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Querido Professor Paulo Neves de Carvalho,
Liberto da vida, que se ermon de sonhos, partiste, qual um grande astro matutino, para o eterno
aconchego dos justos. O gesto neutro de olhares a esmo dos teus discipulos denuncia, no circulo vicioso
das horas, o vazio de um tempo sem fim da Casa de Afonso Pena e dos caminhos de Minas. Mas ¢ tua
chama luzidia que ilumina o eclipse de nossas mentes e de nossos coracdes, que ora te trazem o tributo
pelo teu legado, néio obstante a certeza da impagavel divida.

1- Introducio

As formula¢des normativas e tedricas do Direito Urbanistico no Brasil sdo uma construgio
relativamente falha e tardia, o que encontra justificativa nas caracteristicas do processo de ocupacido das
terras brasileiras; na distribui¢iio espacial da populacio; nos moldes das relagdes econdmicas entretidas ao
longo da historia; na linha de pensamento politico das elites, cujos interesses estiveram voltados, até a
década de 30 do século passado, para a economia rural; na concepg¢io de apropriacdo do solo urbano e de
produgio da cidade estritamente vinculada aos propdsitos mercantilistas, notadamente.

Tal defasagem, contudo, atualmente vem sendo enfrentada, a partir de perspectiva progressista
de tratamento da matéria, como resposta  mobilizagio de segmentos sociais, intelectuais e politicos, desafiados
pela emergéncia de reconfiguragio social das cidades, tendo em vista o paradoxo da excluséio e da inclusio,
no contexto da chamada crise urbana e sob a égide do paradigma democratico.

O Direito Urbanistico brasileiro, a despeito dos esforgos empreendidos por doutrinadores no
sentido da valorizacio da disciplina, da evolugiio mais recente da legislagio pertinente e do reconhecimento
de sua autonomia em plano constitucional (art.24, I, da CF), ainda nfio goza do prestigio que lhe devotam
paises como Italia, Fran¢a, Espanha, Alemanha e Bélgica, onde o ramo ja se encontra suficientemente
desenvelvido em plano normativo, teérico e jurisprudencial e sobretudo acolhido pela consciéncia coletiva
como verdadeiro instrumento de defesa da qualidade das cidades em face das pressdes e das complexidades
contemporaneas.

A raridade com que o aludido ramo comparece nos curriculos académicos, a resisténcia que 0s
segmentos produtores das cidades opdem aos esfor¢os de atualizagio das bases de concepgfio do espago
urbano e os rumos da aplicacdo da disciplina urbanistica da propriedade em seara administrativa e pretoriana
s3o sinais evidentes desse desprestigio. Associa-se a tais fatores a auséncia de uma discursividade democratica
no ambito das municipalidades brasileiras acerca da matéria, especialmente em relagdo aos seguintes temas:
contetidos normativos em vigor; natureza da atuagiio estatal no processo de urbanizag¢o; contetido da funcéo
social da propriedade; fatores, agentes e processos de produgéo e apropriagdo da cidade; ideologias subjacentes
3 producio legislativa e aos provimentos judiciais; relagdo Direito-cidade; instrumentos e conceitos
estruturantes do Direito Urbanistico, entre outros.

Pode-se dizer que o descaso histérico com o Direito Urbanistico no Brasil ¢ resultade de conluio
conservador, no ambito das academias, do Estado, do mercado e da prdpria sociedade, tementes de rupturas
com a logica segregadora de apropriagdo das cidades, a qual, persistindo, torna ainda mais precaria a realidade
urbana, ao influxo das pressdes pelo acesso ao solo e as condigdes minimas de qualidade de vida.

Nao obstante isso, o Direito Urbanistico brasileiro, que, em quase toda sua evolugéo, revela
uma relaciio perversa capital-cidade e legitima a permanéncia da conformacgfo do quadro dela resultante,
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sem uma efetiva valia para a ruptura com o status de excluséo urbana, ganha nova tbnica, como ramo de
redengio da qualidade das cidades e instrumento de redesenho da geografia social no espago urbano. A partir
de louvaveis e excepcionais iniciativas — pela persisténcia, pela capacidade argumentativa, pelo espirito
piblico e pela arrojada experiéncia de seus patrocinadores e ainda em razdo do apoio de segmentos sociais
organizados contra a acgfo elitista do Estado —, tendentes a construir um patamar de mudangas e a operar
efeitos mais ampliados, a disciplina comega a ser acolhida como normatividade e fonte argumentativa, para
contraposi¢do, pelos caminhos do Direito, s cléssicas matrizes dos processos de urbanizagéo, insuficientes
para garantir a paz social, a dignidade da pessoa humana e a igualdade na seguranca e, por 1550 mesmo,
ganha contornos de instrumento de conciliagio das cidades marginais com aquelas erigidas sobre os alicerces
da idealidade excludente legitimada pela lei.

2- Atividades econémicas e ocupacio territorial - - ¢ '- |

1

Do descobrimento do Brasil até os idos de 1530, Portugal, atraido pelas perspectivas de lucro
nas relagdes mercantis com as Indias Orientais, ndo desenvolvera uma estratégia de povoamento das terras
brasileiras. Limitavam-se as expedi¢8es da Coroa, ditas pré-colonizadoras, aos propdsitos de afastar a ameaga
de dominag¢io do territdrio por parte de outros povos europeus e de controlar € minimizar, por meio de
estanco,” o contrabando de pau-brasil, notadamente o levado a efeito pelos franceses, em conluio com os
indios (compensados pela pratica de escambo), e sustentado por dindmica atividade extrativa desenvolvida
na faixa litordnea que se estende hoje de Pernambuco ao Rio de Janeiro. O carater da atividade impunha aos
exploradores comportamento némade, do que resultaram, de um lado, a criagdo de feitorias em alguns
pontos da costa, as quais funcionavam como fortificagdes e como locais para armazenagem e protecdo da
madeira, e, de outro, a auséncia de nicleos populacionais mais estruturados.

Em 1530, apos dificuldades de ordem internacional e religiosa que colocaram em xeque a validade
de acordos e tratados luso-espanhois, e j4 como reflexo da centralizagio politica na Europa e do declinio do
comércio de Portugal com o Oriente, ja por receio de perda do dominto sobre as terras de Santa Cruz e por
rivalidade com a Espanha bem-sucedida na exploracio de metais em outro territdrio, 0 governo portugués
enviou ao Brasil a Expedi¢@o de Martim Afonso de Souza. Com ela deu-se inicio 4 colonizagio para exploragao
econdmica do territorio brasileiro, & descoberta do ouro na perspectiva de acesso a politica metalista, ao
combate aos invasores e ao reconhecimento geografico do litoral. Como resultado da misséo expedicionaria,
restou fundada, logo em 1532, a primeira vila do Brasil, Sdo Vicente, em cuja regido se iniciou o cultivo da
cana—de—acucar ¢ posteriormente s¢ instalou o primeiro engenho, o de S3o Jorge, com o que se consagrou o
modelo de exploragio da economia agucareira, assentado no tripé: grandes extensdes de terra, monocultura
e trabalho escravo, segundo estratégia adredemente definida pela Coroa e pela burguesia portuguesa com
objetivos de redugido de custos para alimentagio do comércio exterior e de favorecimento da criagdo de
nucleos permanentes de povoamento, como forma de prote¢dio do dominio da metrdpole contra pretensdes
estrangeiras invasivas, De Sdo Vicente, a atividade canavieira expandiu-se para o litoral nordestino.

Em 1534, como resultado da Expedicéo ¢ estratégia de transferéncia do dnus da colonizagéo
para os particulares, 0 governo portugués ordenou a divisfio do territdrio brasileiro em capitanias e entregou-
as aos donatarios, mediante carta de doagio (que assegurava ao capitdo donatdrio a administragdo perpétua
¢ hereditaria ou a posse feudal de parte do territdrio, mantida a suserania em mios do Monarca) ¢ carta foral
{que determinava os impostos devidos ao rei e os direitos dos capities, figurando entre as prerrogativas a de
criagio de vilas ¢ a de distribuicdo dc terras), documentos que estabeleceram os primeiros vinculos juridicos
entre a Metropole e a Colodnia. A despeito dos miltiplos problemas ligados as capitanias — os gravamnes
impostos aos donatarios nas relagdes com a Coroa, a resisténcia indigena, as dificuldades de comunicagio,
a Talta de recursos suficientes, a extenséio das terras —, pode-se afirmar a influéncia do sistema na formacio
dos niicleos de povoamento, principalmente nas capitanias de Pernambuco e de Sdo Vicente,

Nio se hd negar, contudo, insucesso da administragdo descentralizada com base no capital
particular, o0 que levou Portugal a adotar, em 1548, nos termos de regimentos proprios, a centralizacio
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administrativa por meio da implantagio do Governo-Geral, como representante da Coroa portuguesa na
Coldnia, tendo, como sede, a capitania da Bahia, situada num ponto central da costa, onde se ergueu a
primeira cidade ¢ capital do Brasil, Salvador. Posteriormente, estabeleceu-se, no Rio de Janeiro, um segundo
centro de poder no Brasil, e, como a medida ndo levou ao resultado almejado, poucos anos depois, foi
revertida, reunificando-se o Governo, com sede em Salvador.

Ao tempo do Governo-Geral, diversas sesmarias foram por este concedidas, varios povoados
foram construidos por determinagio dos chamados “homens bons”, os proprietarios de terra, de lavoura
canavieira, de engenho, de escravos e de gado, residentes na cidade, que integravam ou controlavam as
cAmaras municipais instaladas nas vilas, assim reconhecidas por ato régio. As cAmaras eram eleitas pela
comunidade e apresentavam-se como poderosos orgdos da administracio colonial, voltados, originariamente,
para os assuntos de interesse local, nos moldes da administragdo portuguesa, e, posteriormente, para uma
jurisdigdo mais ampliada, em razdo da incipiéncia da atuagfo dos governadores.

Durante a maior parte do periodo colonial, o litoral do Nordeste era a regifio econdmica mais
promissora do Brasil, respondendo, com seus engenhos, pela produgdo agucareira, base da economia de
entio. Paralelamente a essa atividade, em terras menos férteis € ndo apropriadas para o cultivo de cana-de-
aclcar, praticava-se a agricultura de subsisténcia destinada a atender as necessidades alimentares nas unidades
de engenho. (CACERES, Florival. Séo Paulo: Editora Moderna Ltda, 1949, p.42).

A atividade agucareira sobretudo levou & formagio de uma sociedade rural aristocratica, com a
maioria da populagdo vinculada aos latifindios; os escassos micleos urbanos representavam extenséo dos
engenhos e se constituiam para suporte a0 comércio, atendimento das necessidades socioculturais da sociedade
rural e até mesmo para afirmacfio do status dos latifundiarios e ostentagdo de suas riquezas. (CACERES,
1949:43).

Embora as atividades dos engenhos do litoral fossem as mais importantes no inicio do Brasil
colénia, o cultivo do tabaco, o desenvolvimento da pecudria ¢ de outras alternativas, até mesmo como
projecio da economia canavieira, tinham lugar no sertdo nordestino e se expandiam por outras regides, com
o proposito de garantir, além da producio de alimentos, a ocupagdo do territério. Essas atividades economicas,
em especial a pecudria, formaram as bases de uma sociedade rural menos aristocratizada que a estruturada
no litoral acucareiro, fato que se revelava na organizagfio dos espagos habitdveis nos ambientes urbanos e
nos rurais, devendo-se assinalar que a pecudria, embora avangasse para o interior do Brasil, fazia-o mais
lentamente, mantidos os vinculos dos novos centros com o origindrio, especialmente com a Bahia.

O interior nordestino, principalmente as areas da Bahia e de Pernambuco, passou a ser ocupado
pela pecuaria, ja que a atividade era proibida no litoral canavieiro. Em meados do século XVII, a criacio
bovina chegou 4 regido do Rio Sio Francisco, cujas fazendas, apesar de abrangerem quase todo o interior
nordestino, apresentavam baixa densidade demografica, em razio da absorgdio de pequeno contingente de
mao-de-obra.

Quira regido em que a pecuaria exerceu forte influéncia é a que compreende o atual Estado do
Rio Grande do Sul, objeto de acirradas disputas entre Portugal e Espanha, e que s6 veio a ser incorporada
definitivamente ao territorio brasileiro em meados do século XVIIL. A regifio, que apresentava boas condi¢Ges
gseograficas e climaticas para criagio do gado, nessa época passou a ser ocupada pela pecuaria, voltada
inicialmente para alimentagio do comércio do couro e, ja no inicio do século XIX, para a produgio do
charque. Assim, além de atividade econdmica lucrativa, a pecudria constituiu-se em instrumento de
desenvolvimento de um peculiar povoamento do Sul.

T4 a floresta amazdnica ndo favorecia a pecuaria, mas oferecia produtos de alto valor econdmico,
como as “drogas do sertio”, que atrafram, na segunda metade do século XVII, o povoamento ao longo do
Rio Amazonas, para o que contribuiram os jesuitas ¢ os carmelitas. Assim, produtos como o cravo, a canela,
a castanha, o cacau e a madeira nobre puderam ser extraidos da mata, com facilidade, justificando a construgéo
de varios fortes para defesa contra invasdes estrangeiras.

A catequisagdo indigena, empreendida por diversas ordens religiosas no Brasil a partir do século
XV1l, teve grande relevincia no perfil do povoamento do interior do territdrio colonial. As missdes,
principalmente as organizadas pela Companhia de Jesus, viabilizaram os assentamentos em aldeias, espalhadas
desde o Sul até a Amazdnia, tidas como territérios intocéveis, sob controle de expedigcdes de militares e



jesuitas. Os indios “bravos” do interior eram entdo atacados e levados para as aldeias de indios “bons”,
situadas geralmente nas confluéncias de rios ou em areas proximas do litoral, onde os nativos tornavam-se
suditos dos pequenos impérios religiosos incrustados na possessdo portuguesa. No século XVIII, muitas
missdes se localizavam no interior, em lugares mais isolados, ja que aldeias mais acessiveis eram atacadas
por bandeirantes ¢ ameagadas pelo risco de doengas transmitidas pelos brancos. As missdes, como a de Sete
Povos, tornavam-se centros de povoamento, producgfio e comércio.

O movimento bandeirista, irradiado de Sdo Paulo, objetivava, inicialmente, 0 apresamento de
indigenas, que seriam escravizados e vendidos, e, posteriormente, ja na segunda metade do século XVII, a
descoberta de metais preciosos. Nao obstante os propositos de dominaco e de exploragdo econdmica, foi
decisivo o papel das Bandeiras para o povoamento do interior do Brasil — antes apenas conhecido pelos
nativos — e para a atual configuragio do mapa do territdrio, ja que ultrapassaram a linha do Tratado de
Tordesilhas, colonizando novas terras.

Enquanto isso, o processo exploratorio de terras, em func¢o da agricultura e da pecuaria, sem os
cuidados com o manejo sustentdvel, continuava a imprimir rotatividade na localizag@o das plantacdes e dos
currais de gado, pressionando o processo de acesso as terras e influenciando o perfil da ocupacio territorial.

Apos o declinio da atividade agucareira no Nordeste, no final do século XVII, e de outras atividades
agricolas tradicionais, os bandeirantes descobriram jazidas de ouro na regifio que hoje corresponde ao Estado
de Minas Gerais, 0 que marcou o inicio da saga dos aventureiros em busca de enriquecimento facil ¢ a nova
orienta¢@o para a ocupagdo territorial pelo interior do Brasil, alcancando, também, Mato Grosso e Goids,

Afirma-se que, no Brasil, a regido mineradora foi a inica 4rea em que a urbanizagio efetivamente
ocorreu de modo mais sistematico. Enquanto em todo o Pais as cidades e vilas dependiam dos imensos
latifindios ao seu redor, na regiio mineradora, os povoamentos nio mantinham continuidade com os centros
de irradiagéo; os nicleos urbanos apresentavam-se dispersos, separados por grandes vazios e mantinham
relativa autonomia, controlando toda a vida econdmica, politica e social. (CACERES, 1996:91).

Para se avaliar a importincia dos centros urbanos auriferos, basta lembrar que as autoridades
coloniais residiam nas cidades, os comerciantes que abasteciam as lavras viviam no espago urbano, assim
como a maioria dos potentados.

A atividade mineradora, temporalmente localizada no século XVIIl, ndo apenas favoreceu o
carater urbano do povoamento, como também a integragdo da coldnia, na medida em que provocou o
desiocamento do eixo econdmico do Nordeste para o Centro-Sul e fez a convergéncia das atengdes das
diversas regides, até o seu declinio a partir de 1750. Assim, a importincia adquirida pelos nucleos urbanos
durante o auge da minera¢io ndo durou: com o declinio da atividade, grande parte das cidades perdeu
populagio, prestigio e poder econdmico na vida colomial. Exemplos classicos sdo Vila Rica e Vila do Principe,
centros até entio convergentes de populacfo, recursos e investimentos que, com a exaustio das minas,
perderam todo o fausto.

Em 1808, a familia real transferiu-se para o Brasil, instalando-se no Rio de Janeiro, onde
estruturou, a revelia da Coldnia, uma sofisticada burocracia voltada sobretudo para acomodar a nobreza que
acompanhava o Principe Regente. A organizacio do Estado portugués no Brasil imp6s mudancas
administrativas em guase toda a Coldnia e deflagrou sensiveis alteragbes na ordem econdmica, politica
Juridica interna.,

Circunstancias mundiais relacionadas com as transformagdes da ordem capitalista, as revolugdes
burguesas ¢ as revoltas contra a dominac¢io portuguesa colocaram em xeque o sistema colonial. Assim, por
torca de influéncias das guerras napolednicas e da Revolugo Industrial e por razdes de sustentabilidade da
propria Corte, o Principe Regente adotou medidas liberalizantes no campo econdmico, mas principalmente
orientadas pelos propdsitos politicos de sustentagdo da soberania do Estado colonizador, como a franquia
dos portos, a liberagio para mstalacio de manufaturas e a elevagio do Brasil & categoria de Retno Unido, as
quais, apesar dos contraditorios interesses a que se prestaram, levaram a ruptura do pacto colonial. O livre
cambismo favoreceu os senhores rurais e a burguesia britanica e, de algum modo, o Estado portugués no
Brasil, mas contrariou os proprios fundamentos do Estado colonizador e os interesse da burguesia colonialista,



ciosa de seus privilégios. Em especial, a abertura dos portos alimentou a avidez de aventureiros em busca de
extensdes de terra para o enriquecimento ficil e atraiu para as cidades porfudrias os interesses de comerciantes
estrangeiros, de cientistas, de artistas e diplomatas, que dali se dirigiram para as principais cidades brasileiras,
influenciando os costumes, o urbanismo, a arquitetura, a economia € a organiza¢ao social.

A transferéncia da Corte e o conjunto de medidas adotadas, a despeito do pleno divorcio da
burocracia em relacdio a sociedade brasileira, criaram as bases da autonomia administrativa do Reino e
facilitaram a sua unidade politica e territorial. Assim, antes da volta de D. Jodo VI para Portugal, em 1821,
a Administracdo era centralizada nas maos do rei e dos Governadores, subordinados diretamente a autoridade
real. 0 que representava certa coesdo interna.

Seguiram-se as elei¢des de deputados brasileiros colhidos na camada senhorial ou entre aliados
para representagio nas Cortes de Lisboa e defesa das conquistas alcangadas no govemno de D. Jodo VL
Entretanto, reagindo ao dominio inglés e 4 autonomia administrativa do Brasil, as Cortes de Lisboa buscaram
a estratégia de recolonizagdo, inicialmente cortando as regalias do comércio e declarando os governos
provinciais independentes do Rio de Janeiro e subordinando-os diretamente as Cortes.

O fato tensionou os interesses colonialistas e os anticolonialistas, defendidos, respectivamente,
pelos partidos ditos “portugués” e “brasileiro”, enquanto se estruturou reagao mais radical dos que idealizavam
a independéncia politica, as transformagdes sociais e o estabelecimento de uma repiblica. Mas foi a aristocracia
rural, ndo obstante a auséncia de uniformidade de suas tendéncias politicas, divididas entre federalismo e
centralismo, que se apresentou habilitada a conduzir o Brasil rumo a independéncia, em fung¢io dos interesses
da classe, e, assim, a emancipagiio que se viabilizou apenas afastava o risco da recolonizagdo € assegurava a
unidade territorial, sem abrir, contudo, perspectivas de ruptura com o status quo, de privilégios da classe
dominante, em favor de transformagdes sociais profundas.

Com efeito, pode-se dizer que, com a Independéncia, bem articulada pela aristocracia rural do
Rio de Janeiro, de Minas Gerais e de Sio Paulo, tal unidade foi mantida, mesmo porque a emancipagdo foi
pautada no antagonismo da Coldnia contra a Metrépole ¢ resultou sobretudo de um movimento de apropriagdo
dos mecanismos do Estado ou de transferéncia de poderes da nobreza burocratica jé instalada no Brasil
aquela camada colonial dominante. As pretensdes emancipatérias, econdmicas e politicas da classe serthorial
contrapunham-se aos interesses da burguesia mercantil colonialista, composta basicamente de portugueses e
entdo protegida pela burocracia.

O Império (1822-1889) apresentou um quadro peculiar. Instalou-se em contexto de multiplas
dificuldades, contornadas por medidas que interferiram na ocupagdo territorial € na exploragdo econdmica:
movimentos de resisténcia A independéncia; iniciativas voltadas para a consolidagio da emancipacio; tensdes
estabelecidas em relagdo 4 autoridade do Imperador; desequilibrio da balanga comercial, em razéo da
decadéncia das lavouras tradicionais, o que s6 foi compensado, depois, pela emergente economia cafeicultora;
inadequado sistema de arrecadagdo; endividamento externo; desigualdades sociais representadas pelo modelo
econdmico escravista ¢ exportador; e movimentos politicos dos radicais, cujas pretensdes, para além da
ruptura com o dominio portugués, a principio sufocadas pelos interesses imediatistas da aristocracia
conservadora, ganhavam for¢a em diferentes momentos politicos.

Embora ainda relevantes a economia canavieira, a mineragdo e outras alternativas de
desenvolvimento do Brasil colonial que persistiram, a atividade cafeeira, introduzida no Brasil desde a
primeira metade do século XVIII, ganhou expansio formidavel no Sudeste do Brasil, sobretudo em grandes
latifindios do Vale do Paraiba e no Oeste paulista. Isso determinou alteragdes na geografia econdmica,
mediante formacio de fortes niicleos de atividades agricolas na regidio do Centro-Sul. A extingdo definitiva
do trafico negreiro, em decorréncia da Lei Eusébio de Queirds, de 1850, repercutiu nos pregos internos dos
escravos, o que teve impacto sobre a lavoura cafeeira, levando os cafeicultores a optar por introduzir imigrantes
estrangeiros na atividade, para substitui¢do do trabalho escravo.

O capital poupado e ndo despendido nos negdcios interprovinciais de escravos foi liberado para
aplicagio em outras atividades, em clima de prosperidade e desenveolvimento. Nesse contexto, tem-se a
emergéncia de uma mentalidade capitalista e industrialista, capitaneada pelo Barfio de Maua, cujo espirito
visionario legou ao Brasil a primeira ferrovia e investimentos pioneiros em sisternas de abastecimento e
iluminacdo a gas do Rio de Janeiro, entre outros empreendimentos de vulto. Desse modo, pode-se afirmar




que o caf¢ financiou industrias, investimentos em ferrovias, instalagfo de servigos pablicos, companhias de
lluminago, transportes urbanos, usinas, interferindo nas fei¢des rural ¢ urbana do Brasil, sob aspectos fisicos,
soclais, econdmicos e politicos, além de ter contribuido particularmente para a aboligio da escravatura e
para a formacio de uma elite federalista.

A partir da década de 60 do século XIX, a produgéo de algedio foi incrementada, especialmente
em Séo Paulo, para atender a demanda dos Estados Unidos, influenciando a distribuigio populacional e a
urbanizagdo na regido Sudeste em torno do nucleo algodoeiro, com a criagio da cidade de Americana. A
partir de [870, houve novo impulso da atividade agucareira, entio em processo mais moderno, envolvendo
engenhos a vapor e absor¢do de méo-de-obra liberada pela seca do sertfio nordestino. Ainda na década de 70,
expandiu-se a atividade seringueira, ocasiio em que a seca nordestina expulsou para a regiio amazénica
retirantes que se aplicaram a atividade extrativa. A exploragdio do latex levou prosperidade a regifo e fez
fortunas, tudo com repercussio na configuragdo dos espagos de representagiio dos grandes comerciantes e
dos donos dos seringais, quadro que entrou em declinio ne inicio do século XX.

Grande influéneia teve a Lei Aurea no pertil da ocupacio territorial brasileira do final do século
XIX ¢ inicio do século XX. E certo que a aboligio ndo deu aos negros nada além de uma liberdade ilusoria,
jé que ndo tinham qualificagdo para concorrer ao mercado livre com o imigrante estrangeiro. Analfabetos,
sem preparo ou apoio do Estado, os negros, nos campos, regrediram a uma economia de subsisténcia ou
foram para as cidades, em busca de trabalhos pesados, biscates ou da mendicincia. Com isso, as cidades
engrossaram suas filas de miseraveis.

Com o advento da Reptiblica, em 1889, a cultura do café despontava como promissora, ja que a
demanda do produto no mercado internacional aumentava. Politicas de valorizagio do café foram
implementadas, a partir de 1906, com o convénio de Taubaté, até 1920, esfor¢os que conseguiram manter o
prego do produto em patamar confortavel. Porém, com o Crack da Bolsa de Nova York, em 1929, o café
brasileiro foi desvalorizado, tanto por falta de demanda, quanto por excesso de estoques, e o Brasil assiste ao
desmoronamento da estrutura cafeeira e, com ela, de grandes fortunas. Nesse contexto, milhares de
trabalhadores rurais perderam seus empregos, o que levou & migragio desse contingente para as metrépoles,
aumentando a populagdo urbana em momento de poucas perspectivas.

O século XX assiste a uma mudanga radical do processo econdmico, especialmente com a ditadura
de Getlilio Vargas, que teve acentuada influéncia no desenvolvimento industrial brasileiro. O Governo, para
intervir na economia, visando a atender “os interesses nacionais”, passou a planeja-la e a assumir a dianteira
de grandes empreendimentos, construindo hidrelétricas, desenvolvendo industria de base, fundando a
Companhia Siderurgica Nacional, em 1941, e a Companhia Vale do Rio Doce, em 1942, entre outras medidas.
Com isso, nos anos 40, embora a maior parte da populagdo brasileira permanecesse no campo, o valor da
produgdo industrial ja havia superado o valor da produgéo agricola. A Consolidacio das Leis do Trabalho, de
1943, 4 sua vez, veio expressar a vertente interventiva do Estado, agora sobre as relagdes no dmbito das
atividades produtivas urbanas, refletindo a preocupagio do governo com o desenvolvimento industrial e das
cidades,

As décadas de 60 e 70 sdo marcadas por verdadeira explosio da urbanizaciio em funcio da
industrializagfo, ¢ pela transferéncia definitiva do poder econdmico das dreas rurais para a cidade. O enorme
desenvolvimento urbano experimentado no periodo deveu-se, em grande parte, as politicas adotadas durante
o Governo Juscelino Kubitschek (1956-1961), na seqiiéncia das medidas de Vargas. O Plano de Metas
trouxe resultados expressivos aos setores energético e industrial, que experimentaram forte crescimento,
baseado no tripé; empresas estatais, capital privado nacional e capital estrangeiro. Assinale-se que o
desenvolvimentismo de JK, com amplos reflexos no quadro de empregos e na geragio de riquezas, a construciio
dc Brasilia e a transferéncia da Capital para o Planalto Central, como estratégia politica e econémica de
integracéio e unidade nacional, repercutiram profundamente na geografia da ocupacio do territério brasileiro,
além de atrairem para o centro do pais os esfor¢os de investimento.



3- Perfil populacional

Ao cabo dos primeiros ciclos econdmicos, apesar da acentuada urbanizagio no dmbito das
regides mineradoras, das dreas litordneas alimentadas pela riqueza dos latifiindios e dos raros centros em
torno das primeiras indistrias, o Brasil, com uma populagio praticamente triplicada durante o periodo Imperial,
apresentava nitida fei¢fio rural.

Assim, até o ano de 1900, o perfil populacional do pais assentava-se em desproporcional relagio
campo-cidade, respondendo a drea ryral por 90%, contra uma infima taxa de 10% de habitantes citadinos.
Manteve-se g vocacdo rural, comn as grandes fazendas e as atividades agricolas e pastoris respondendo pela
maior parte da populagio brasileira, quadro que s6 veio a revelar nova tendéncia a partir do desenvolvimento
da industria.

de seus interesses, sempre ignorou 0s segmentos sociais menos favorecidos, os quais, excluidos do processo,
eram expulsos para os morros oy ejetados para as periferias das cidades. Essa logica de segregacio acabon
favorecendo o surgimento de nicleos de moradias precarias e a elitizagdo das centralidades urbanas.

Com a mudanca de governo ocorrida em 1930, o Estado passou a investir em infra-estrutura
para o desenvolvimento ndustrial, cono parte da politica de substitui¢io das importagdes, o que se consolidou
no periodo. Refletindo a evolugdo dessa politica, a populagéio urbana no Brasil, que, em 1940, ainda era

sido o periodo caracterizado pelo agravamento do &xodo rural €, conseqiientemente, por um intenso processo
de urbanizagio, resultando na criacio de novas cidades e ampliag@o das existentes. Tal fato levou, na década
de 60, a diminui¢do sensivel do desequilibrio da relacdo campo-cidade, registrando-se 55,17% de populagio
rural, e, na década de 70, 4 inversdo do quadro: a populagiio urbana ultrapassou, pela primeira vez na historia,
a populagdo rural, atingindo 55,92%.

Da década de 70 até o ano 2000, a populagio urbana avangou mais de 26 pontos percentuais,
podendo-se afirmar que o crescimento das cidades no Brasil apresentou elevadissimas taxas na segunda

mifhdes de habitantes, cerca de 138.000.000 de brasileiros vivem na cidades,

Pode-se afirmar que o processo de urbanizagdo acelerado do século XX, sem as necessarias
cautelas do planejamento da sustentabilidade das cidades, levou ao quadro cadtico de exclusio social e de
precariedade urbana, tanto no ambito das megacidades como Sdo Paulo e Rio, quanto em outras metrépoles

Fragmentos lancados pela imprensa servem de adverténcia e se prestam a tragar com sensibilidade
€ssc quadro:
Houve um tempo em que, romantica, ela (a miséria) batia a nossa porta. [...]
Conheciamos os nossos mendigos [...] A urbaniza¢do do Brasil deu & miséria certa
impessoalidade. Ela Passou a apresentar-se come elemento da paisagem. Algo para
ser visto pela janelinha do carro, ora esparramada sobre a cal¢ada, ora refugiada sob
o0 viaduto.[...] Os semaforos ganharam uma inesperada fungdo social, Passamos a



exercitar nossa infinita bondade pingando esmolas em mdos rotas. [...] Subito, a
miseria cansou de esmolar. Ela agora nfio pede; exige. Ela ja ndo suplica; toma. [...]
Acuada, a cidade passou de opressora a vitima dos morros. No Brasil de hoje, a
riqueza ¢ refém da miséria. (Josias de Souza. “Vinganca da miséria.” Folha de S.
Paulo. Caderno Opinido. 31 de out.1994, p.2).

4- Concepciio de propriedade

Dois grandes fatores contribuiram para esse panorama de abissais diferencas e de violéncia nos

nucleos urbanos foram a visdo individualista da propriedade privada e a concepciio mercantilista da cidade.

Deve-se desenvolver breve excurso historico da evolugio da disciplina fundiaria no Brasil para

compreender a logica de acesso a propriedade, as dificuldades de equalizagdo de oportunidades e as razdes
da resisténcia as medidas de inclusio.

Afirma Messias Junqueira que “A historia de nosso pais comega com um paradoxo: antes de descoberto
o Brasil, suas terras ja pertenciam a Portugal”. (Citado por AMORIM PEREIRA, José Edgar Penna. 2003:18).
Tirante o fato de que o territério brasileiro ja era habitado pelos indios nativos, procede a alegaciio do
estudioso, j& que, no plano das relagdes internacionais, vigia o Tratado de Tordesilhas, de 7 de junho de
1494, estabelecido entre Espanha e Portugal, aprovade pela Bula Pro Bono Pacis, do Papa Jitlio 11, que fixou
a ilha de Cabo Verde como o marco inicial de contagem da distincia de 370 légnas para os limites de
dominios das duas Coroas. (AMORIM PEREREIRA, 2003:18-19).

Assim, em termos diplomaticos, parte do atual territério brasileiro,? antes mesmo da descoberta, ja
pertencia a Portugal, efetivando a missdo de Cabral a simples transferéncia e sujeicio de fato das terras a
Coroa Portuguesa e a jurisdicao da Ordem de Cristo, que tinha no monarca o administrador perpétuo.

Apartir de tal referéncia, a histéria fundiaria no Brasil evoluiu, passando por quatro periodos distintos:
iniciou-se sob a égide do regime juridico-legal da Coroa Portuguesa, consubstanciado nas Ordenacdes do
Reino (Ordenagdes Afonsinas, de 1446, vigentes ao tempo do descobrimento do territério bra§ileiro), embora
editos especificos tenham tratado da matéria com vistas & adequagiio da disciplina do Reino~ a realidade da
Col6nia; passou pelo regime das capitanias hereditérias e sesmarias; evoluiu para o regime de posse; depois
ganhou tratamento legal por meio da Lei de Terras, de 1850, e apds a proclamacio da Repablica, recebeu
disciplina constitucional e ordinaria.

Descobertas as terras de Santa Cruz, a Coroa buscou logo mecanismos para assegurar o seu dominio
sobre 0 vasto territorio, entdo ocupado por populagfo indigena, adotando, como modo de acesso de particulares
as terras piblicas, a doagdo destas pelo Rei de Portugal, na forma de sesmaria, a quem tivesse condicdes de
explora-las, normalmente nobres, componentes da elite da Metrépole, com imposicdes no sentido de
incrementar o seu cultivo e povoamento. Figura como marco da instituicdo das sesmarias no Brasil a Carta
patente concedida a Martim Afonso de Souza, datada de 1530, seguida pela inauguracio, em 1532, do
regime donatorial, que delegava aos donatirios de capitanias poderes para distribuir e conceder terras.
(AMORIM PEREIRA, 2003: 22-23).

Os sesmeiros e os donatérios, as vezes desestimulados pela distancia, abandonavam grandes extensdes
de terras que passaram a ser ocupadas por posseiros. Assim, no periodo colonial, 0 acesso is terras assegurava-
se por mecanismo oficial ou pela ocupagio ilegal. Cabe relembrar que as pouquissimas cidades que surgiram
eram reservadas a apoiar o comércio e a servir quase que exclusivamente aos homens bem aquinhoados,
configurando espagos de representagiio das elites politicas, administrativas e econémicas, sobretudo rurais.

(¥ atual contorno do territério brasileire se deu com os Iratados de Madri e de Santo [del fonso, respectivamenle, em 1750 e 1777,

* Em Portugal, a primeira 1ei das Scsmarias, de 26 de junho de 1375, assimilava aspeclos de instituigdes territoriais anteriores, como as de terras comunais e do
colunate adseriticio, a primeira caracterizada pela pratica de sorleio de terras das comunas entre municipes para cultivo ¢ fmigdo, e a segunda, como a régia
pritica de determinar o cultivo de terras desaproveitadas por seus proprietirios ¢ senhores, obrigando os proprietirios quc lavrassem suas terras ou que as dessem
0% que as pudessem lavrar. Nao logrando €xito ha solugiio do problema agrario de despopulagio ¢ abandouo das torras, a fei foi alterada, tendo sido editmdas
novas normas determinando imposigées mais rigorosas de cullivo e uso das terras, até que a nermatizagio do regime sesmarial foi incorporada nas Ordenagdes
tdo Reina, desde as Afonsinas, de 1446, seguidas pelas Manuelinas, de 1514, e pelas Filipinas, de 1603. (AMORIM PEREIRA, 2003:15).




O regime das capitanias favoreceu a criacdo de latifindios e revelou-se improprio aos objetivos da
etropole, o que levou Portugal a instituir a Governadoria—Geral, em 1548, que foi entregue a Tomé de
suza, para exccugdo de nova politica de terras, nos termos do Regimento que trazia os germes de nova
isciplina. O Govemno-Geral tambeém nao logrou estabelecer adequada distribuicdo de terras, haja vista que,
\b o titulo de concessdes de sesmaria, foram destinadas verdadeiras capitanias, com fragos de “doac¢do de
ominios régios”, distante do proposito original de “distribuicdo compulséria, em beneficio da agricultura
as nossas terra maninhas”, conforme lembra Ruy Cirne Lima. (1954:35-43).

O mesmo trago dominialisia das sesmarias estava presente na Ordem Real de 27 de dezembro de
695, com a cobranga de dizimo para a Ordem de Cristo e de foro, segundo a dimensdo ¢ a qualidade do

srreno. Afirma-se que a Real Ordem impds aos sesmeiros, além do dizimo a Ordem de Cristo, a obrigacdo
e pagamento de foro, o que equivale & apropriacio legal do respectivo dominio direto, inaugurando o
egime dominialista na feigdo de concessao.

José Newton Coetho Meneses, analisando os instrumentos fundisrios do periodo colonial, explica
lue, a partir de 1699, a disiribuigdo de terras deixava de ser feita gratuitamente para todos, tornando-se legal
y acesso a terra aqueles que comprovassem capacidade para cultiva-la, dispondo de méo-de-obra escrava e
fe animais de tiro para a agricultura, e a adquirissem de outrem, titular de direito de uso sobre a mesma,
nediante pagamento de foro. (MENESES, 2000: 153).

Posteriormente, definiu-se um regime especial para as sesmarias da Coldnia, determinando-se 2
sompeténcia dos governadores e dos capities-gerais para concedé-las ¢ a necessidade de confirmacdo régia,
rotadamente nos termos do Alvara de 5 de outubro de 1795. ( AMORIM PEREIRA, 2003:23).

Na pratica, conquanto previstos limites de extensdo de terras e restrigdes de natureza variada para as
~oncessdes de sesmarias, muitos abusos foram perpetrados, tendo o instituto servido a formagdo e a
consolidacio de latifindios, até que, tardiamente, com a Resolugdo de 17 de julho de 1822, pos-se fim ao
regime das sesmarias no Brasil, abrindo-se nova fase em que a posse ganhou relevéncia como modo de
aquisi¢io do dominio, isto €, 0 direito dos posseiros foi reconbecido como via de acesso legitimo a terra, nos
casos em que esta estivesse efetivamente cultivada. (AMORIM PREREIRA, 2003:24-25).

Registre-se que, apos a {ndependéncia do Brasil, buscou-se a construcio de uma ordem juridica
autbnoma, na tentativa de superagdio das imposi¢des do sistema lusitano. No entanto, a influéncia deste
sistema persistiu sobre a incipiente ordem interna, em razio da vinculagdo oficial expressamente determinada
pela lei de 1823, que revigorou as ordenacdes de D. Filipe e o atrelamento 4s emanagdes do reino. Assim, no
Império, grande parte das normas do periodo colonial permaneceu.

No plano constitucional, prevaleciam verdades axiomaticas do pensamento liberal, projetando-se a
propriedade como bem juridico intangivel, de exercicio pleno e ilimitado, assegurado apenas a cidadéos,
nos termos do art, 179, caput e inciso 22, enunciado restritivo que excluia do universo de possiveis proprietarios
os ndo titulares de cidadania, entre os quais figuravam 08 esCravos. O regime de ocupagdo, ndo obstante as
dificuldades de acesso a terra, especialmente representadas pelas exigéncias relativas as condigdes econdmicas
e & propriedade de escravos, sé foi substituido pela Lei n. 601, de 18 de setembro de 18350, a Lei de Terras,
editada pelo Imperador do Brasil, a qual estabeleceu, como modo de aquisi¢do, a compra, ou seja, limitou o
acesso 4 propriedade a quem tivesse condi¢des de pagar por ela. A par disso, essa lei definia os critérios para
identificacio de areas apossadas, regulava a alienacfio das terras devolutas e ainda disciplinava o processo
de Jegitimagdo do dominio aos que na terra tivessem estabelecido “morada habitual” e “cultura efetiva”.

Da sistematica adotada pela Lei de Terras e das peculiaridades da histéria fondiaria no Brasil resultaram,
de um lado, a concentracio da propriedade nas méos da elite brasileira e a cristalizago da idéia de propriedade
absoluta, intocavel, em razdo do carater segregacional e excludente dessa normatividade, e, de outro, a
vinculagio dos ndo proprietarios aos latifundiarios, num regime de semi-escravidao, o que levou parte da
populagio de baixa renda a migrar para os centros urbanos, influenciando o processo de crescimento € 0
desenho socioespacial das cidades.

A Constituicio da Reptblica de 1889, seguindo a inspira¢do liberal da primeira, asseverou a



continuidade, a conservacdo da propriedade nos moldes do lmpério (art. 72, caput e § 17), admitindo, ~
entanto, a titularidade por parte de estrangeiros, numa op¢ao coerente com a concepgio republicana, atrela |
ao principio da igualdade. A propriedade, tanto na Constituicio Imperial como na Republicana, foi consideras o
entio como bem supremo, reservando-se ao proprietario liberdade e seguranga individuais para que exercitas:
as faculdades decorrentes de seu status.

Mesmo com o advento da Republica, em 1889, um ano apés a aboli¢do da escravatura, 0s ex
escravos ndo tinham acesso a propriedade, dado que ndo dispunham de reservas financeiras para aquisi¢ic
de terras, restando-thes as alternativas de trabalho rural e, mais tarde, a migra¢do para nicleos urbanos.

O Codigo Civil de 1916 consagrou o direito de propriedade, apenas sujeito a limitagdes definidas
segundo o critério da preservagdo das relagbes entre proprietarios — e assim condicionou o direito de construir
ao direito de vizinhanca e s regulagdes administrativas —, reservado a quem podia pagar, o que afastava
mais uma vez a populaciio carente de renda do acesso a terra. Com isso, a acgiio do proprio Poder Publico no
sentido de viabilizar um uso social da propriedade esbarrava na lei civil.

Apés a I Guerra Mundial, os partidos socialistas impuseram as constituicdes nova orientagdo,
consubstanciada na Constituicdo alemi de Weimar, de 1919. Finda a Republica Velha, sustentada pelas
mesmas oligarquias que detinham o poder econémico do Tmpério, foi promulgada a Constitui¢do de 1934,
sob os auspicios da nova ordem, gerada pela Revolugéo de 30, irrompendo nova fase do instituto da propriedade
no Brasil e erigindo-se os pilares do Estado Social no Pais, em substituigiio ao liberalismo que marcara o
quadro econdmico—social da ordem anterior.

A burguesia industrial surgente ndo rompeu, contudo, com os idearios da aristocracia rural, o que
possibilitou, na pratica, a continuidade do modelo segregador de propriedade, em despeito da previsio
avancada do artigo 113, § 17, que enfatizava o impediente a que o exercicio do direito de propriedade se
fizesse contra o interesse social € coletivo, na forma que a lei determinasse. Assim, embora o constituinte
exigisse exercicio da propriedade consentdneo ao interesse coletivo, em pleno século XX, o processo de
urbanizacio brasileiro ainda mantinha vivo o espirito colonialista.

A Constituigio de 1937, de inspiragiio corporativista e editada ao influxo do autoritarismo, determinou
a sujei¢io da propriedade ao interesse piiblico, remetendo ao legislador ordinario a defini¢io de seus contornos,
o que, em face das circunstincias de fechamento do Congresso, significava algar a disciplina da materia a
competéncia do Presidente da Repiblica.

Encerrado o periodo ditatorial, emergiu nova ordem juridica, inspirada em concepefo politica liberal,
consubstanciada na Constituigéio de 1946, na qual o instituto da propriedade foi tratado com novidade (arts.
141, § 16; 147; 152; 153). Vale ressaltar o conteudo do art. 147: “O uso da propriedade estd condicionado ao
bem-estar social. A lei poderd, com observéncia do disposto no art. 141, paragrafo 16, promover a justa
distribuicio da propriedade, com igual oportunidade para todos.” A Carta da redemocratizagio previu
desapropriagdo por interesse social ¢ outorgou ao legislador a faculdade de promover a justa distribuigdo da
propriedade.

Na Constituigio de 1967 e na Emenda Constitucional n. 1, de 1969, o instituto da propriedade
ndo apresentou novidades significativas, salvoa desapropriagfo para reforma agraria. (Constituigio de 1967:
arts. 150, § 22; 157,§ 1°— Emenda Constitucional n. 1/69; art. 153, § 22; 161). O que deve ser ressaltado ¢
que, pelo menos em plano do direito positivado, a Constituiciio de 1967 foi enfatica e expressa na afirmagéo
do principio da fungiio social da propriedade e na “intencdo” de reforma agraria.

O esforco durante décadas por parte de alguns visionarios para a efetivacdo das normas
constitucionais pouco conseguiu modificar o paradigma da propriedade, nio obstante a consagragio de sua
funcdo social em plano supremo desde 1934,

Com efeito, até a Constituicdo de 1988, ndo haviam sido claramente definidos ou
operacionalizados instrumentos que garantissem a efetivagiio de uma imanente fungdo social da propriedade.
A Carta de 88 erige novo paradigma de propriedade e, efetivamente, busca enfrentar o principio individualista,
bem desenvolvido pelo Cédigo Civil de 1916 e arraigado na consciéncia juridica, para fazer valer o principio
social. consoante enfatiza em ampla disciplina do instituto (CF: arts.5°, XXII, XXIII, XXIV, XXV, XXVI,
LIV: 170, 11, 111; 176; 182, §§ 2°, 3°, 4° 184; 185; 186; 216, § 1°).

Trata-se de normatividade avancada e intricada, revelando tendéncia conciliadora que aglutina




a no¢do moderna do direito individual de propriedade, em sua diversidade, ¢ a fungiio social desta, projetando
a insercdo do instituto, a um sé tempo, no campo do Direito privado, na perspectiva da apropriagdo economica,
e no campo do Direito piiblico, para além do Direito Administrativo, mas sobretudo no 4mbito do Direito
Urbanistico e do Direito Agrario, para o tracejamento da dimenséo social da mesma propriedade. Isto €, a
propriedade revela-se em dupla face: a privada, que se expressa pela apropriagio individual da coisa, pela
sula expressiio econdmica e que comparece nas relagdes privadas, e a piblica, que a revela como instituto de
proveito social, o que Ihe traduz o principio e o pressuposto de existéncia, semantizando-a necessariamente
COmao cncargo.

No entanto, ao se materializar esse esforgo, em 1988, mais de 70% da populagio do Brasil viviam
nas cidades, e a tragédia urbana brasileira ja estava estabelecida: ocupagdes irregulares, poluigdo,
congestionamento habitacional, epidemias, violéncia. Uma tragédia que ndo € um produto direto do século
XX, mas de 500 anos de formacdo da sociedade brasileira, resultado de uma logica de privatizacio
concentracionista da terra (1850) e de um processo segregador de crescimento urbano, sob a égide do
paradigma liberal individualista, sem preocupagio com a emancipagio da sociedade brasileira como um
todo.

Cabe ressaltar que, apos a edigdo da Constituigio de 1988, houve resisténcia as politicas urbanas
baseadas no principio da fungfio social da propriedade: proprietdrios argumentavam que as normas
constitucionais ndo seriam auto-aplicaveis, necessitando de lei federal que tratasse da matéria. Tal
normatividade infraconstitucional, com certo atraso, veio consubstanciada na Lei n.° 10.257, de 10 de julho
de 2001, batizada como Estatuto da Cidade, a qual regulamenta diversos instrumentos destinados a sustentar
o novo paradigma de propriedade urbana, em padrdes de maior racionalidade: parcelamento, edificagéo e
utilizagdo compulsérios; desapropriagio-sangio; usucapido especial; instituig3o de zonas especiais de interesse
social, dentre outros.

Por tudo isso, sob perspectiva publicizante da propriedade, é condi¢do fundamental do dialogo
que se pretende travar a assimilagdo de uma nogéio de propriedade individual amalgamada pelo correto
sentido de destino social da mesma, como dado ‘que lhe ¢ intrinseco, inerente e essencial, demais disso’
traduzido em normas constitucionais expressas, a postular a imediata observéncia.

Novo enfoque ha de se dar  propriedade, conformando-se-lhe o exercicio a sua dupla destinacio
— de um lado, voltada para o titular e, de outro, para o fim social, como responsabilidade daquele que detém
o dominio. E obrigacio do titular da propriedade, até mesmo em razio da finitude do objeto apropriavel,
mancja-la em logica redistributiva da vantagem que dela advém, como j4 ensinava Rippert, ao anunciar que
a propriedade ndo ¢ legitima sendo quando se traduzir por uma realizaglo vantajosa para a sociedade.

5- Disciplina urbanistica e diretrizes de planejamento

O resgate do direito positivo ao longo da estruturagdo e do desenvolvimento das cidades no
Brasil evidencia que esteve presente em suas construgdes, ainda que de modo pouco organico, certa
preocupacio com a cidade, revelada por fragmentarias diretrizes de plangjamento urbano, em determinados
periodos, ou por alternativas compreensivistas e autoritrias, em outros, € por uma disciplina urbanistica da
propriedade, tendencialmente abonadora de uma logica de segregagéo.

Como o Direito Urbanistico no Brasil nfio se encontra consolidado, busca-se identificar as
diretrizes de plancjamento urbanistico, as diversas normas disciplinadoras do desenvolvimento ¢ da
organizacio das cidades em fungfo da habitagio, do trabalho, da recreagio, da circulagio dos agrupamentos
humanos, ao longo do tempo, todavia sem o propdsito de esgota-las.

Em breve retrospectiva histérica, regisira-se o que se segue, como amostra das consideragdes
desenvolvidas.

No periodo colonial, de aplicagio do Direito luso-brasileiro, as Ordenagdes do Reino, sem prejuizo
de outras imposicdes, atribuiam competéncia as aatoridades locais para estabelecimento da disciplina
urbanistica, sendo que as posturas municipais no Brasil coldnia eram estabelecidas pelas Camaras Municipais,
compreendendo normas relativas a arruamento, alinhamentos, desapropriagdes para embelezamento da



cidade e a espagos para aglomeragio da populagio e outras determinagdes edilicias de importincia, tudo
informado por forte influéncia portuguesa. :

Nesse periodo, prevalecia a preocupagdo com os pontos de interesse coletivo, com a arquitetura
de cdificios oficiais ou religiosos, considerando-se em plano inferior a arquitetura de prédios particulares,
enquanto as ruas eram tratadas como simples meios de ligagdo. Essas s¢ ganharam relevancia a medida que
passaram a representar espagos de troca, localizando o comércio e concentrando o interesse das elites e da
populacio em geral.

Além de providéncias pontuais, determinadas medidas oficiais apresentavam carater mais
sistémico, como se vé da Carta Régia de 1755 relativa 2 criagfo da Capitania de S. José do Rio Negro
(Amazonas), a qual tragava o plano de povoagio da capitania destinada & Capital, determinando os padres
urbanisticos que deveriam ser observados, 0 que se constituia em arremedo de um plano-diretor.

Outras medidas podem ser identificadas, mas realce deve ser dado ao episddio da transferéncia,
cm 1763, da capital do Brasil, de Salvador, para o Rio de Janeiro, o que significou o deslocamento do eixo
ccondmico e politico do Nordeste para o Sul, com repercussdo no quadro urbano regional. Os vice-reis
procuraram dar ao Rio condigdes compativeis com sua posi¢do de capital, o que demandou investimentos,
medidas de infra-estrutira e embelezamento.

Em 1808, deu-se a transferéncia da familia real portuguesa para o Brasil, fato que transformou o
Rio de Janeiro no centro de opuléncia do poder imperial portugués, refletindo, do ponto de vista urbanistico,
a prevaléncia dos padrdes de conforto e representacdo da Corte.

Nessa ocasidio, novas medidas de embelezamento, de adequagdo urbanistica e de carater sanitario
foram adotadas, em processo de verdadeira revolugio urbanistica, que priorizou os interesses da Corte ¢ da
elite colonial, e negligenciou cuidados com a inclusfio das camadas mais baixas, especialmente as envolvidas
no processo de producio e reconformagio da cidade:

O Rio de Janeiro possuia na época mais de 100 mil habitantes, ¢ seu
crescimento era vertiginoso. Deixou de limitar-se ao velho centro de ruas estreitas
junto ao mar. Pintanos eram drenados, construiam-se casas bonitas com belos jardins.
As casas agora eram caiadas e pintadas por fora. Os nobres passaram a residir em
‘belas vivendas em Botafogo e no Cadete, onde tomavam banho de mar. Regides
proximas ao Jardim Botanico e 4 Lagoa Rodrigues de Freitas enchiam-se de belas
casas de campo.

Fundavam-se novos mercados, ¢ os antigos foram saneados. As ruas
eram alargadas, e o mato e o lixo eram retirados. A cidade se europeizava. (...} O
senhor de terras, com seu séquito de dependentes e escravos, deixou a residéncia
rural e montou casa na Corte. Era atraido pelo fausto, pelo esplendor e pela presenga
do monarca. (CACERES, 1996:139).

O luxo da vida cortesd, alheada das necessidades da populagio em geral, impds o aumento de
gastos publicos e, em conseqiiéncia, a opressdo fiscal voltada para os interesses da Corte ¢ manutengéo das
cidades que abrigavam as suas burocracias.

Apbs a independéncia, sob os auspicios do Império, a primeira Constitui¢io brasileira foi
outorgada, a qual garantia a existéncia de Cdmara Municipal em cada cidade e vila, sendo que a lei
regulamentar de 1828, ao disciplinar as snas competéncias para o exercicio do governo econémico ¢ municipal,
reconhecia-lhe, entre outros poderes, o de tratar de obras dos Municipios, prover sobre posturas e dispor a
respeito de matéria urbanistica. Na mesma Carta, j& aparecia também o germe da desapropriagao, embora
numa formulagdo imprecisa, que deferia ao legislador ordinario a disciplina do uso e do emprego da
propriedade do cidadao.

Ainda no Império, com a descentralizagio do poder para as provincias, pela criagio das respectivas
Assembléias Legislativas, o Ato Adicional a Constjtui¢do atribuiu-thes competéncia para legislar sobre assunto
de interesse urbanistico, neste compreendida a disciplina sobre a desapropriagdo, o que justificou a edigdo,
pelas assembléias, de varias leis sobre desapropriagdo e outras matérias urbanisticas.




Na velha Reptiblica, de 1889 a 1930, o processo de urbanizagio se manifestou em alguns pdlos,
e problemas emergiram. Em 1890, o Rio de Janeiro constituia o cerne da vida politica e econdmica do Pais,
com 522 mil habitantes, e era praticamente o Unico grande centro urbano, reunindo tanto 0s negdcios cafeeiros
quanto as diversdes e os grandes investimentos de transporte, iluminagio ¢ embelezamento da cidade. Depois
dele. destacavam-se Salvador, Recife, Belém, enquanto S3o Paulo contava apenas com 65 mil habitantes.
Os problemas urbanos ja comegavam a se instalar, mas contaram com a conivéncia das oligarquias rurais
controladoras da maquina governamental, uma vez que ndo se adotaram, nesse periodo, medidas urbanisticas
locais para solucio dos primeiros reflexos negativos da urbanizagfio. Evoluindo, porém, em relagéo a
Constituicdo do Império, a Constitui¢io de 1891 previa, no art.72, § 17, a desapropriagio por utilidade
plblica, como alternativa para intervengiio na propriedade, especialmente para obras publicas, o que ganha
mais consisténcia em 1903, com a consolidagéo, pela Unifio, das leis esparsas sobre desapropriagdo,
determinando-se sua aplicagdo as obras dos Estados ¢ Municipios. Objetivava-se facilitar a renovagdo do
Rio de Janeiro, atribuindo cfeitos expropriatorios aos planos e as plantas de obras aprovadas por decreto do
Prcsidente da Republica ou do Prefeito.

Sé a partir da vigéncia, em 1917, do Cédigo Civil, de 1°. de janeiro de 1916, j4 na Republica,
cortou-se o cordio umbilical que ligava o Brasil a Portugal, revogando-se, por forga do art. 1807, as ordenagdes,
os alvaras e outros atos que vinculavam o Brasil & ordem juridica lusitana.

Desde o inicio do desenvolvimento urbano, porém, teve-se em vista somente o bem-estar das
camadas sociais de elite, ignorando-se o restante da populagio. Tomem-se de exemplo as diversas reformas
urbanas que foram realizadas em cidades brasileiras entre o final do século X1X e o inicio do século XX:
obras de saneamento e embelezamento, como forma de adequar o ambiente urbano ao mercado imobilirio
capitalista e de abrigar os interesses de conforto das elites.

Na década de 30, iniciou-se um longo processo de reforma juridica, que deu lugar a um
projeto nacional urbano de carater industrialista, com a ampliagio da intervengdo do Governo Federal € a
atuagio cstratégica para a expansdo industrial, o que marca a ditadura varguista (1930-1945).

A Constituicio de 1934, refletindo a preocupagdo com o desenvolvimento de infra-estrutura
para a industrializacio, previu competéncia & Unidio para estabelecer o plano nacional de viagdo férrea e o de
estradas de rodagem. Assegurou, todavia, aos Municipios competéncia para prover o peculiar interesse,
incluindo a funcdo urbanistica local. Na vigéncia da Constitui¢do de 1937, os Municipios, diante da
neutralizagio de sua autonomia, atuavam como meras instancias gerenciais do Governo Central.

Na ditadura de Vargas, deve ser ressaltada a disciplina legal do tombamento, consubstanciada no
Decreto-lci n.° 25, de 30 de novembro de 1937, documento que, pelo cardter interventivo na propriedade,
provocou intensa discussdo nos meios juridicos, logrando, contudo, prevalecer até os dias atuais. Apesar do
saldo positivo de sua aplicagiio no Brasil, ndio se pode desprezar o fato de que sua concepgdo apresenta
ignalmente trago elitista, na medida em que prestigia uma nogdo de patriménio vinculado aos padrbes culturais
dominantes. Na mesma linha merece destaque o Decreto-lei n® 3.365, de 21 de junho de 1941, de indole
autoritaria, que estabelece o regime e o procedimento da desapropriagdo por utilidade piblica.

No periodo democratico e descentralizador, de 1946 a 1964, ndo havia clareza no estabelecimento
das competéncias dos entes federativos no tocante & politica urbana. A Constitui¢do de 1946 era omissa em
rclagio a matéria, limitando-se A referéncia genérica & autonomia dos Municipios, especialmente no que
concernc a seu peculiar interesse € & organizagdo dos servigos publicos locais (art. 28, 11, b). Nada obstante
isso, 0 Governo Central permanecia em algumas 4reas, investindo na malha rodovidria, em trens urbanos e
em servigos estruturais. Os Estados auxiliavam na execugdo de projetos federais, sobretudo na infra-estrutura,
e atuavam de forma pouco expressiva, enquanto se afirmava a responsabilidade municipal em relagéo ao
transporte rodoviario urbano, sem que se vislumbrasse da parte de quaisquer dos entes federativos mator
preocupacido com a politica urbana como um todo.

Assim, a competéncia do Municipio para o planejamento, atrelada 4 autonomia municipal, nem
sempre foi excreitada, sendo que a experiéncia comegou a ser adotada de forma isolada, a partir de [956, em
Campinas, Santos, Goidnia, Belo Horizonte e em outras cidades. A ampliagio de demanda de infra-estrutura
em razio da dinamizaciio da urbanizagio impods aos Municipios a atuagio em saneamento por meio de suas
companhias, em concurso com a Unidio e os Estados, sem que a oferta de servigos lograsse alcangar os



indices desejaveis. _

Recapitulando a trajetoria mais recente do Direito Urbanistico, registra-se que a concepgio de
uma politica urbana nactonal foi, por primeira vez, suscitada, no Brasil, em 1963, em seminario realizado no
Hotel Quitandinha, que propds em suas conclusdes a reforma urbana que deveria ser executada pela Unizo,
lendo em vista o quadro da urbanizagdo, e que deflagrou os primeiros estudos sistematicos sobre o assunto.
Constata-se que, sob influéncia desse evento ou de outras motivagdes, no periodo da ditadura militar (1964-
1985), uma concepgdo propria de politica urbana foi definida pelo governo federal e imposta de modo
uniforme aos Estados e aos Governos locais, que entdo atuavam como meros gestores da politica central.

Nesse periodo, no plano federal, foram editadas leis especificas no campo urbanistico que
evidenciam a relevincia do tema para a Unido: a Lei 4. 380, de 21 de agosto de 1964, que definia regras
gerals de urbanismo e as diretrizes dos Programas de Desenvolvimento; a Lei n.° 5. 318, de 26 de setembro
de 1967, que estabelece a politica nacional de saneamento; a Lei n. 6. 766, de 19 de dezembro de 1979, sobre
parcelamento do solo, represcntando ruptura com o padrdo vigente, para definir as diretrizes de urbanizagio
de caréter social; 2 Lei Complementar 1.° 14, de 8 de junho de 1973, que dispunha sobre regides metropolitanas
e outras.

Conquanto néo inserida especificamente no campo urbanistico, merece mencgio a Lei 4.504, de
30 de novembro de 1964, denominada Estatuto da Terra, cujo objetivo, a0 menos aparente, era a efetivacio
da reforma agraria no Brasil, ou, nas palavras do Marechal Castelo Branco: “dar 4 terra uma nova
regulamentacio, modificando-se a estrutura agréria do Pafs [...] ante os anseios de reforma e justica social”.
A principal modificacio trazida pela Lei foi a possibilidade de desapropriagio com pagamento da indenizacio
em titulos da divida publica, resgataveis em até¢ 20 anos, o que viabilizaria a implementaciio de programas
do setor. Diante de tal possibilidade, e ameagados pelo risco de desapropriacio, os latifundiarios trataram de
cxpulsar, de seus dominios, posseiros de longa data neles instalados. O governo militar, enquanto formalmente
criava condi¢Bes juridicas para a reforma agraria, desenvolvia estratégia de ocupaciio do Centro-Oeste e da
Amazonia, por meio de concessio de subsidios a grandes empresas, que compravam imensos tratos de
terras. expulsando dali milhares de colonos e, desse modo, agravando o contigente dos “sem terra” (LIRA,
1997:328). Assim, a Lei n.° 4.504/64 pouco alterou o perfil de ocupagio agraria do Pais, ja que nfo houve
esforco para sua implementagio; mas da politica militar de ocupagdio do interior, desenvolvida a partir dela,
emergiu um quadro de éxodo rural, com forte incremento da leva de miseraveis nas cidades.

[gualmente foram adotadas medidas de planejamento e de execugfio nessa seara: a énfase da
atuacio da SUDENE na qualidade das cidades, representada por exigéncias de planos-diretores na drea de
sua jurisdi¢do e investimento, com determina¢Bes urbanisticas; a criagio do Banco Nacional de Habitacio
-— BNH —, das Sociedades de Crédito Tmobilidrio e do Servigo Federal de Habitacio e Urbanismo —
SERFHAU —, posteriormente a Comisséo Nacional de Politica Urbana e Regides Metropolitanas — CNPU
-— ¢ 0 Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano — CNDU; a edicdo do H Plano Nacional de
Desenvolvimento, no qual se estabeleceu o plano urbanistico que se manteve em vigor até 1979; o
desenvolvimento de planos setoriais de cardter nacional, como o de viagfio, o rodovidrio e o ferroviario.

Os Estados, dentro das restrigdes que se impunham & sua competéncia, elaboraram planos
urbanisticos estaduais, restando-lhes como campo mais proprio o relacionado com o disciplinamento das
areas urbanisticas de interesse especial, como as de preservagiio do meio ambiente cultural e do meio ambiente
natural ¢ as de interesse turistico. No tocante 4 urbanizacfo continua, editaram normas referentes s regides
metropolitanas ¢ as dreas conurbadas, sob diretrizes da legislagio da Unidio e implementaram-nas com relativo
SUCESS0.

Nessa seara, a do planejamento urbanistico metropolitano, a competéncia do Estado manifestou-
se de forma mais concreta, dinamizada pelos érgdos estaduais de planejamento metropolitano que reuniam
profissionais qualificados, dotados de poder decisério, especialmente para alocacio de recursos no dmbito
dos planos compreensivistas.

Percebeu-se, no entanto, que as experiéncias de planejamento centralizado ¢ de linha
compreensivista deixavam patente a faléncia dos modelos de desenvolvimento que, aos poucos, foram cedendo
espaco para um novo estilo de gestdo de politica urbana, especialmente em razio da escassez de recursos



plblicos, dos avancos democraticos, de um modo geral, e, nos grandes centros, da complexidade das demandas
decorrentes dos processos de modernizagio tecnolédgica e das pressdes das correntes migratorias que
continuaram acentuando os desequilibrios no contexto urbano.

No atual quadro de competéncias constitucionais, a matcria insere-se no Ambito da legislacdo
concorrente da Unidio, dos Estados e do Distrito Federal (art. 24, 1, da CF), cabendo a Unifio a disciplina de
normas gerais, além de planos e medidas a seu cargo. Ao Estado, cabe estabelecer normas suplementares das
normas gerais federais sobre Direito Urbanistico em geral (art. 24 8§ 3° e 4°) e em setores correlacionados,
no que couber (arts. 24, VI, VII, VIIL, § 2°), tudo com observincia da autonomia municipal, o que pdo pode
inibir sua a¢dio no tocante aos interesses que transcendam a esfera local, tais os relativos as regides,
microrregides ou a areas de conurbagéo no dmbito de seu territério. Ao Municipio ¢ assegurada competéncia
cm matéria urbanistica, tanto em razio do interesse local (art. 30, 1 e II), como por regra expressa atinente a
politica urbana local (art. 182 ), sendo certo que, em alguns setores incluidos na competéncia comum ou no
Ambito da legislagio concorrente, sua atuagio ¢ de natureza suplementar da legislagdo e da agfo das outras
esferas (art. 23, IIL 1V, VIe Vil, e 24, V1, VII e VIII, combinados com o art. 30, IT e IX). (SILVA, Jos¢ Afonso
da. 1995: 60).

Vé-se que o arranjo atual invoca esforgos cooperativos dos entes da Federagdo ¢ sobretudo a
atencdo ao principio da subsidiariedade aplicavel no concerto da politica urbana, de modo que o Poder
Publico deve ter uma preocupagiio sucessivamente supletoria em relago ao ente mais proximo da obrigagdo
de prover as necessidades sociais e urbanisticas.

A competéncia municipal envolve elaboragio de Plano-Diretor, leis de zoneamento, parcelamento
do solo urbano ou urbanizavel e sua distribuicio pelos diversos usos e fungdes (arruamento, loteamento,
desmembramento, zoneamento de uso e de ocupagiio do solo), disciplina de limitagSes administrativas,
licenca para construir, normas relativas a poluigdo ambiental, preservacdo de mananciais hidricos e areas
verdes, preservagio do patriménio histdrico, cultural e artistico, entre outros.

' Estruturalmente, o planejamento urbano continua dividido entre as trés esferas e por 1850 mesmo
os planos especificos devem ser por elas estabelecidos harmonicamente e de forma integrada, néio podendo
os nacionais e os estaduais adentrar na seara do Municipio para regular concretamente a politica urbana
local: & Unidio cabe estabelecer os planos gerais, macrorregionais e setoriais, as diretrizes e objetivos do
desenvolvimento urbano, envolvendo as intervengdes de alcance mais amplo para dinamizac¢io, contengio,
controle e promogiio de areas urbanas; ao Estado compete, observadas as restri¢des impostas pela ordem
federal e as representadas pela auntonomia municipal, elaborar planos gerais envolvendo o seu territorio,
setoriais, metropolitanos, microrregionais, além de exercer, na esfera da legislagiio concorrente, o poder de
disciplinamento suplementar dos planos tederais; ao Municipio cabe particularmente a elaboragéo do Plano
Diretor, a edicio das leis especificas e a execugdo da politica urbana.

E neste quadro que se categoriza em nivel constitucional a exigéncia de planos direiores para
cidades com mais de 20.000 habitantes, conforme dispde o art. 182, inserido em capitulo especifico da politica
urbana:

Att. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes.

$1° O Plano Diretor, aprovado pela Camara Municipal, obri gatorio para
cidades com mais de 20.000 habitantes, ¢ o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana.

§.2° A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no Plano Diretor.

O § IV do mesmo artigo atrela ao Plano-Diretor ¢ a lei federal a aplicacdo de instrumentos
modernos de politica urbana (parcelamento ou edificagio compulsérios, [PTU progressivo e desapropriagio-
sancio), de modo que, de simples técnica & disposi¢do do administrador, o Plano-Diretor, instrumento
antigo de politica urbana, passaa constituir processo juridicamente impositivo, de cariter normativo dindmico



e ativo. O plancjamento urbanistico pelo Municipio ganha entéo relevancia impar. E neste nivel que o plano
urbanistico tipico se realiza, é operativo e tem conseqii€ncias juridicas concretas e eficazes.

O Plano-Diretor, apesar de ser o protétipo do plano urbanistico, pelo alto teor de tecnicalidade
que revela, continua insuficientemente internalizado, seja pelas administragSes, seja pelas comunidades.
Quase sempre visto como um instrumento formal, perde diversas de suas conotagdes, especialmente a condi¢&o
de suporte dos processos de mudangas, ndo se the reconhecendo o exato valor como instrumento técnico-
juridico projetivo da cidade ideal.

Os instrumentos de politica urbana e os desdobramentos por ele projetados gravitam em torno
da propriedade urbana, de contelido ideologico estruturado, o que dificulta a discussdo do Plano-Diretor
como instrumento de plena realizagdo das funcdes da cidade.

Che Mes vk s S Ut i

6- Consideracdes finais

Vé-se que a ocupagdo do territério brasileiro se iniciou como estratégia portuguesa de expansio
comercial e acompanhou a evolugdo das atividades econdmicas, desenvolvidas prioritariamente para o
atendimento do mercado europeu, num primeiro momento, em carater predatdrio ou extrativista, em pontos
de abundancia de pau-brasil, dando lugar as feitorias e 4 pratica de circulagio de mercadorias, e, posteriormente,
de modo especial, nos latifindios e estruturas de engenho do litoral do Brasil, complexas unidades produtoras
e forma basica, conquanto nfo exclusiva, de colonizagiio portuguesa até final do século X VI, voltada para
exportacio em alta escala, apesar de associada a lavoura de subsisténcia.

Com a decadéncia das atividades agricolas, a economia sobreviveu com as minas de ouro que
propulsaram o povoamento e a urbanizagdo relativamente autdnomos das regides interioranas e com as
fazendas de gado do sertdo nordestino € no Sul do Pais, nas quais a pecudria, apesar de até desestimulada
pcia Coroa —- haja vista o seu perfil mais conformado aos propdsitos de abastecimento interno e a proibigdo
de Portugal de que a atividade se desenvolvesse na costa brasileira —, impulsionou a expansio territorial no
século XVIII, também no sentido da interiorizagio.

O século XIX é marcado por medidas emancipatorias nos campos politico € econdmico e, conquanto
tumultuado em razdo das multiplas tensdes, nele ha a preservagiio da unidade territorial, de algum modo
facilitada pela instalagdo da Corte portuguesa no Brasil. Devem ser salientados como fatos de repercussdo
na economia, na ocupagdo territorial e no perfit populacional, entre outras medidas, a vinda da familia real
para o Brasil, a liberagdo dos portos, a Independéncia, a exting@o das sesmarias, a aboli¢do da escravatura, a
incorporagfio de imigrantes no processo econdmico, o investimento em industrias.

No século XX, especialmente a partir da ditadura varguista e do periodo desenvolvimentista de
Juscelino Kubitschek, o Brasil sofreu radical mudanca do perfil econbmico e de ocupagdo territorial em
razfo do processo de industrializa¢do e de outros fatores, registrando-se o fendmeno da explosio urbana,
representada pela variagio da populacdo rural de 90% dos habitantes em final do século XIX para 19% no
encerramento do século XX,

A evolugiio da ocupagio territorial e a distribuicdo espacial da populagéo tém relagdo direta com os
processos de exploragéio ou producdo de riquezas, ¢ a geografia das cidades expressa as relagGes entretidas
no ambito desses processos e reedila permanentemente a segregacdo por eles imposta.

Ao deparar-se com dados elevados de crescimento urbano, entre marcos temporais relativamente
proximos, pergunta-se: conseguiram as cidades brasileiras se desenvolver e cumprir as fungdes sociais basicas?
A resposta ¢ negativa, peremptoriamente negativa. O processo de urbaniza¢do das cidades brasileiras deu-
se, na maioria das vezes, de forma desordenada, segregacional e injusta, voltada para os interesses do comércio
externo ou para os interesses das elites dominantes nos campos econdmico € politico, sem preocupacdo com
a socializaciio dos beneficios das cidades. Assim, nfio se conseguiu estabelecer adequada estrutura urbana
que atendesse as necessidades de toda a populagio; ao contrario, o crescimento exagerado produziuv uma
infinidade de problemas, desde aqueles relacionados com a habitagfio, com o acesso a equipamentos bésicos,
com a oportunidade de emprego e com o provimento dos servi¢os, de modo que a grande maioria dos
brasileiros continua marginalizada em busca de bens, rendas e prestagdes civilizatorias.

Tal quadro € tributario de politicas sucessivamente excludentes que se estratificaram ao longo de 500



anos de historia, mas é sobretudo o espelho da disciplina fundiaria e de um paradigma individualista da
propriedade que orienta as relagdes econdmicas em fungdo dos espagos urbanos tomados como moeda de
troca, da mesma forma que as terras rurais, em posicdo de centralidade nos processos de produgéio das
riquezas.

Apos tantos séculos de segregacéo e de desenvolvimento urbano predatério, a Constituigio da
Repiblica de 1988 e o Estatuto da Cidade vém instrumentalizar o direito dos cidaddios & socializacdo da
cidade, como espago de todos, em substituicio as cidades forjadas sob a bandeira da mercantilizag3o.

Vale, porém, a adverténcia de que as solugdes normativas e os esforgos discursivos mais
progressistas, bem assim o novo perfil do Direito Urbanistico no Brasil, nfio bastam para modificar a arcaica
concepedo de propriedade privada, vinculada ao Brasil rural, patrimonialista € agroexportador. E claro que,
mesmo com leis progressistas, a real mudanga somente acontecerd com a conscientizagdo da sociedade, que
deve buscar desenvolvimento com sustentabilidade e justica social. Do contrario, o arcaismo resistird
transvestido com roupagem moderna ¢ metropolitana e legitimado por alternativas que podem falsear os
processos de mudanga e a democratizagao de solugdes, e a propriedade continuara tangenciada pela fungdo
social, instrumentalizada apenas por limitagdes exdgenas, e assim, apartada da intimidade da senhoria do
titular.

Vé-se, da analise dos arranjos de competéncia em relagio a matéria urbanistica e das medidas de
planejamento ¢ execugdo de politica urbana, que a histéria do Direito Urbanistico interno registra, a partir da
transicdo do Brasil agrario para o urbano, paulatino avango da Unido sobre campos antes deixados aos
Estados e aos Municipios, o que tem como motivagio basica a mudanga dos processos de criago de riquezas,
que passam a se concentrar nas cidades. O interesse do poder central pelas questdes urbanisticas aparece,
entiio, em funcio dos processos de industrializagéo, de grandes mvestimentos urbanisticos, por razdes de
ordem politica, ja quc as massas populacionais estéo assentadas em espagos urbanos.

A medida que a cidade assume importancia relevante e ganha o foco de atengfo, o Direito
Urbanistico em termos de normas gerais passou a concentrar-se na competéncia da Unifio, de forma implicita
ou expressa, remanescendo aos Estados a competéncia organizatoria dos Municipios até o advento da vigente
ordem constitucional, a0s Municipios o tratamento das intervengdes urbanisticas diretas ou a execugéo de
medidas planejadas em outras esteras.

Essa regra de prevaléncia da Unidio durante muito tempo gerou dificuldade e a propria inagéo
dos entes federados, atitude de reciproca espera, com prejuizos para a disciplina urbanistica como um todo.

Hoje, h4 um quadro mais nitido de competéneias, no qual se da énfase aos Municipios. Ha
disciplina constitucional adequada, ha um Estatuto da Cidade que acena com avangos importantes, seja de
instrumentalizacio da fungio social da propriedade, seja da posse, seja ainda da cidade, mas ¢ preciso
vontade politica e compromisso social com a sua efetividade. Tal disciplina deve encontrar desenvolvimento
no planejamento responsavel, nas agdes efetivas no ambito das trés esferas e sobretudo no plano das
municipalidades, em perspectiva de integracdo de todos os atores do poder local, notadamente desafiados a
reverter o quadro atual, 0 que pressupde respostas a questoes cruciais que ndo podem ser negligenciadas:

Como corrigir as disfungdes da cidade e evitar a exploragdio das deseconomias instaladas? Como
inverter a 1ogica de privatizagio dos lucros e socializagdo dos prejuizos em termos de qualidade de vida?
Como garantir, de modo equénime, a apropria¢io dos beneficios da cidade? Como sustentar a dindmica das
cidades em processo de reciproca acolhida de cidade e cidaddo? Como desencastelar a cidade dos guetos
sociais e como incorporar a cidade marginalizada? Como associar o trindmio: cidade formal-cidade real-
cidade ideal?

Ha de estar presente a adverténcia de Paulo Neves de Carvalho, segundo a qual é “‘preciso,
efetivamente, rever férmulas antigas e aperfeigoa-las ou, entdo, ¢ imperativo cedam lugar a outras, mais
sensiveis a uma realidade que ja no tolera contemporizagao ¢ 0 passo lerdo”. Do contrario, sera a vinganga
de tudo, a deixar como refém até mesmo o Direito que, cego e segregador, cria ou conforma a miséria, e dela
ndo se compadece.
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