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RESUMO

O texto tem por base a compreen-
s&0 da legislagao urbana como inte-
grante de processos sociais gerais,
sendo, por isso, evolutiva no tempo
e no espago. Coloca sua vinculagdo
ao Estado e & forma como este trata
a propriedade imobilidria urbana;
aponta as limitagdes decorrentes de
sua natureza e da superposi¢cdo de
niveis de competéncia de governo
na gestéo do urbano; analisa as figu-
ras juridicas introduzidas pela nova
Constituicao Federal, suas potencia-
lidades e limitagbes, e indica para o
Municipio de Salvador algumas me-
didas normativas de ado¢do ime-
diata, a fim de adequé-lo as inova-
¢bes constitucionais.

1. INTRODUCAO

Com a promulgagao, em outubro de 1988, da nova Consti-
tuicdo Federal Brasileira (CF), retorna ao centro das discussdes a
sempre atual questdo das limitacoes e possibilidades dos instru-
mentos normativos de controle do uso e ocupag¢édo do solo na

“solucédo da “questao habitacional” e ordenamento das cidades.

Entre os projetos de pesquisa em desenvolvimento no Mes-
frado em Arquitetura e Urbanismo da FAUFBa, o estudo do pla-
nejamento da Regido Metropolitana de Salvador (RMS) contem-
pla a andlise dos instrumentos normativos e do papel que eles
desempenham na estruturagdo do espaco em Salvador, desde a
primeira de suas leis sobre o0 assunto — o Decreto-Lei n® 701/48
— até a vigente, n? 3858/88.

Este texto traz para discusséo as novas figuras juridicas
propostas pela CF/88 e analisa as possibilidades abertas por
elas, se devidamente incorporadas a legislagdo municipal vigen-
te.

Arquiteta, mestranda em Arquitetura e urbanismo da FAUFBa.
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2. LIMITACOES E POTENCIALIDADES
DOS INSTRUMENTOS NORMATIVOS

As leis refletem uma determinada sociedade em suas li-
nhas gerais, sdo seu produto e emanam sempre do Estado. Para
se adaptar &s mutagbes processadas na sociedade, as leis tam-
bém evoluem, ndo significando que isso ocorra par passu com
aquelas. Lei e Direito ndo sdo sinénimos, ndo havendo lei que
abranja todo o Direito. Por sua vinculagao ao Estado as leis per-
manecem, como este, sob o controle dos que comandam o pro-
cesso econbmico, na qualidade de proprietérios dos meios de
produgdo. A legislacéo, por isso, abrange o Direito propriamente
dito e sua negag¢do, ou seja, aquilo que a ideologia do Estado
identifica como Direito, para atender as suas conveniéncias. 2 Dai
resulta a importancia de como a legislagio trata a questédo da
propriedade, em especial da propriedade imobilidria urbana, dado
o significado da acessibilidade a terra na busca de solugGes para
a “questao habitacional” e ordenamento das cidades.

As forcas sociais desencadeadas pelo processo de urbani-
zagao tém renovado radicalmente o conceito de propriedade nos
paises desenvolvidos, considerando-se hoje de importancia fun-
damental a definicdo das rela¢cdes juridicas que dao ao proprieta-
rio o direito de decidir se quer ou ndo vender, se quer ou nao
construir, se quer ou n&o usar o seu temreno %:trata-se de interven-
¢do na propriedade visando a sua finalidade social. Ai, em decor-
réncia de demandas populares, vem evoluindo o Direito em di-
versos palses, a exemplo dos Estados Unidos e da Itdlia, sendo
que, neste Gltimo, por forca da Lei da Reforma Urbana de 1977, 0
direito de construir ndo decomre mais da propriedade, mas consti-
tui uma concessdo do Estados4. Assim também vem evoluindo
a legislagdo urbanistica: originalmente voltada para assegurar
privilégios locacionais, espaciais ¢ de segrega¢éo étnica e social,
transformou-se em atividade mediadora de interesses divergen-
tes, sob o impulso de pressdes populares, da organiza¢do comu-
nitaria e politica,

No Brasil, esta legislagdo se tomava operacional exclusi-
vamente a partir do estabelecimento de diversas limitagdes ao di-
reito de construir, por forca de leis municipais, estaduais e fede-
rais, determinando-se onde e como se podia proceder ao aprovei-
tamento dos terrenos urbanos. Essas limitagdes, no entanto, séo
apenas condi¢des para o exercicio do direito; dependem da mani-
festagcdo da vontade do proprietédrio de utilizar o bem. O ordena-
mento das cidades e a melhoria da acessibilidade a terra urbana
requeriam novos instrumentos, fundamentados ndo apenas nas
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limitagbes administrativas, mas no principio da fungao social da
propriedade, que autoriza a imposicao da obrigagdo de fazer ao
proprietério, isto &, o dever de exercitar o seu direito de proprie-
dade. Isto n&o significa a abolicao da propriedade, muito pelo
contrério, visa justamente preserva-la.

Mas o controle do uso e ocupagado do solo urbano nado se
pode apoiar em apenas um tipo de instrumentos — normativo —,
posto que ele atua somente no momento em que a atividade da
inicio & apropriagdo de um projeto. E preciso criar condi¢des que
possam interferir sobre a prépria decisao de utilizar ou nao os ter-
renos, capazes de dirigir espacialmente a ocupagdo. Os instru-
mentos juridicos adequados para isso sdo os tributdrios, com
funcéo extrafiscal.

Mas além de o controle requerer o uso de instrumentos di-
versificados, ele depende da articulacio inter e intra governamen-
tal, &2 medida.que cada um dos instrumentos é operado, pricipal-
mente, ainda que ndo exclusivamente, por cada um dos niveis de
govemos,

3. INSTRUMENTOS NORMATIVOS E A CF/88

A nova CF/88, em que pesem as incoeréncias e retrocessos
que lhes sdo atribuldos, traz alguns avangos importantes na bus-
ca de solugbes para a questdo habitacional e o ordenamento ur-
bano, merecendo destaque7:

3.1 Direito Urbanfstico

Institui-se o Direito Urbanistico como categoria auté-
noma, ao lado de outros ramos do Direito (Art.24,l).Ramo do
Direito ainda em formagao, trata das “necessidades conexas
com o estabelecimento humano da cidade” 8. Seu contetido
diz respeito “4s normas disciplinadoras da conduta do ho-
mem e das entidades de personificagdo juridica, principal-
mente do Estado (...)”¢. As disposicGes constitucionais sobre
a matéria acham-se agrupadas sob o titulo Da Politica Ur-
bana e também disseminadas em outros titulos e capitulos,
dos quais os mais importantes serdo levantados a seguir.

A competéncia legiferante sobre Direito Urbanistico é
concorrente entre os trés niveis de governo (Art. 24, 1). Cabe
& Unido o estabelecimento de normas gerais (Art. 24, § 19) e,
ao estado, normas complementares (Art.24, § 2°) ou, na ine-

RUA. Salvador, 2 (2) : 125-134, 1989 127



3.2

3.3

xisténcia daquelas, a competéncia plena (Art. 24, § 3%até
gue se suspenda sua efic4cia, pela superveniéncia de lei fe-
deral (Art. 24, § 49),

Explicita-se a competéncia do municipio sobre a “le-
gislacdo sobre assuntos de interesse local”(Ant. 30, ) e para
“promover a prote¢do do patriménio histérico-cultural do lo-
cal, observada a legislacao e a acdo fiscalizadora federal e
estadual” (Art. 29,IX). A legislacdo relativa & “responsabili-
dade por danos ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e
direitos de valor artistico, estético, turistico e paisagistico é
de competéncia concorrente entre os trés niveis de gover-
no”(Art.21, VIII).

Funcdo Social Da Propriedade (Art. 52, XXIll, Art. 170, lll e
Art. 182, § 29)

O Ant.5%, XXIll coloca a propriedade em fungdo so-
cial como um dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos
(Capitulo 1) integrante dos Direitos e Garantias Fundamen-
tais. J4 o Art. 170, lll reconhece a fun¢éo social da propriedade
como um Dos Princlpios Gerais da Atividade Econdmica
(Capftulo 1) regentes Da Ordem Econémica e Financeira (Ti-
tulo VIl), estabelecendo adiante, no Capitulo ll, Da Politica
Urbana, o critério de cumprimento da fungdo social da pro-
priedade (Art. 182, § 29). Estabelecem-se, portanto, as bases
norteadoras da utilizagcdo do solo urbano, “bem de producao
cuja natureza juridica é a de um bem de uso”,que obrigato-
riamente passa a cumprir sua fungdo social somente quan-
do“atende as exigéncias fundamentais de ordenagdo da ci-
dade expressas no plano diretor”.Nisto reside a inovagédo da
CF/88, visto que na Carta Constitucional anterior, entre os
Diretos e Garantias Individuais (Capitulo IV}, do Titulo Il. Da
Declaragdo de Direitos, constava, no Art.153, § 290 direito
de propriedade”, salvo 0 caso“desapropriagdo por necessida-
de ou utilidade publica ou por interesse social”. O Titulo Hli,
Da Ordem Econdmica e Social, em seu Art. 160,1l, j& se refe-
ria a “fungdo social da propriedade”, mas ndo estabelecia cri-
térios para o0 seu cumprimento.

Politica Urbana (Art.182 e Art. 183)

Pela primeira vez no Brasil, introduz-se na Constitui-
¢a0 um capftulo sobre a politica urbana:Da Politica Urba-
na, parte integrante do Titulo Da Ordem Econdmica e Finan-
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ceira, trazendo, inclusive, algumas figuras juridicas avanga-
das para o controle do ordenamento urbano. A Carta Consti-
tucional vigente incorpora e se adequa, assim, s mudancgas
processadas na realidade nacional, que, inicialmente basea-
da em uma economia predominantemente agricola, trans-
formou-se em preponderentemente industrial, processo que
se fez acompanhar por intensiva urbanizacao, sobretudo a
partir da década de 70. As referidas transformacgées, aliadas
A generalizagdo das relagdes assalariadas e a capitalizagéo,
tanto no campo como na cidade, determinaram profundas
modificagoes na estrutura ocupacional e ordenamento so-
cial o, Estas, por sua vez, também determinaram altera¢bes
no ordenamento urbano, seja a nivel interurbano, ou intra-ur-
bano, sem que os instrumentos juridicos de controle do
“reordenamento” sofressem as alteracées necessarias para
atendé-las.

As diretrizes para a implementacdo da politica urbana
aparecem também integrando o Titulo lil, Da Organizagao do
Estado, Capitulo I, Da Unido, Capitulo Ill, Dos Estados Fede-
rados, e Capftulo IV, Dos Municipios. A Unido cabe a institui-
¢do de “diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habitagdo, saneamento bdsico e transportes urbanos”(Art.21,
XX). Aos estados federados compete a instituicdo de regiées
metropolitanas, aglomeragoes urbanas e micromegides para
“integrar a organizagdo, o planejamento e a execucdo de
fungbes publicas de interesse comum”. E aos municipios
atribui-se competéncia para a “promog¢éo, no que couber, de
adequado ordenamento territorial, mediante planeiamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupacédo do solo ur-
bano”.

Plano diretor como instrumento obrigatério da politica de de-
senvolvimento urbano (Art. 182, § 12 combinado com o
Art.30, 1)

O plano diretor toma-se instrumento obrigatério da po-
litica de desenvolvimento das cidades de mais de 20.000 ha-
bitantes, devendo ser aprovado pela Camara Municipal, e vi-
sa” o0 pleno desenvolvimento das fun¢oes sociais da cidade e
garantir o hem-estar de seus habitantes”. A competéncia do
municlpio para promover 0" adequado ordenamento terrifo-
rial, mediante planejamento e controle do uso, do parcela-
mento e da ocupacgdo do solo urbano”,bem como a“protecdo
do patriménio histdrico cultural local”nao constitui propria-
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mente uma novidade; esta reside na sua obrigatoriedade.
Apesar de ser imefutdvel a importancia e a necessidade de
elaboragdo de planos diretores, essa experiéncia durante os
anos passados nao deixou um saldo positivo, havendo uma
polémica, em curso, sobre sua conveniéncia sem a ado¢éo
prévia de outras medidas e providéncias.

3.5 IPTU progressivo e desapropia¢do-sancao (Art, 182, § 49,1, I,
i)

Aplica-se conforme estabelecido nos planos diretores
municipais as 4reas desocupadas, onde os proprietarios se-
rdo instados a dar-lhes utilizagdo, sob pena de exigir-se su-
cessivamente o parcelamento ou edificagdo compulsérios, o
emprego do IPTU progressivo no tempo e a desapropriagio-
sangéo. Seu objetivo é possibilitar, impositiva e indutivamen-
te, a racional utilizagdo dos servigos publicos e expansdo da
“mancha” urbana. Sua aplicagdo dependera de lei sobre os
principios gerais e da lei federal regulamentadora.

3.6 Contribuigdo de Melhoria (Art. 145, lll)

Permanece a contribuigdo de melhoria j& constante na
Carta de 1967, com algumas modificagdes: retirou-se a refe-
réncia a iméveis “beneficiados” por servigos plblicos e, além
disto, sua incidéncia passou a afetar os contribuintes gra-
duaolmente, “segundo a capacidade econémica” (Art. 145, I\,
§ 1°).

3.7 Direito & Moradia (Art. 183)

Entre os direitos individuais e coletivos ndo se colocou
o direito & moradia. Bepresenta um avango, no entanto, a
instituicdo do usucapido urbano, aplicdvel aos terrenos com
até duzentos e cinquenta metros quadrados de &rea, ocupa-
dos ininterruptamente e sem oposigdo por cinco anos e apro-
veitados para moradia prépria ou da familia do possuidor.
Nao se trata de aquisi¢do da propriedade, ndo se aplicando
no caso de im&veis publicos (Art. 183, § 39).

3.8 Participacao popular
Procede-se a um avango em termos de participa¢éo
popular, pela instituicao da obrigatoriedade de a lei orgénica
dos municfpios conter o preceito de “iniciativa pooular de
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proietos de lei de interesse especifico do Municipio, da Cida-
de ou de Bairros, através de manifestacdo de, pelo menos,
cinco por cento do eleitorado” (Ant. 29, XI), Trata-se de insti-
tuto que pode vir a ser utilizado na defesa da localizagéo de
assentamentos de populagéo pobre. A implantagéo da politi-
ca urbana &, também, fortalecida pelo mandado de injungéo
(Art.52, LXXI) e pela garantia de agdo popular (Art. 52, LXXHI).

Duas importantes figuras jurfdicas ndo foram, no entanto,
absorvidas pela CF/88: Direito de Preempgéo e Direito de Super-
ficie. O primeiro facilitaria a aquisi¢do de terras pelo municipio,
para a promocdo de empreendimentos habitacionais e para a
construcdo de um Banco de Temas, atuando como regulador do
mercado; o. Direito de Superficie fundamentaria a instituicdo do
Solo Criado.

Os avangos propiciados pela CF/88, caso levados a préti-
ca, poderdo auxiliar a solugédo da “questao habitacional” e do or-
denamento urbano. As novas figuras juridicas “parcelamento e
edificagdo compulsdrios” e a aplicacdo do IPTU progressivo po-
derdo reduzir os problemas da retengdo de terras para fins espe-
culativos, cujos efeitos sdo a descontinuidade da &rea ocupada, o
aumento dos custos de montagem de infra-estrutura e, conse-
glientemente, a elevagdo dos custos dos temrenos urbanos, com
reflexos negativos sobre a acessibilidade a terra, especialmente
pela populagdo pobre.

A contribuicdo de melhoria, por sua vez, ao repassar 0s
custos dos equipamentos e servigos de infra-estrutura para os
im&veis, podera carrear recursos para aplicagdo em outros equi-
pamentos e servicos. Considere-se, além disto, que incidira gra-
dualmente conforme a capacidade aquisitiva do consumidor. Me-
receriam, contudo, ser estudados os efeitos de sua aplicagdo nos
custos dos terrenos,

A iniciativa de projetos de lei pela populagdo poderd, es-
pecialmente se associada a aplicagdo do usucapiéo, assegurar a
localizagdo de assentamentos de baixa renda e o acesso, con-
comitante, & moradia.

Como retrocesso, pode-se destacar a ndo absorgdo de instrumen-
tos jurfdicos, a exemplo do Direito de Preempgéo e do Direito de
Superficie, que h4 mais de dez anos ja4 vém sendo discutidos e
propostos no bojo de uma Lei de Desenvolvimento Urbano. A in-
troducdo na CF/88 desses instrumentos requererd a adequagéo
dos recursos normativos de controle do uso e ocupagéo do solo.
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4, A ADEQUACAO DA LEGISLACAO DE
SALVADOR

Em Salvador sdo vigentes trés grupos de diplomas legais,
instrumentos do seu Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano: o
que dispGe sobre o processo de planejamento e de participagéo
comunitéria neste; aguele que trata especificamente da aprova-
¢éo do Plano Diretor de Desenvolvimento e o que diz respeito ao
ordenamento do uso e ocupagdo do solo, seja a lei geral ou as
leis especfficas, incidentes sobre porgbes do territério municipal.
Algumas dessas leis precisariam ser modificadas e haveria, tam-
bém, a necessidade de elaboragdo de outras para incorporar, os
novos institutos da CF/88, o que um estudo pormenorizado indi-
caria. Mas, mesmo sem ele, salta & vista a urgéncia da adequa-
¢ao dos instrumentos legais vigentes aos avangos constitucionais
relativos & participagdo popular no processo de planejamento e &
racionalizagdo do processo de ocupacgao urbana.

Os avancos relativos & participagdo popular no processo
de planejamento afetardo obrigatoriamente a lei orgénica, a ser
elaborada apés a promulgacéo da Constituigdo Estadual (Art. 29,
Xl) e deverdo ser, também, incorporados & Lei do Processo de
Planejamento e Participagdo Comunitéria, considerada muito tf-
mida desde a época de sua elaboracdo. Nesse documento pode-
rdo ser estabelecidas as situagcbes em que se requer a participa-
¢&o popular e quais os seus condicionantes. Pode-se citar, a t-
tulo de exemplo, a criagdo de Areas Sujeitas a Regime Especlfl-
co (Areas de Protegdo de Recursos Naturais, Areas de Protecao
Cultural e Paisagfstica, Areas de Protecio Sémo-ecoléglca oua
aprovagao para a realizagdo de atividades e/ou a implantago de
empreendimentos que, por seu porte ou quaisquer outros atribu-
tos, modifiquem significativamente as caracterfsticas locais, bem
como aqueles que impliquem degradagédo ambiental.

Quanto 2 racionalizacdo do processo de ocupagéo urbana,
esta requererd a indicacdo das areas onde se aplicardo os novos
institutos de parcelamento e edificagdo compulsérios, seguidos
da aplicagdo de IPTU progressivo, em atendimento as diretrizes
estabelecidas no Modelo Fisico-territorial, integrante do Plano Di-
retor de Desenvolvimento Urbano. Paralelamente, devera ser re-
gulamentada a aplicagdo, no municlpio, de tais institutos.

RUA, Salvador, 2(2) : 125-134, 1989 132



Grande parte dos instrumentos legais de ordenamento ur-
bano, a nfvel nacional, j& existem; a sociedade conseguiu que
fossem formalizados na CF/88. A experiéncia histdrica, contudo,
demonstra que a aprovagdo de leis nao é garantia de sua aplica-
¢do. A forma como a sociedade se relaciona com o Estado e as
responsabilidades deste para com o cidaddo estdo em constante
evolugédo e decorrem de conflitos sociais, que podem resultar em
conquistas. Assim como cabe & sociedade lutar para a aprovagdo
das leis, lhe caber4 exigir o seu cumprimento.

NOTAS

{ 1)O presente texto foi desenvolvido com base em trabalho apre-
sentado para obtencdo de crédito na disciplina Estrutura Urbana e Uso do
.Solo no Mestrado em Arquitetura e Urbanismo da FAUFBa, intitulado Os
Instrumentos Legais de Controle Urbanfstico e a Quesido Habitacional,

{ 2) Cf. Lyra Filho.

(. 3) Cf. Sunfeld, p.1-22.

( 4) Cf. Pessoa, p.51-71.

( 5) Cf. Zaratin, p.157-62.

( 6) Ibid.

{ 7)Ct. Ledo.

( 8)Silva, p.3.

( 9) Moreira Neto, p.60.

(10) Cf. Santos, p.224-335,
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