciativa popular ja estava prevista em nossa Carta Constitucional de
1.988, em seu art. 29, inciso XIII, todavia, a novidade disciplinada pelo
Estatuto da Cidade ¢ que garante a apresentagdo de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano, que por seu turno deverd estar
disciplinada em lei especifica ou na propria lei organica do municipio, a
qual, para isso, deverd sofrer alteracdes, incorporando dispositivos que
venham a se adaptar as novas mudangas estabelecidas pela nova lei.

Indubitavelmente, isso ¢ inovador, pois a participacdo dos
municipes na Iniciativa Popular, com projetos, planos e programas, podera
contribuir com alternativas, ainda que contrarias as sugestdes apresentadas
pela Administragdo Publica. Esperamos entretanto, que o poder executivo
com todos os seus desmandes no legislativo municipal (pacto de
mediocridade) ndo tenha o conddo de transformar tal dispositivo em letra
morta.

O ultimo instrumento que seria utilizado para a gestdo democratica
da cidade, seria a utilizagdo do referendo popular e do plebiscito; entretanto,
tal dispositivo foi vetado pelo Presidente da Republica, sob a alegagdo de
que tais instrumentos ja estariam disciplinados pela lei 9.709/98,
notadamente em seu art. 6°, o qual permite a convocagdo de plebiscito e
referendo popular de conformidade com a lei orgénica municipal. Segundo a
maioria dos doutrinadores tal dispositivo ndo deveria ter sido vetado, pois o
veto representa um aspecto retrogrado, tendo em vista que "indica a

9 Imprescindivel ressaltar comentario registrado por Marcos Jordao Teixeira do Amaral Filho,
que tem posigao cética a este assunto, sendo vejamos: "As conferéncias Nacionais, de setores
como Saude, Educacéao entre outros, tém se limitado a reproduzir em escala ampla os
interesses localizados de grupos e sobretudo de setores do funcionalismo publico que possuem
maior organizagao e a participagao da sociedade civil, pretendida através de delegagao de
entidades representativas, verdadeira correia de transmissao de interesses daqueles que
controlam politicamente os respectivos setores”.
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descrenca da atual lideranga politica do Pais na escolha direta dos eleitores
através dos tradicionais mecanismos de consulta publica"*.

Por conseguinte, o artigo 44 do Estatuto da Cidade, estabeleceu
preliminarmente a realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas
como requisitos necessarios para a elaboracao do plano plurianual, da lei de
diretrizes or¢amentarias ¢ do orcamento anual dos municipios, sendo
indispensavel para a posteriori aprovagdo na Camara dos Vereadores. Trata-
se de inovacdo de carater benéfico para a sociedade brasileira, pois nesse
sentido a sociedade torna-se mais forte e seus anseios com maior
possibilidade de serem concretizados, pois para a elaboragdo do orgamento
participativo pressupde a discussdo de programas e projetos por parte da
administragdo em parceria com a sociedade civil, pois esta agora ¢
convidada para exteriorizar suas opinides e necessidades prioritarias por
intermédio de reunides e fermentados debates em todas as suas concepgdes
com a participagao direta do cidadao.

Sem duvida é uma mudanca significativa de nosso legislador,
todavia, mister ressaltar que tal politica ja havia sido alvo de experiéncia no
Estado do Rio Grande do Sul, talvez em Porto Alegre. onde a iniciativa do
Partido dos Trabalhadores, no inicio da década de 1.990, ja havia adotado o
orcamento participativo e que foi muito bem recepcionado, pois aprimora
uma das engrenagens do Estado Democratico.

Assim sendo, as decisdes da Administracdo agora tém maior
fiscalizag¢do e apoio da sociedade, pois esta agora ¢ elemento indispensavel
para a atividade administrativa, notadamente em manifestagées que sejam
coerentes e de conformidade com os recursos disponiveis do municipio.

Deve portanto, ocorrer o nascimento de leis municipais que venham
a disciplinar a participagdo do cidaddo na formulagdo do orgamento
participativo, com representantes do povo, delegados dos diversos setores
que integram a administragdo publica, para a discussdo dos interesses e
necessidades dos municipios. o qual incumbira também o labor de fiscalizar
os objetivos estabelecidos para a administracao.

Tal processo ¢ de fundamental importancia, pois o legado deixado
pelo legislador ordinario torna nosso Estado ainda mais democratico e
participativo, sendo que a inobservancia da mnorma acarretara em
inconstitucionalidade, pois ocorrera a violagdo do principio do devido
processo legal, aplicavel também no processo legislativo®'.

Nesse interim, no capitulo em epigrafe, o Estatuto previu, em seu
artigo 45, que os oOrgdos gestores das regides metropolitanas e das
aglomeracdes urbanas incluirdo obrigatéria e significativamente a
participacdo da populagdo e de associagdes representativas dos varios

% Amaral Filho, M. J. T. do. Op. cito p.180.
# Francisco, C. A. Op. cito p. 272.
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segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas
atividades e o pleno exercicio da cidadania.

Por este dispositivo compreendemos que, assim como houve
expressa disposicdo acerca da participacdo popular na elaboragdo de dos
atos inerentes a Administragdo publica municipal, também houve a
necessidade de estabelecer regras basicas acerca das regides metropolitanas
e aglomeragdes urbanas que sao tuteladas pelos Estados, € o dispositivo em
analise prevé a participacdo popular nas deliberagdes, determinacdes e
elaboragdo de planos urbanisticos.

Faz-se entdo necessaria a criacdo de Assembléias Metropolitanas,
com reunides, debates e conferéncias que busquem estudar a problematica
urbanistica metropolitana, compostas por pessoas desvinculadas da
administragdo publica, pois o Estatuto ndo quer privilegiar um possivel
pacto de mediocridade entre o municipio e o Estado em face das disposi¢oes
da legislacao.

Ora, para que haja uma verdadeira aplicabilidade da lei, ¢ de suma
importancia ndo somente o texto legal em sua integra, mas e principalmente,
os movimentos populares, as aspiragdes sociais e manifestacdo popular
coerente e anti-anarquista em torno de uma conquista de valores sociais,
culturais e econdmicos, pois o Estatuto abre um leque de possibilidades de
pratica de planejamento e da gestdo urbana. Portanto, mesmo ocorrendo
perdas pontuais para alguns dos grandes proprietarios urbanos, a
coletividade tem muito a ganhar com a democratizagdo do planejamento e
da gestdo urbana que permite o Estatuto da Cidade.

Dessa forma, é necessario envidar esfor¢os em prol da aplicacdo do
Estatuto da Cidade, para que o mesmo nao cresga tolhido por deficiéncias,
mas que possa sua aplicagcdo ser bem recepcionada pela sociedade brasileira,
assim como nosso Codigo de Defesa do Consumidor.

8. AS OPERACOES URBANAS CONSORCIADAS; O ESTUDO
DE IMPACTO DE VIZINHANCA E A GESTAO
DEMOCRATICA DA CIDADE A LUZ DA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 88.

As operagdes urbanas consorciadas corporificadas no art. 2°, inciso
III do Estatuto da Cidade, vem realcar o principio de cooperagdo entre
governos, iniciativa privada e os demais setores no processo de urbanizagao,
desde que esteja previsto no plano diretor.

Ora, trata-se de um complexo de interveng¢des orientadas pelo
municipio, onde ha a participagdo dos proprietarios, moradores, ocupantes,
investidores, enfim pessoas ligadas aos interesses urbanos, para que possam
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discutir a transformacdo de areas, transformacdes urbanisticas estruturais e
ambientais, possibilitando portanto, alteragdes no solo e¢ subsolo, normas
edilicias, desde que atenha-se ao impacto ambiental, como podemos
observar na exposi¢ao acima.

A maneira como sdo utilizados os imdveis urbanos - ainda que em
consonancia com a Lei - ndo diz respeito apenas a relacdo 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 o empreendimento, tanto maior
o impacto que ele produzira sobre a vizinhanga®.

O Zoneamento ¢ eficaz, entretanto, por si s6 nao é capaz de mediar
todos os conflitos de vizinhanga em nossa atual conjuntura, apesar de, em
inimeras cidades, ter sido capaz de garantir a protecao 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 os requisitos da Lei, provocam
profundos impactos nas vizinhangas: sobrecarga no sistema vidrio,
saturagdo da infra-estrutura - drenagem, esgoto, energia elétrica, telefonia,
sombreamento e poluigdo sonora, entre outros™.

O Estatuto da Cidade prevé um novo instrumento para que se possa
fazer a mediagdo entre os interesses privados dos empreendedores trata-se
do Estudo de Impacto de Vizinhanca. Acreditamos ser uma grande
conquista que nosso legislador concedeu, pois disciplinado no art. 36 do
EC, prevé que as edificacdes urbanas, quer de natureza publica ou privada
podem representar impacto a qualidade de vida de uma determinada
populagdo, principalmente no tocante a saide, garantia de ordem
constitucional e que por seu turno se incorpora ao principio da dignidade da
pessoa humana. Por isso, para melhor compreensao, remetemos o leitor ao
topico 6 do presente trabalho.

Destarte, as operagdes consorciadas; o estudo de impacto de
vizinhanga ¢ a gestdo democratica da cidade, sdo elementos recepcionados
por nossa Constituicdo Federal de 1.988, em seu art. 182, e que representam
grande conquista para a sociedade brasileira, notadamente devido ao grande
éxodo rural registrado em nosso pais ¢ a necessidade de uma politica
governamental que se preocupe com os cidadaos.

8.1 A relacio com o direito de propriedade

? Cymbalista, R. Estatuto da Cidade. Revista Virtual. Disponivel: http://polis.org.br/
?ublicacoes/dicas/162031 .html [capturado em 19 abro 2.002].
* Ibdem.
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Tradicionalmente o direito de propriedade era entendido como uma
relacdo entre pessoa e coisa, com carater absoluto, natural e imprescritivel;
posteriormente, verificou-se o absurdo de tal caracterizagdo, tendo em vista
que a relagdo juridica somente ocorre entre pessoas™".

Joaquim Castro Aguiar®, preleciona que "O direito de propriedade,
em sentido amplo, é o direito patrimonial, por este fato, costuma menciona-
lo como direito ao patrimonio, reservando-se a expressdo direito de
propriedade aqueles relacionados com a propriedade real".

Entretanto, em nosso trabalho partiremos pela analise da propriedade
como direito real.

Nesse sentido poderemos conceituar o direito de propriedade como
sendo "um direito complexo, se bem que unitario, consistindo em um feixe
de direitos consubstanciados nas faculdades de usar, gozar, dispor e
reivindicar a coisa que lhe serve de objeto””.

Isto posto, percebemos que o direito de propriedade tem sido neste
lapso temporal alvo de inumeros questionamentos, notadamente apos o
advento da Carta Constitucional de 1.988, que consagrou expressamente o
principio da fungao social da propriedade e do surgimento de movimentos
sociais, cuja principal reivindicag@o tem sido a luta pela terra e pela moradia.

H4, portanto, arduo e constante trabalho, tanto das fontes formais
mediatas do direito, quanto das fontes imediatas, procurando redefinir a
propriedade, com o escopo de torna-la uma base para o desenvolvimento do
homem, ¢ ndo um fim em si mesma. Logo, a no¢do individualista da
propriedade tem perdido terreno com o advento do principio da fungdo social
da propriedade, conforme a inteligéncia do art. 5°, inciso XXIII da CR.
Nesse sentido, a legislagdo ordinaria esta no intento de oferecer mecanismos
modernos para garantia dessa pratica.

Nesse intervalo, surge o remédio: o Estatuto da Cidade, que veio
abragar esta causa, buscando estabelecer regras que visem outorgar
prerrogativas em beneficio da coletividade, ndo permitindo o abuso ou uso
anti-social da propriedade, buscando respeitar o direito de propriedade,
todavia impedindo que haja abusos por parte de particulares ou mesmo da
administragdo publica, para que a propriedade alcance seu fim social.
Portanto, o direito de superficie ¢ uma das novidades propostas com o
condao de contribuir para a formulagcdo de uma nova politica de uso racional
e socialmente adequado, do solo urbano e rural.

2 Silva, J. A. Direito Urbanistico Brasileiro. 3~ ed. rev. atual. S&o Paulo: Editores Malheiros,
2.000, p. 68.

? Aguiar C. J. Direito da Cidade. Rio de Janeiro: Editora Renovar, 1.996, p. 2.

% Gomes, O. Direitos Reais. 1 O~ ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 1.990, p. 85.
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8.2. Um paralelo com a funcio social da propriedade

Historicamente, percebemos que as normas inerentes ao direito de
propriedade eram de carater absoluto, somente havendo algumas limitagdes
a este direito de pouca expressao..

Embora de carater privado, a propriedade no século XX passava por
uma nova concepg¢ao, isto ¢, o direito de propriedade surgia atrelado a
fungdo social, a qual aproxima a propriedade do direito publico e,
conseqiientemente, a propriedade perde parte de seu carater privado, tendo
em vista que o interesse publico deve sobrepairar em face do interesse
privado.

E claro, a fungdo social da propriedade ndo estd condicionada ao
carater proibitivo, pois também impde a obrigagdo de utilizar
obrigatoriamente a propriedade do solo”’.

Nossa Constituicdo Federal de 1.988 determinou em seu artigo 5°,
inciso XXIII, que a propriedade deverd atender a sua fun¢do social,
refor¢ando tal matéria nos artigos 170, 182 ¢ 183 da CR.

Nota-se a ardua dificuldade dos doutrinadores na conceitua¢do do
termo "fungdo social", todavia, podemos compreender que a expressiao
traduz aspiragdes do ponto de vista da ordem social, colaborando para que o
direito se torne mais eqiiitativo™.

Assim sendo, a funcdo social ¢ intrinseca a propriedade privada,
pois ndo basta o titulo executivo para garantir a legitimidade da propriedade;
outrossim, mister que esteja 'sensibilizada com o dever social. Destarte, sem
o atendimento da fungdo social, a propriedade perde sua legitimidade
juridica e o seu titular.

Hodiernamente, surgiu a lei 10.257/2001, que disciplina o Estatuto
da Cidade, que se afigura em grande conquista para a sociedade brasileira.
Aluisio Pires de Oliveira®, ao comentar a matéria em epigrafe, registra que
"O Estatuto da Cidade veio a lume para fornecer as diretrizes de
desenvolvimento urbano, tracar os contornos da funcdo social das cidades e
da propriedade imobiliaria urbana. Estas diretrizes e contornos refletem o
limite dos poderes da Administracdo Publica na execucdo de tal desiderato
e, notadamente, estabelecem até onde ela pode ir sem ferir os diretos de
propriedade dos administrados, instituindo, igualmente, por causa da
'bilateralidade poder-dever' dos direitos, os disponiveis em favor do
administrado e como eles estdo configurados".

Nesse sentido, a sociedade confere ao Estado, através de varios
mecanismos legais, poderes de intervengdo na propriedade privada que tem

7 QOliveira, A. P. de. Op. cit. p. 42.
% 1dem, Ibdem, p. 43.
2 Idem, Ibdem, p. 52.
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inobservado sua fun¢do social, para retificar o curso social de sua disposigdo.
Ora, a fungdo social da propriedade ndo constitui sacrificio a propriedade
privada, mas sim a garantia mais s6lida de sua manutencao pacifica.

9. CONCLUSAO

O estudo realizado demonstra que a Lei 10.257 de 10 de julho de
2001, ja conhecida como Estatuto da Cidade, veio, como instrumento
regulador de organizagdo e desenvolvimento urbanistico, em momento
oportuno, dado o caos em que se encontram varias cidades, em decorréncia
do crescimento desordenado em que se fundou sua ocupagdo populacional,
trazendo a Administragdo Publica transtornos sociais decorrentes do
estrangulamento no transito e trafego de sua populagdo, com ocupagdo do
solo de forma irregular, motivando questdes ndo apenas sociais, mas até
legais.

Vestida em cardter de ordem publica, oferece aos municipios um
valioso instrumento de organizacdo de seu crescimento, prevendo, como
objetivo maior, alcangar o pleno crescimento sustentavel, através de
mecanismos inovadores que estimulam a participagdo da propria sociedade
na implementacdo do plano, pois procura somar esforgos de seus
administrados junto ao administrador, amalgamando e solidificando esse
conjunto de vontades em busca de uma melhoria da qualidade de vida do
cidadao.

Da leitura da referida Lei releva a dedugdo de que ela nasceu para
regulamentar os artigos 182 e 183 da Constituigdo Federal de 1988,
enfatizando sua preocupacdo com as questdes urbano-ambientais.

Seu advento, sem diivida, demonstra maior interesse e preocupacio
pelo legislador ordinario com o municipio, até entdo pouco tutelado,
priorizando o lar do cidaddo, pois ¢ neste contexto que ocorrem as relagdes
juridicas mais comuns. Nesse sentido, indubitavelmente, houve verdadeira
ampliacdo da esfera de atuacdo do municipio, possibilitando um maior
poder de atuagdo em relacdo aos direitos da coletividade, quica até mesmo
em relagdo aos direitos privados dos administrados.

Para a concretizacdo e efetividade da politica urbana, o Estatuto da
Cidade dispde sobre varios instrumentos para garantia de uma politica
calcada em principios de coeréncia, como por exemplo, as disposi¢des
elencadas pelos artigos 32, 33, 34, 36 ¢ 37 d referida lei, que contribuem de
forma inquestionavel para coibir os pontos negativos do desenvolvimento
citadino.

Outrossim, a Gestdo Democratica alicer¢ada nos artigos 43 a 45 do
Estatuto da Cidade, veio contribuir para o avango de nosso ordenamento
juridico, garantindo n3o apenas uma nova politica urbana como sua
consecucdo determinada pela gestdo participativa. Portanto, a participagdo
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da sociedade nas audiéncias, auditorias e debates traz a discussdo dos
problemas das cidades, obviando ao administrador a previsdo orcamentaria
anual necessaria ao custeio das medidas mais urgentes e definidas nesses
debates.

E nesse sentido que o Estatuto da Cidade se toma revelador no
sentido de uma busca real da melhoria d qualidade de vida dos moradores
das cidades, pois a garantia do direito de propriedade deve ser entendido em
seu sentido mais amplo, considerando a propriedade imével como um
elemento de integracdo social, capaz de desempenhar sua fungdo social
atendendo os ditames do Plano Diretor da cidade.

Tal visdo da propriedade vem se sedimentando no mundo ocidental
e democratico, onde os bens passiveis de apropriagdo devem desempenhar
seu papel de construtor e gerador de beneficios ao proprio proprietario e a
coletividade em geral, vez que ¢ principio social e de administratividade que
o interesse particular ndo pode prosperar em detrimento do interesse publico,
sobrepairando este nas hipoteses previstas.

Com esse escopo, tanto a Constituigdo Federal de 1988 quanto a Lei
10.2571200 I representam uma notavel contribuicdo do legislador patrio a
presente e futuras geracdes, pois regula lato sensu nosso lar.
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