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- 23 - O ESTATUTO DA CIDADE COMO
INSTRUMENTO PARA A PROMOCAO
DA JUSTICA TERRITORIAL NO BRASIL

JOAO TELMO DE OLIVEIRA FILHO!

Resumo: O presente artigo busca apresentar, de forma resumida,
algumas das normas para o desenvolvimento urbano e a promogio
da justica territorial no Brasil, especialmente os dispositivos do
Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01) e discutir o dilema da efetivacao
destas normas. Serdo apresentados os principais instrumentos de
desenvolvimento urbanistico presentes no Estatuto, dividindo-os em
instrumentos fiscais e tributdrios, como o parcelamento e edificagio
compulsérios e o Imposto sobre a propriedade territorial urbana
progressivo no tempo, os institutos juridicos e politicos de indugao
ao desenvolvimento urbano, como a outorga onerosa e a transferéncia
do direito de construir e os instrumentos de regularizagio fundidria,
que inclui instrumentos previstos pelo Programa Minha Casa, Minha
Vida para, ao final, realizar uma breve avaliacio da das politicas de
desenvolvimento urbanistico no Brasil e discorrer se os instrumentos
presentes Estatuto da Cidade sio capazes de promover a justiga
territorial.

Palavras-chave: Estatuto da Cidade. Justi¢a Territorial. IPTU

progressivo. Regulariza¢io Fundidria. Programa Minha Casa, Minha
Vida. Brasil.

Este trabalho busca apresentar algumas das principais
diretrizes e normas de planejamento e gestio urbanos conce-

1 Advogado, doutor em planejamento urbano e regional pela Universidade
Federal do Rio Grande do Sul, realizou estdgio de pés-doutoramento junto
ao CEDOUA - Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Portugal,
como bolsista da CAPES — Governo Brasileiro, processo n. 3116/12-3.
Professor da Universidade Federal de Santa Maria — UFSM, Brazil. Email:
joaotelmofilho@gmail.com.
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bidos a partir da Constituigdo Federal de 1988 e presentes no
Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01) e normas correlatas, em
relagdo a instrumentalizagdo e materializagao das politicas de
desenvolvimento urbanistico e a promogio da justiga territorial
no Brasil. Dentre os instrumentos de indu¢ao do cumprimento
da fun¢io social da propriedade previstos no Capitulo da Politica
Urbana da Constitui¢ao Federal de 1988 e regulamentado no
Estatuto da Cidade estd o parcelamento, edificagio ou utilizagio
compulsérios — PEUC e o imposto sobre a propriedade predial
e territorial urbana progressivo no tempo — IPTU progressivo.

Os municipios, mediante lei especifica prevista no plano
diretor, devem implementar estes instrumentos como forma de
conter os vazios urbanos, os iméveis subutilizados e as dreas
irregulares que em geral constituem “reservas especulativas,
buscando apropriar-se dos investimentos coletivos para valorizacao
dos iméveis” (Brasil, 2015).

A Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade
estabelecem que principio da fungao social da propriedade
urbana assegura o direito a propriedade imobilidria urbana,
desde que cumprida a sua fun¢ao social. Compete ao municipio,
através de lei municipal, promover o controle do processo de
desenvolvimento urbano através da politica de ordenagao do seu
territério, dentro das diretrizes da sua lei orginica municipal e
seu plano diretor.

Os instrumentos previstos no Estatuto da Cidade como
do parcelamento ou edificacio compulséria, o imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo, a
desapropriacio para fins de reforma urbana, sao instrumentos de
aplicagdo deste principio.

O parcelamento, edificagio ou utilizacio compulsério (PEUC)
instrumento que pode ser utilizados pelo Poder Publico
municipal, como forma de obrigar os proprietdrios de imédveis
urbanos a utilizar socialmente estes imdveis, de acordo com
o disciplinado obrigatoriamente no Plano Diretor. Pode ser
através do parcelamento de uma 4rea urbana nao utilizada ou
subutilizada ou a edificacio de uma drea urbana nio edificada.

Por meio do parcelamento ou edificacao compulséria o
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Poder Publico municipal condiciona o proprietdrio a assegurar
o uso social da propriedade a um comportamento positivo, de
utilizar, construir. Em caso de descumprimento das condigoes
e dos prazos previstos deve aplicar o imposto com a majoragio
da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos. No caso de
nao ser atendida nos cinco anos a obrigagao, o Municipio poderd
desapropriar o imével para fins de reforma urbana.

O imposto predial e territorial urbano progressivo no tempo
tem natureza extrafiscal, caracteriza-se como san¢io ao proprie-
tério que nio destinou sua propriedade a uma fungao social.
A finalidade do municipio na utilizagao do IPTU progressivo
no tempo nao ¢ a arrecadagao, mas o de forgar o proprietdrio
a cumprir com as obrigacdes previstas no plano diretor, de
parcelar ou edificar ampliando o acesso a terra urbanizada ou
edificada. Defendido como uma das solugées para o problema
da especulagdo imobilidria urbana, o IPTU progressivo ainda
nao foi regulamentado em muitos municipios brasileiros ou

quando regulamentados, aplicados limitadamente?.

Outros instrumentos presentes no Estatuto da Cidade de
indugdo ao desenvolvimento urbano sao o direito de superficie
(art. 21-24), ao direito de preemp¢do (art. 25), a outorga onerosa e
a transferéncia do direito de construir (arts. 28 e segs), as operagoes
urbanas consorciadas (arts. 32 a 34) e o consércio imobilidrio (art.
46). Sao instrumentos que possibilitam novos recursos para as
prefeituras municipais investirem em dreas sociais através da
promog¢ao de mais-valias urbanas decorrente do “comércio”
de indices construtivos e da compensa¢ao pelo 6nus das
urbanizagoes.

O Estatuto da Cidade também descreve uma série de

2 O estudo levou em consideracao os dados da Pesquisa de Informacgoes
Bdsicas Municipais do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE/
MUNIC, 2012) identificou 286 Municipios com populacio acima de 100 mil
habitantes que declararam possuir o Plano Diretor (99% dos municipios),
entretanto apenas 91 municipios afirmaram possuir lei especifica para
aplica¢ao do PEUC, (32% dos municipios).

A segunda etapa do estudo buscou verificar a existéncia da lei do PEUC
e IPTU progressivo e apenas 25 Municipios possufam legislacao aprovada
e com condi¢ao de aplicéd-la.
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instrumentos de regularizacio fundidria, como a Concessio
de Uso Especial para Fins de Moradia individual e coletiva
(Regulamentado pela Medida Proviséria 2.220, de 04 de setembro
de 2001), a Concessio do Direito Real de Uso (CDRU), as Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS), o usucapido coletivo (art. 10),
a demarcagio urbanistica e a legitimacio na posse.

Cumpre ressaltar os enormes desafios ¢ o tamanho do
problema das ocupagoes irregulares e precdrias no Brasil. Estes
instrumentos sao fundamentais para o acesso e o direito a posse
ou a propriedade para milhoes de brasileiros. O poder ptblico
municipal tem o papel fundamental na implementagao destes
dispositivos que estao intimamente ligados, mas percebe-se no
pais ainda certo descompasso entre o que ¢ previsto e disposto
na legislacao federal e a vontade politica das prefeituras muni-
cipais, agravado pela diminui¢ao dos recursos federais na 4rea
de habitagdo de interesse social.

Em que medida todos estes instrumentos presentes no
Estatuto da Cidade sdo capazes de promover a justica territorial?
A legislagao urbanistica brasileira demonstram tanto avangos
quanto retrocessos no processo de efetivagao da justica territorial.
Certamente, muito das mudangas e progressos sociais decorrem
da evolugao legislativa e das institui¢oes democrdticas. Uma
ampla gama de assuntos diferenciados ¢é tratado pelo Estatuto da
Cidade e pela legislacao urbanistica brasileira. Estes dispositivos
promovem a evolugao dos modelos tradicional de planejamento
e gestao e do modelo dos planos diretores fisico-territoriais
em uma transicdo para os planos estratégicos e participativos.
Entretanto, a prépria complexidade dos processos propostos e
as préticas politicas tradicionais dificultam a implementagao
dos instrumentos previstos na legislagao.
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