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XXVI CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI SAO LUIS-MA
DIREITO URBANiSTICO, CIDADE E ALTERIDADE

Apresentacdo

O Grupo de Trabaho Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade | trouxe no curso de suas
apresentacOes o talento dos pesquisadores selecionados a expor os artigos. Sob 0 comando da
equipe de professores coordenadores, em tempo regulamentar, 0S autores expuseram Seus
estudos sobre tematicas relevantes e atuais. Ao fina do tempo proposto, alguns debates
revelaram aimportancia dos temas discutidos.

Um dos focos de investigacdo centrou-se na efetivacéo do direito a moradia por meio da
implementacdo de normas e programas governamentais existentes sob a égide da Lei n.
11.977, de 2009, e as modificacOes estabelecidas por meio da Lel n. 13.465, de 2017. Esta
Lei também trouxe um novo desafio para o poder publico municipal: o direito de lgje. Desta
forma, o Caodigo Civil atual ganhou novos dispositivos, com a introducéo do artigo 1510 —
criando ingtituto até entdo ndo regulamentado perante os registros imobiliarios. O direito esta
atualmente reconhecido como direito de superficie por sobrelevagdo, por meio do qual se
consigna a matricula da laje em instrumento proprio, tal qual uma propriedade. Na prética, a
parte superior de uma habitacdo é transformada em local para que outra familia possa ali
estabel ecer sua morada

Outro aspecto importante abordado foi o da politica publica de regularizacdo fundiaria dos
loteamentos clandestinos e do parcelamento irregular do solo, que disseminam favelas por
todo o Pais. Nesse sentido, a regularizagdo fundi&ria despontou como meio para
transformagdo desses locais de ocupactes irregulares em Reurbs-S, nos termos da j& citada
Lei n. 13.465, de 2017. Desta forma, loteamentos, antes irregulares, poderdo receber infra-
estrutura adequada, proporcionando moradias com respeito e observancia aos direitos sociais
do individuo. Esse direito ainda foi analisado se apoiando no direito a cidade em um contexto
globalizado correlacionando a inefetividade dos direitos humanos em face da insuficiéncia de
reconhecimento e redistribuicdo decorrentes da precarizagdo dos direitos proprios do Estado
Social.

Tema também de relevante importancia foi o direito a participagdo popular, sobretudo
guando algumas iniciativas do poder publico efetiva a alteragdo do Plano Diretor sem
garantir a necesséria participagdo popular, contrariando, assim, a concepcdo de democracia
participativa. Constatou-se que a dita participacdo popular corresponde, na prética, a um
mecanismo artificial que escamoteia a verdadeira face do pensamento neoliberal que se



revela por meio de acdes permeadas por interesses do capital. Neste contexto, um grupo de
estudos também fez um apanhado evolutivo das funcdes sociais da cidade. Destacou a funcéo
social democratica demonstrando se a cidade cumpria a exigéncialegal de promover a cidade
a0 status de democrética.

Ainda no ambito da andlise do direito a cidade sustentavel verificou-se uma ocorréncia
frequente nas favelas brasileiras: o fenbmeno da gentrificacdo. Essa transformacéo local
ocorre de maneira reiterada deslocando o possuidor original e gerando espaco a uma nova
classe social que ali vai paulatinamente se instalando. N&o se trata de algo natural. Sdo os
interesses econdmicos que ganham espaco em detrimento de pessoas de baixa renda e com
insuficiéncia de recursos para se estabelecer. O resultado é invasdes em novas areas com 0
comprometimento dos recursos naturais bem molestados pelo excesso de posseiros que se
instalam se nenhum tipo de observancia a regras urbanisticas ou ambientais.

Os fendbmenos culturais também ganharam espago entre 0s pesquisadores. Esclareceu-se a
ocorréncia de grafismos como algo que se desponta naturalmente do seio urbano de forma a
torna-lo um local aconchegante e com caracteristicas préprias. No aspecto cultural ainda se
enfocou a defesa de ambientes culturais rel evantes para o cenario nacional, como Ouro Preto,
em Minas Gerais e algumas localidades na Bahia.

Na sequéncia deu-se enfoque ao planejamento urbano e a atuacdo do Poder Publico
Municipal em sua execucdo. Seria 0 Municipio o ente mais adequado para arquitetar o
plangamento urbano de forma eficiente diante de transformagdes estruturais na economia
global? Nesse sentido, demonstrou-se a influéncia das transformacdes nas politicas urbanas
locais, geradas sobretudo a partir do interesse dos grupos locais com maior poder aquisitivo.

A funcdo social da cidade foi igualmente considerada em uma perspectiva constitucional
comparada entre Brasil e Colémbia. Diante das peculiaridades dos dois sistemas juridicos
entabulou-se a questéo da realizacdo prética deste direito fundamental social. O trabalho
esclareceu particul aridades constitucionais e os pontos favoraveis e desfavoraveis gue ambos
0s paises poderiam corrigir a partir da observancia da experiéncia do outro na implementacéo
de politicas publicas em prol da materializacdo da funcdo social da cidade.

O Direito Urbanistico no Brasil € ciéncia nova. O Estatuto da Cidade possui menos de vinte
anos e novas normas de apoio a uma urbanizacdo adequada foram ha pouco editadas. A
propria Lei n. 13.465, de 2017, tem pouco mais de trés meses. Existem muitos desafios a
serem enfrentados e resolvidos. Numa digressdo, muitos problemas ainda rondam o debate.
O primeiro deles, como materializar os programas de reurbanizacdo sem os cuidados que a



Lei n. 11.977, de 2009, determinava. Estes problemas serdo futuramente orgquestrados pelos
diversos atores envolvidos com a regularizacdo fundidria. O segundo paira sobre a
dificuldade em se implementar bons planos diretores, com os cuidados que as normas
determinam, sobretudo com a participacdo popular, estabelecida como obrigatdria nos
diversos diplomas ultimamente publicados.

Diante desse quadro repleto de novidades e desafios, convida-se a comunidade cientifica para
gue aprecie esta publicacédo, ndo sendo exagero dizer que os trabalhos do Grupo de Direito
Urbanistico e Alteridade tém o mérito de contribuir para melhorar e apontar caminhos para a
consolidacdo das normas existentes, de modo que o futuro do Pais, diante de tantas invasdes
e crescimento desordenado das cidades possa, enfim, buscar melhores solucdes para o

desenvolvimento sustentével das cidades.

S&o Luis, 20 de novembro de 2017.

Prof. Dr. Edson Ricardo Saleme (UNISANTOS)

Prof. Dr. Joaquim Shiraishi Neto (UFMA)

Profa. Dra. Monicada Silva Cruz (UFMA)

Nota Técnica: Os artigos que ndo constam nestes Anais foram selecionados para publicacdo

na Plataforma Index Law Journals, conforme previsto no artigo 7.3 do edital do evento.
Equipe Editoria Index Law Journal - publicacao@conpedi.org.br.



SERA QUE A CONSTITUICAO ACERTOU AO CONFIAR AOSMUNICIPIOS A

REGULAMENTACAO DA POLITICA URBANA? OSPLANOSDIRETORES DA

REGIAO METROPOLITANA DO RIO DE JANEIRO E OSINSTRUMENTOS DE
EDIFICACAO COMPUL SORIOS

HASTHE CONSTITUTION SUCCEEDED TO TRUST IN MUNICIPALITIESTO
REGULATE URBAN POLICY INSTRUMENTS? THE CASE OF THE "PLANOS
DIRETORES" OF RIO DE JANEIRO'SMETROPOLITAN REGION AND
COMPULSORY INSTRUMENTS OF BUILDING

Samir Ramos Zaidan 1

Resumo

A Constituicdo Brasileira optou pela forma federalista de Estado. Jenna Bednar sugere que,
ao inveés de distribuir competéncias em abstrato, 0 modelo deve testar diferentes arranjos e
adaptar-se conforme as diferentes respostas que decorrem da pratica. O objetivo desse artigo
foi verificar se a opcdo constitucional de atribuir a competéncia para legislar sobre politica
urbana aos municipios foi acertada. A metodologia utilizada foi a reflexdo sobre a teoria
institucional e pesquisa empirica sobre a prética legislativa municipal. O recorte se deu sobre
todos Planos Diretores da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. Os resultados indicam
timida iniciativa dos entes municipais.

Palavras-chave: Federalismo, Municipios, Plano diretor, Especulacdo imobiliéria,
Parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsoria

Abstract/Resumen/Résumé

Brazilian Constitution chose the federalism as form of State. Jenna Bednar suggests that,
rather than distributing constitutional competences a priori, the model must test different
arrangements and adapt it according to the different responses that come from the practice.
The aim of this article was to verify if the constitutional option to assign the competence to
legislate on urban policy to the municipalities was correct. The methodology used was
reflection on institutional theory and empirical research on municipal legislative practice.
Delimitation was on al “Planos Diretores’ of Rio’s Metropolitan region. Results indicate a
timid initiative of the municipal entities.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Federalism, Municipality, Plano diretor, Real estate
speculation, Compulsory instruments of building

1 Mestre em Direito pela Universidade Federal do Rio de Janeiro (PPGD/FND/UFRJ)
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 define como forma de Estado a federalista, sendo
caracterizada pela unido indissoltvel dos Estados-membros, Municipios e do Distrito Federal.
Sdo seus fundamentos a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo politico (artigo 1° da Carta Magna). Além
disso, sdo fixadas competéncias tanto concorrentes quanto privativas aos Seus entes
(federalismo equilibrado'), o que, em teoria, garantiria 0 melhor tratamento aos interesses

estatais e da populacao.

O objetivo desse artigo foi verificar se a opg¢ao constitucional brasileira de 1988 de
atribuir a competéncia para legislar sobre politica urbana especialmente aos municipios foi
acertada. A metodologia utilizada foi a reflexdo sobre a teoria institucional e pesquisa empirica
sobre a pratica legislativa municipal. O recorte se deu sobre todos Planos Diretores da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro.

O processo de organizacdo e desenvolvimento do espacgo urbano, cujo resultado podera
conduzir ao bem estar coletivo ou ao mal estar generalizado (violéncia urbana, transito cadtico,
falta de moradia, falta de saneamento béasico, dentro outros), depende de diversos fatores, tais
como a relagdo entre as forcas produtivas, as classes sociais e até mesmo fatores culturais.?
Nesse processo o0 Estado apresenta-se como um ator importante capaz de influenciar a

organizacdo do espaco, por meio de suas leis, regulamentos e poder de policia.

A urbanizacdo® é o produto da industrializacio.* No Brasil, a intensificacdo do
processo de industrializacdo a partir da segunda metade do século XX trouxe uma contribuicédo
essencial para o crescimento descontrolado das cidades brasileiras. Ndo havia a época

1 A divisdo de competéncias entre os entes federativos deve ser feita tendo como fundamento a andlise de custos
e beneficios dentro e fora do estado, de modo a distribuir autoridade entre eles de forma equilibrada. Portanto, as
politicas publicas decorrentes dessa dinamica serdo bem aceitas desde que sejam universalmente populares.
(BEDNAR, Jenna. Nudging Federalism Toward Productive Experimentation. Regional and Federal Studies.
Vol. 21, 503, 2011)

2 CASTELLS, Manuel. A questdo urbana. 62 ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2014. p. 36.

3 Refere-se ao processo pelo qual uma proporcéo significativamente importante da populagio de uma sociedade
concentra-se sobre um certo espaco (lbid. p. 47).

4 Sem possibilidades de contestagdo, esse processo €, ha um século e meio, o motor das transformacdes na
sociedade. Se distinguirmos o indutor e o induzido, pode-se dizer que o processo do industrializagdo é indutor e
gue se pode contar entre os induzidos os problemas relativos ao crescimento e a planificacdo, as questoes
referentes a cidade e ao desenvolvimento da realidade urbana. (LEVEBVRE, Henri. O Direito a Cidade. Séo
Paulo: Centauro, 2001. p. 11)
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entendimento suficiente pelo Estado da importancia do Legislativo nas relagfes urbanisticas, o
que se dava, inclusive, pelo momento obscuro que nele estava instaurado. Passado o periodo da
ditadura militar e com o ensejo do periodo de redemocratizacdo da sociedade brasileira, a
preocupacdo era a sua reestruturacao, e € neste ponto que se passou a dar maior importancia

para o Direito Urbanistico e a elaboracdo de normas que tratem de tais problematicas.

Partindo de tais premissas, a Constituicdo traz em seu texto normas que tratam
especificamente do desenvolvimento urbano, da preservacdo ambiental, dos Planos
Urbanisticos e da funcéo social da cidade e da propriedade urbana. Além disso, criou um
capitulo especifico a fim de resguardar a politica urbana (artigos 182 e seguintes), o que
demonstra o reconhecimento por parte do legislador de dar tratamento constitucional a questdo
urbana, sendo este o primeiro momento em que uma constitui¢do brasileira tratou da politica
urbana. A tradicdo de falta de tratamento constitucional a matéria é indicativa da auséncia de
interesse do Poder Publico nessa questdo, o que vinha a auxiliar o crescimento dos problemas

sociais urbanos.®

Com isso, o legislador constituinte buscou em seus trabalhos resolver a questao urbana,
de modo a expressar a sua preocupacao nas normas por ele editadas. Tal comportamento é
nitidamente percebido ao verificar a edi¢do de normas que visam solucdes, diretrizes ao Poder
Publico, para que este venha a atender as necessidades da populacdo brasileira, a fim de
apaziguar as desigualdades sociais que foram se alastrando com o decorrer do tempo.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 24, inciso I, atribui ao Direito Urbanistico a
caracteristica de ser um campo autdbnomo do Direito Brasileiro (tendo principios e diretrizes
préprios, que servirdo como norteamentos técnicos para a evolucdo do espaco urbano),
distribuindo a competéncia para legislar sobre esta matéria entre a Unido, os Estados e o Distrito
Federal. Em seu art. 30, incisos | e VIII, deixa claro o papel do Municipio enquanto ente
responsavel por legislar sobre assuntos de interesse local e promover adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagéo do solo

urbano.

5 A produgdo normativa na area urbanistica ocorreu inversamente proporcional ao crescimento das cidades
brasileiras, isto é, de forma completamente descontrolada e desorganizada, ensejando uma série de problemas de
ordem social, econdmica e politica no pais sem a devida tutela estatal que Ihe era reservada. Com isso, 0
reconhecimento tardio da importancia de legislar acerca de tal matéria acarreta até os dias atuais sérias
consequéncias, tendo em vista que uma mera regulamentacdo formal do tema ndo dé por encerrada a sua
problematica.
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Fica facil perceber que o ordenamento adequado do territorio urbano depende de uma
boa relacdo e didlogo entre os entes federativos, j& que a Constituicdo deferiu a todos a
competéncia de legislar sobre essa matéria, conferindo importante papel a figura do Municipio
(isso decorre do fato de o Direito Urbanistico estar fortemente conectado ao cotidiano das
cidades, de forma a contemplar os seus acontecimentos e assim contribuir para o seu melhor

desenvolvimento).

De todos estes entes, 0 Municipio é, ao mesmo tempo, aquele que esta mais proximo
da populacéo local e aquele que, ndo raras vezes, dispde de menos recursos administrativos e
financeiros para a execucdo da politica urbana. Esse ponto reforca a maior necessidade de

articulacdo entre os entes federativos, com vistas a cumprir sua missao constitucional.

1. Direito Urbanistico, Planejamento Urbano e Plano Diretor

Dentro do Direito Urbanistico, contudo, ha institutos que, pelo menos do ponto de vista
técnico-juridico, ndo dependem de dispéndio de grandes quantias de recursos financeiros (em
que pese seu alto custo politico®). E o caso dos Planos Urbanisticos. Trata-se de instituto que
possui grande relevancia para o cumprimento do papel que Ihe foi instituido pela Constituicdo
Federal. Entende-se como tais um conjunto de documentos que visam metas e objetivos, sejam
de longo ou curto prazo, para o desenvolvimento do territorio, de modo que este venha a

cumprir a sua funcao social e garantir o bem-estar de seus habitantes.’

No Direito Brasileiro, temos como Planos Urbanisticos o Plano Diretor, o Projeto de
Loteamento e o Plano de Operacdo Urbana Consorciada. Tais institutos devem estar em
consonancia com a Constituicdo Federal e com o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01),

caracterizando, desta forma, a concretizacdo do principio da legalidade.

Entretanto, dentre os trés Planos Urbanisticos previstos na doutrina juridica, apenas o

Plano Diretor recebe destaque na legislacio brasileira.® O artigo 182 da Carta Magna, mais

& Com efeito, retirar do livre mercado algumas areas em localizacdo privilegiada ou interferir na propriedade
privada pode acarretar sérios desgastes politicos aos representantes locais.

" BONIZZATO, Luigi. A Constituicdo urbanistica e elementos para a elaboragdo de uma teoria do Direito
Constitucional Urbanistico. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2010.

8 Até o advento do Estatuto da Metropole (Lei n® 13.089/15), esperava-se algum tratamento qualitativamente
superior do dos legisladores no que tange ao cumprimento das normas previstas na Constituicdo Federal e no
Estatuto da Cidade aos Planos Urbanisticos - o que ndo fora concretizado. Todavia, tal estatuto trouxe tais
inovagdes, como a obrigatoriedade de um Plano Urbanistico ndo tratado anteriormente na legislacéo, o Plano de
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precisamente no seu paragrafo primeiro, estabelece que o Plano Diretor é obrigatério nas
cidades com mais de vinte mil habitantes, devendo seu texto ser aprovado pela Camara
Municipal e conter diretrizes basicas da politica de desenvolvimento e de expansao urbana (esta
definicdo também se encontra no artigo 40 do Estatuto da Cidade, no qual ha, inclusive, varias
referéncias de diretrizes para a organizagdo urbana que devem estar fundamentadas no Plano
Diretor).

Devido a esta caracteristica, ele deve ser atualizado com uma certa frequéncia — o
Estatuto da Cidade determina no seu artigo 39, paragrafo 3°, que a lei que determina o Plano
Diretor deve ser revista, pelo menos, de dez em dez anos. Desta forma, o cumprimento da
funcdo social da cidade e da propriedade urbana pelos Estados, Distrito Federal e os Municipios
ganha mais uma garantia através de suas diretrizes e bases destacadas e presumidamente

atualizadas em tal instituto.

A atividade de planejamento conferida ao Poder Plblico é dotada de certa
discricionariedade. Desta forma, a Administracdo Publica vem a aplicar a cada caso uma
solucdo especifica, propria para aquela situacdo. Essas diretrizes devem seguir principios
expressamente previstos ao longo da CF/88 e na legislacdo complementar, reafirmando

suplementarmente os fundamentos da Republica Federativa do Brasil.

Dentre tais principios, um dos mais importantes é o da legalidade. Este afirma que os
Planos Urbanisticos devem estar de acordo com as regras fixadas no texto legal. Como fora
tratado anteriormente, os planos devem estar em consonancia com a Constitui¢do Federal e 0
Estatuto da Cidade. Em paridade com este principio, hd também o da hierarquia, conforme o
qual um plano deve respeitar as determinacdes daqueles hierarquicamente superiores. Ja 0
principio da proporcionalidade entra no sentido de que as medidas do plano que estabelecem
restricdes ou que proibem a realizacdo de transformacgfes urbanisticas nos imoveis dos
particulares devem ser adequadas, necessarias e proporcionais ao fim publico de ordenamento
urbanistico do plano. Por fim, um dos mais importantes principios a ser respeitado na

construcdo dos Planos Urbanisticos € o da igualdade. Este visa desigualar para igualar, ou seja,

Desenvolvimento Urbano Integrado, o qual deve ser elaborado em conjunto com os Municipios que constituem
regifes metropolitanas ou aglomerados urbanos e ser aprovado mediante lei estadual (art. 10, §2° da lei
supracitada), e a realizagdo do instrumento de operagdes urbanas consorciadas interfederativas pelas regides
metropolitanas e aglomerados urbanos, tratado nos artigos 32, §1° e 34-A do Estatuto da Cidade (o ultimo fora
adicionado pelo préprio Estatuto da Metrdpole).
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aplicar normas de diferentes niveis, compativeis com a realidade urbana para que seja

encontrada uma isonomia entre os territérios, garantindo, portanto, o seu desenvolvimento.

Portanto, a importancia de zelar pela ordem urbana em respeito aos direitos e garantias
fundamentais, expressos na Constituicdo de 1988, torna necessaria a analise dos Planos
Urbanisticos, mais precisamente dos Planos Diretores, posto que, conforme fora salientado, é o
Plano Urbanistico constitucionalmente previsto e a sua adequada elaboracao faz-se necesséria
para a politica de desenvolvimento urbano. Por isso, cada ente federativo deve promover as
alteracdes necessarias a fim de cumprir suas funcGes sociais ao expor da maneira mais clara
possivel quanto a organizacdo e planejamento urbanos para o periodo subsequente a sua criacao,
preservando a interagdo entre os entes federativos, ndo permitindo abster-se de atualiza-lo

decenalmente.

Ocorre que muitos Municipios conferem a tais planos um tratamento meramente
formal. Nesta toada, toda a preocupacdo ofertada pela Constituicdo Federal em dar melhores
solugdes aos problemas de ordem urbana, a qual pode ser afirmada como uma das principais
inovacOes por ela trazidas, fica comprometida. Um Plano Diretor elaborado com aten¢édo as
normas legais refletiria o desejo do legislador constituinte que reservou um capitulo especifico

a Politica Urbana. E necessaria, inclusive, maior articulagio entre entes.®

Tais alteracdes feitas dentro de um Municipio ndo geram consequéncias apenas
internas, atingindo inclusive o seu exterior (vide as regides metropolitanas). Assim, pode
ocorrer de seus efeitos ndo serem tdo benéficos ao ente que gerou tais mudancas, e sim para a
Unido como um todo e vice-versa (por exemplo, medidas tomadas pelo Governo Federal para
reparticdo de receita publica entre os Estados para financiar politicas publicas). Mesmo que em
um primeiro momento as consequéncias nao gerem tantos beneficios quanto se é esperado pelos

entes, as licGes dali aproveitadas podem a longo prazo agradar o conjunto como um todo.

® Na formagéo histdrica brasileira, a questdo das divisdes entre os entes nunca foi devidamente trabalhada (por
mais que haja previsdo na CF/88 de suas competéncias), 0 que, diante do cenario em que se encontra 0 pais
atualmente, é possivel verificar em predominancia a caracterizagdo de um Estado Unitario do que Federativo
(BEDNAR, Jenna. Nudging Federalism Toward Productive Experimentation. Regional and Federal Studies.
Vol. 21, 503, 2011). Portanto, uma interacdo de maior intensidade entre os entes federativos, a fim de tratar seus
interesses conjuntamente e assim melhor satisfazé-los, faz-se urgente.
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Cabe ressaltar que toda a repercussdo que essa falta de interesse dos representantes do
governo demonstram ter acerca do crescimento alcanca o exterior, dando espaco para outros

paises criticarem — e com razao — esse descaso nitidamente praticado pelos governantes. °

Portanto, é nitido que ainda ha um descaso pelo legislador brasileiro, seja a nivel
federal, estadual ou municipal, no que tange a elaboragdo e ao cumprimento das leis
urbanisticas.!* Os direitos e garantias fundamentais amplamente defendidos na Constituicdo
Cidada sao fortemente desrespeitados frente ao descaso dos legisladores e politicos brasileiros
em utilizar os artefatos que lhe convém para solucionar os grandes problemas que assombram

0 pais, dentre eles a questdo da moradia.

2. Contra a especulacdo imobiliaria: parcelamento, edificacdo ou utilizacdo

compulsérios

E bem verdade que a constituicao distribuiu as competéncias sobre matéria urbanistica
entre os entes da federacdo brasileira. Na execucdo da politica de desenvolvimento urbano,
cujos objetivos sdo ordenar o desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes, entretanto, a constituicdo deu o papel de protagonista ao Municipio. O
instrumento legal fundamental de que dispde o Poder Pablico municipal para cumprir essa

missdo é o Plano Diretor.

Outro instrumento que a prépria constitui¢do confere ao Poder Publico Municipal, para
ser aplicado em conjunto com o Plano Diretor, é o parcelamento, edificacdo ou utilizacdo

compulsorios. Trata-se de instrumento que permite ao governo municipal criar obrigacdes para

10 A titulo de mera informag&o complementar, o Legislativo brasileiro demonstra ser t&o inerte no que concerne a
tais matérias que diante da ocorréncia da Copa do Mundo de 2014, os Planos Diretores das cidades-sede dos jogos,
em sua maioria, ndo conferiram diretrizes especificas as politicas urbanas que deveriam ser trabalhadas para
garantir da melhor forma possivel a preparacdo, ocorréncia e até mesmo o legado que, & época de sua confeccéo,
entenderiam como possivel de se obter. Para maiores detalhes, conferir o trabalho de ARDENTE, Luciana Silveira,
BONIZZATO, Luigi, IUNES, Julia, ZENELIS, Dimitrios Elias. A Constituicdo de 1988 e seus corolarios
legislativos em matéria urbanistica: o Plano Diretor em épocas dos grandes eventos futebolisticos e esportivos.
In: Revista de Direito da Cidade da UERJ (Online). V. 5. N. 02. 2013. Disponivel na Internet via http://www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/9750. Ultima atualizagio em 16 de margo de 2014.

1A fim de exemplificar tal inércia, o Plano Diretor da cidade de Curitiba (PR) é de 2004 (lei estadual n°
11.266/04), descumprindo a obrigatoriedade de revisdo a cada dez anos prevista no art. 40, 83° do Estatuto da
Cidade.
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0s proprietérios de terrenos, caso estes ndo lhes deem a devida utilizagdo conforme o
estabelecido no Plano Diretor.

A finalidade essencial do parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios é
combater a especulagio imobiliarial?, pois esta reparte os custos entre a coletividade e beneficia
apenas 0s proprietarios privados dos terrenos valorizados com investimentos publicos??, isto €,
a especulacdo imobiliaria socializa o 6nus e privatiza o bdnus. Esta é uma situacdo
particularmente injusta, pois, ao contrario das demais atividades privadas, nas quais 0S
investidores oferecem um servico a coletividade, movimentando a economia e gerando

empregos, na especulacdo imobiliéria o investidor ndo presta esses servigos sociais.

Partindo de tais entendimentos, buscar-se-& comprovar a problematica envolvendo a
apatia do legislador brasileiro, investigando como esta sendo executada a politica de
desenvolvimento urbano, especificamente no que diz respeito a aplicacdo da norma
constitucional que faculta aos municipios a exigéncia de parcelamento ou edificacéo

compulsorios.

O parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulséria encontra-se previsto na
Constituicdo de 1988 (art. 182, 84°, 1), no Estatuto da Cidade (arts. 5° e 6°) e deve ser aplicado

em articulagdo com o Plano Diretor municipal.

Trata-se de interessante instrumento juridico a disposi¢do do Poder Publico, que ndo
envolve significativos gastos publicos — cada vez mais escassos — exigindo dos representantes
municipais apenas expertise em planejamento urbano e vontade politica (estimulando a
ocupacdo de areas da cidade ja dotadas de infraestrutura urbana e desestimulando a ocupacéo
de areas que necessitardo de novos gastos publicos com saneamento basico, pavimentacdo,

eletricidade, etc.).

Entretanto, para que a aplicacdo desse instrumento seja possivel, € necessario que as
areas sujeitas a parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsoria estejam previamente
incluidas no Plano Diretor municipal. Além disso, o Plano Diretor deve definir os critérios

segundo os quais poder-se-a determinar se a utilizacdo de determinado imdvel esta ou ndo de

12 E uma forma pela qual os proprietarios de terra recebem uma renda transferida dos outros setores produtivos
da economia, especialmente através de investimentos publicos na infra-estrutura e servigos urbanos (CAMPOS
FILHO, Candido Malta. Cidades brasileiras: seu controle ou o caos. 4 ed. S&o Paulo: Studio Nobel, 2001. p. 48)

13 Normalmente um terreno se valoriza quando se melhora sua localizacdo. Isso ocorre quando o Poder Publico
melhora sua acessibilidade (pavimentacgdo de vias, abertura de ruas, instalacdo de transporte coletivo), investe em
infra-estrutura (energia elétrica, saneamento basico, etc.) ou permite a construcéo de edificios proximos ao terreno.
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acordo com a lei e se atende a funcdo social da propriedade. O Estatuto da Cidade considera
subutilizado o imdvel cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no Plano Diretor

ou em legislacéo dele decorrente.

Do ponto de vista juridico, é facil perceber que, a partir desse caso, existe uma
articulacdo juridica entre a Unido, que editou a lei federal (o Estatuto da Cidade) e o Municipio
(responsavel por incluir as areas no Plano Diretor e editar a lei municipal que ordenara o
parcelamento, a edificacdo ou a utilizacdo compulsdrias). Entretanto, no que diz respeito a sua
execucdo, a constituicao preferiu que a politica urbana ficasse a cargo do Municipio. Quer dizer,
apesar da previsdo constitucional e de lei federal, se o ente federativo local permanecer inerte,
a Unido e o estado-membro ndo podem suplantar o Municipio nessa questdo, limitando-se
somente a estabelecer orientacfes desprovidas de exigibilidade. Essa € uma caracteristica do

federalismo: cada ente tem sua autonomia politica e competéncia especifica.

Nada impede, todavia, que a partir de experiéncias negativas, como, por exemplo, da
inércia dos entes, a Federacgdo faca outras experiéncias de distribuicdo de competéncias. Esse é

um dos pontos para os quais Jenna Bednar chama a atencéo.

3. Parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios nos Planos Diretores da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro

Conforme o resultado da ultima pesquisa do IBGE (Instituto brasileiro de Geografia e
Estatistica), dos 92 municipios do Estado do Rio de Janeiro, 69 contam com Plano Diretor e 23
ndo tem Plano Diretor. Essa situagdo ndo implica por si sé irregularidade, ja que a Constituicdo
estabelece que o plano sé é obrigatério para cidades com mais de 20.000 habitantes.*

O municipio do Rio de Janeiro, por exemplo, no seu Plano Diretor (Lei complementar
111/2011), em seus arts. 71 a 75, regulamentou o uso dos instrumentos de gestdo do uso e

ocupacdo do solo, prevendo que o parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsdria aplica-

14 Estdo dispensados, portanto, conforme a estimativa populacional para 2015 do IBGE, da elaboragéo obrigatéria
do Plano Diretor no Estado do Rio de Janeiro, 27 municipios, quais sejam: Cantagalo, Porto Real, Carmo, Mendes,
Porcidncula, Rio Claro, Sapucaia, Sumidouro, Natividade, Carapebus, Cambuci, Italva, Engenheiro Paulo de
Frontin, Quatis, Cardoso Moreira, Areal, Duas Barras, Aperibé, Varre-sai, Trajano de Moraes, Santa Maria
Madalena, Séo Sebastido do Alto, Rio das Flores, Comendador Levy Gasparian, Laje do Muriaé, Sdo José de Uba
e Macuco.
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se tdo somente a imdveis localizados na Macrozona de Ocupagdo Incentivada®®. O Projeto de
Lei 1.396, em tramitacdo desde 2012, que regulamenta 0 uso desses instrumentos e amplia sua

area de aplicacio'®, ainda ndo foi aprovado, razdo pela qual sua aplicagdo fica prejudicada.

O recorte dessa pesquisa se deu sobre a regido metropolitana do Rio de Janeiro®’, que
conta com 21 municipios. Este estudo analisou os planos diretores de cada um destes
municipios e verificou se ha neles a previsdo do instrumento do parcelamento, edificacdo ou

utilizacdo compulsoria e se € uma norma autoaplicavel ou se remete a legislacédo especifica.

Veja-se os resultados da investigagéo:

Municipio Populacdo | Plano Diretor Previsao de | Autoaplicavel
estimada parcelamento,
IBGE edificacdo  ou
2015% utilizacéo
compulséria
Rio de| 6.476.631 | Lei111/2011'° |Art.71a75 N&. Remete a
Janeiro legislacdo
complementar
especifica.

15 Esta macrozona compreende as seguintes regides: Méir, Madureira, Inhaima, Penha, Pavuna, llha do
Governador, Jacarepagué e Bangu.

16 Este P.L. estende a aplicacdo do parcelamento, edificacdo e utilizagdo compulsdria as areas em Botafogo,
Copacabana, Lagoa, Rocinha, Tijuca, Zona Portudria, Rio Comprido, Séo Cristdvdo, Ramos e Complexo da Maré.

17 Instituida pela Lei Complementar 158 de 2013, composta pelos seguintes municipios: Rio de Janeiro, Belford
Roxo, Duque de Caxias, Guapimirim, Itaborai, Japeri, Magé, Marica, Mesquita, Nilopolis, Niterdi, Nova Iguacu,
Paracambi, Queimados, Sdo Gongcalo, Sdo Jodo de Meriti, Seropédica, Tangud, Itaguai, Rio Bonito e Cachoeiras
de Macacu.

18 BRASIL. IBGE. CIDADES. Disponivel em <
http://cidades.ibge.gov.br/xtras/perfil.php?lang=&codmun=330455&search=rio-de-janeiro|rio-de-janeiro>
Acesso em 10 de Julho de 2016.

19 Disponivel em <http://www.rio.rj.gov.br/web/smu/exibeconteudo?id=2879239>. Acesso em 10 de Julho de
2016.

273


http://cidades.ibge.gov.br/xtras/perfil.php?lang=&codmun=330455&search=rio-de-janeiro|rio-de-janeiro
http://www.rio.rj.gov.br/web/smu/exibeconteudo?id=2879239

Belford 481.127 Lei Art. 79, II; art. | Nd0o. Remete a
Roxo Complementar | 168a 171 legislacdo
84/2007% complementar
especifica.
Duque de| 882.729 Lei Art. 82 Ndo. Remete a
Caxias Complementar legislacdo
01/2006% complementar
especifica.
Guapimirim 56.515 Lei Art. 27 Ndo. Remete a
Complementar legislacdo
001/2003 complementar
especifica.
Itaborai 229.007 Lei Art. 13
Complementar
54/20062
Japeri 99.863 Lei
Complementar
69/2006%
Magé 234.809 Lei 1773/2006 | Art. 84

20 Disponivel em >http://prefeiturabelfordroxo.com.br/wp-content/uploads/2015/05/L-C-084-de-12-01-07-
PLANO-DIRETOR.pdf>. Acesso em 10 de julho de 2016.

2L Disponivel em <http://www.cmdec.rj.gov.br/wp-content/uploads/2013/05/legislacao_d14-planodiretor.pdf>.
Acesso em 10 de Julho de 2016.

22 Disponivel em <http://www.legislaitaborai.com.br/maisprocurados/LC054.pdf>. Acesso em 10 de Julho de
2016.

2 Disponivel em < http://www.japeri.rj.gov.br/PublicFiles/L eisComplementares/leicomplementar2006.pdf>.
Acesso em 10 de Julho de 2016.
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Marica 146.549 Lei Art. 95,111, a; art. | Ndo. Remete a
Complementar | 101 legislacdo
145/2006%* complementar
especifica.
Mesquita 170.751 Lei 355/2006% | Art. 102
Nil6polis 158.309 Lei Art. 82 e 83 Estabelece
Complementar critérios.
68/20062°
Niteroi 496.696 | Lei 1157/1992%" | Art. 8, IlI, i; art. | Ndo. Remete a
10 legislacdo
complementar
especifica.
Nova Iguagu 807.492 Lei Art. 153 e 154. | Autoaplicével.
Complementar Estabelece
12/2008 parametros.
Paracambi 49.521 Lei 829/2003% | Art. 7, XVII; | Autoaplicavel.
arts. 18, 19 e 20. | Estabelece
parametros.

24 Disponivel em <http://www.marica.rj.gov.br/ambiente/leis/Plano%20Diretor%20Marica.pdf>. Acesso em 10
de Julho de 2016.

% Disponivel em  <http://www.mesquita.rj.gov.br/wp-content/uploads/2014/01/L EI-N%C2%BA-355-06-
PLANO-DIRETOR-SEMUAM.doc>. Acesso em 10 de Julho de 2016.

% Disponivel em <http://www.nilopolis.rj.gov.br/site/leis/plano_diretor.pdf>. Acesso em 10 de Julho de 2016.

27 Disponivel em
<http://www.pgm.niteroi.rj.gov.br/leis/lei/Lei n1157 Plano Diretor Alterado pela Lei 2123.pdf>. Acesso em
10 de Julho de 2016.

28 Disponivel em
<http://www.paracambi.rj.gov.br/Legislacao/PLANO DIRETOR LEI 829 2006 PARACAMBI.pdf>. Acesso
em 10 de Julho de 2016.
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Queimados 143.632 Lei Art. 85 Na&o.
Complementar
35/20062°
Séo Gongalo | 1.038.081 | Lei Art. 54, II; arts. | Ndo. Remete a
Complementar | 60, 61, 62 e 63. | legislacdo
01/2009%° complementar
especifica.
Sdo Jodo de 460.625 Lei Art. 92 e 93. Autoaplicavel.
Meriti Complementar
89/2006°!
Seropédica 82.892 Lei 328/2006% | Art. 7, 111, a; art. | Regulamenta
116, §2°. superficialmente.
Tangua 32.426 Lei 562/2006% | Art. 111 e 112 Ndo. Remete a
legislacdo
especifica.
Itaguai 119.143 Lei Art. 92 Ndo. Remete a
Complementar legislacdo
2.585/2007 especifica.
Rio Bonito 57.615 Lei 1409/2006%*
2 Disponivel em

<http://www.gueimados.rj.gov.br/acervo_digital/acervo/LEl COMPLEMENTAR/LC 035.pdf>. Acesso em 10
de Julho de 2016.

%0 Disponivel em <http://www.pmsg.rj.gov.br/urbanismo/legislacao/leis/L E1%20001%20DE%202009%20-
%20Plano%?20Diretor.pdf>. Acesso em 11 de Julho de 2016.

31 Disponivel em <www.meritionline.com.br/LM25.doc>. Acesso em 11 de Julho de 2016.

%2 Disponivel em <http://www.seropedicaonline.com/wp-content/uploads/2014/08/Plano-Diretor.pdf>. Acesso em
11 de Julho de 2016.

3 Disponivel em <http://tangua.rj.gov.br/home/wp-content/uploads/2015/02/LEI-Nu00BA-0562-06-PLANO-
DIRETOR-PARTICIPATIVO.pdf>. Acesso em 11 de Julho de 2016.

34 Disponivel em
<http://www.riobonito.rj.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=5608&Itemid=181>. Acesso
em 11 de Julho de 2016.
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Cachoeiras 56.290 Lei 1.653/2006°°
de Macacu

CONCLUSOES

Os resultados observados mostram que, dos 21 Planos Diretores analisados, a maior
parte deles limita-se a prever o instrumento em seu texto, sem contudo tornar autoaplicavel o
parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsoérios, remetendo o tratamento da questdo a leis
especificas. Merecem destaque os Planos Diretores dos municipios de Nilépolis, Nova lguagu
e Sdo Jodo de Meriti, cujas regulamentacdes mais detalhadas tornam aplicaveis suas
disposicdes. Ainda assim vale lembrar que se exige vontade politica do Executivo municipal
para que esse instrumento de combate a especulacdo imobiliaria saia efetivamente do papel e

produza efeitos sociais.

Os municipios de Japeri, Rio Bonito e Cachoeiras de Macacu sequer trouxeram
previsdo em seus Planos Diretores da regulamentacédo do parcelamento, edificacdo ou utilizacéo

compulsorios.

Outro dado que chama a atencdo é que, com excecdo de Niterdi, Rio de Janeiro,
Paracambi, S&o Gongalo e Guapimirim, todos os demais Planos Diretores foram aprovados
dentro do triénio 2006-2008. Ora, a Constituicdo estabeleceu que os todos os municipios com
mais de 20.000 habitantes estavam obrigados a formular Planos Diretores desde 1988. Somente
com o advento do Estatuto da Cidade, que previu um prazo até 2006 e depois o estendeu até
2008, sob pena de improbidade administrativa é que essa apatia de quase 20 anos foi rompida.
Esse dado sugere a falta de apetite do legislador municipal no exercicio da atividade

parlamentar.

A ineficacia do parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsoérios, decorrente da
inércia dos municipios, produz um efeito em cascata. A ndo aplicacdo desse instrumento

inviabiliza o aproveitamento dos demais instrumentos de combate a especulacdo imobiliaria,

3 Disponivel em <http://www.cachoeirasdemacacu.rj.gov.br/DO/lei_1653_parte_01.pdf>. Acesso em 11 de Julho
de 2016.
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notadamente o IPTU progressivo no tempo e a desapropriagdo com pagamento mediante titulos

da divida publica. O marasmo municipal causa ineficacia constitucional.

Conforme o que foi observado e de acordo com o proposto por Jenna Bednar, talvez
fosse interessante que nesse caso a Constituicdo tivesse atribuido a Unido ou aos estados-
membros a incumbéncia de estabelecer os pardmetros para a autoaplicabilidade dos
instrumentos de combate a especulacdo imobiliaria, deixando aos municipios tdo somente a

tarefa de executa-los.

BIBLIOGRAFIA

ARDENTE, Luciana Silveira, BONIZZATO, Luigi, IUNES, Julia, ZENELIS, Dimitrios Elias.
A Constituicdo de 1988 e seus corolarios legislativos em matéria urbanistica: o Plano
Diretor em épocas dos grandes eventos futebolisticos e esportivos. In: Revista de Direito da

Cidade da UERJ (Online). V. 5. N. 02. 2013. Disponivel na Internet via http://www.e-

publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/9750. Ultima atualizagdo em 16 de marco de
2014.

BARROSO, Luis Roberto. Interpretacéo e aplicacdo da Constituicdo. 3? edicdo. Sao Paulo:
Editora Saraiva, 1999.

BEDNAR, Jenna. Nudging Federalism Toward Productive Experimentation. Regional and
Federal Studies. Vol. 21, 503, 2011

BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 122 ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros,
2002.

BONIZZATO, Luigi. A Constituicdo Urbanistica e elementos para elaboracdo de uma

teoria do Direito Constitucional Urbanistico. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2010.

. O advento do Estatuto da Cidade e consequéncias faticas em ambito da
propriedade, vizinhanca e sociedade participativa. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris,
2005.

278


http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/9750
http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/9750

. Constituicdo, Democracia e Plano Diretor sob o influxo dos direitos sociais e de
liberdade, politicas estatais e institucionais. 12 edi¢do. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris,
2014.

BONIZZATO, Luigi. COUTINHO Ronaldo (Coord.). Direito da Cidade: novas concepgoes
sobre as relagdes juridicas no espaco social urbano. 22 ed. Rio de Janeiro: Editora Lumen
Juris, 2011.

CAMPOS FILHO, Candido Malta. Cidades brasileiras: seu controle ou o caos. 4 ed. Sao
Paulo: Studio Nobel, 2001.

CASTELLS, Manuel. A questéo urbana. 6% ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2014.
LEVEBVRE, Henri. O Direito a Cidade. Sdo Paulo: Centauro, 2001.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de Construir. 22 edigdo, Sdo Paulo: Ed. Revista dos
Tribunais, 1964,

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 322 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009.

279



