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1. As diretrizes gerais da Politica Urbana como normas gerais de direito
urbanistico

O Estatuto da Cidade, a Lei n. 10.257/2001, ao regulamentar os artigos 0S
artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal', estabelecendo, dentro das competéncias
constitucionais legislativas concorrentes, normas gerais de direito urbanistico, culminou
por consolidar a nova ordem juridico-urbanistica que se propGe a intensificar o controle
do desenvolvimento urbano trazendo diretrizes gerais da politica urbana e instrumentos
juridicos, politicos e tributarios capazes de balizar a gestdo publica das cidades no
enfrentamento de questdes urbanas, sociais, e ambientais, criando, por exemplo,
mecanismos de combate a especulacdo imobiliéria e distribuicdo dos 6nus e beneficios
da urbanizacéo®.

Dentro da proposta que se busca delinear no presente artigo, faz-se mister
ressaltar a natureza juridica das diretrizes gerais da politica urbana insculpidas no artigo
2° da Lei n° 10.257/2001.

Nesse sentido, as diretrizes gerais consubstanciam verdadeiras normas gerais
de direito urbanistico, ou seja, sdo normas de ordem publica e de interesse social
dotadas de positividade e eficacia que deverdo ser concretizadas de forma imediata ou
quando menos, a depender do caso concreto, na maior medida possivel (como mandado
de otimizacgdo) por todos os entes federativos. Cumpre, nesse particular, trazer a baila a

licdo do professor Nelson Saule Junior®:

1 «A Constitui¢do de 1988 deu bastante atengdo 4 matéria urbanistica, reservando —lhe vérios dispositivos
sobre diretrizes do desenvolvimento urbano (arts. 21, XX, e 182), sobre preservacdo ambiental (arts. 23,
I, 1V, VI e VII; 24, V1 e VIII; e 225), sobre planos urbanistico (arts. 21, IX; 30, VIII; e 182) e sobre a
funcdo urbanistica da propriedade urbana. (SILVA, José Afonso da Silva. Direito urbanistico, 5% ed., S&o
Paulo: Malheiros, 2008, p. 57).

2 Sobre o processo de promulgagédo do Estatuto da Cidade, ler: GRAZIA, Grazia de. Estatuto da cidade:
uma longa histéria com vitorias e derrotas. In: Estatuto da Cidade e reforma urbana: novas perspectivas
para as cidades brasileiras (OSORIO, Leticia Marque. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002,
p. 15-37.

* SAULE JUNIOR, Nelson, A protecdo juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre:
Sdergio Antonio Fabris, 1994, p. 227.



As diretrizes gerais da politica urbana, estabelecidas no Estatuto
da Cidade como normas gerais de direito urbanistico sdo, em
especial para os Municipios, as normas balizadoras e indutoras
da aplicacio dos instrumentos de politica urbana
regulamentados na lei. O Poder Publico somente estard
respeitando o Estatuto da Cidade quando o0s instrumentos
previstos forem aplicados com a finalidade de atender as
diretrizes gerais previstas em lei.

Assim, qualquer violacéo as diretrizes gerais da politica urbana consubstancia,
em verdade, violacdo & ordem urbanistica como um interesse difuso dos habitantes da
cidade e, portanto, passivel de tutela por meio da acéo civil publica.

2. Fundamentos juridicos para promocao da justa distribuicédo de 6nus e beneficios
da urbanizacéo

Importante esclarecer que os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal
encontram-se no capitulo reservado a politica urbana, por sua vez, localizado no titulo
concernente a ordem econdmica e financeira.

Nem poderia ser diferente, pois que, a atividade urbanistica esta relacionada a
intervencdo do Poder Publico, no exercicio da funcdo de planejamento, como agente
normativo e regulador (artigo 174 da Constituicdo Federal), na propriedade privada,
com vistas a potencializar as funcgdes sociais da cidade e melhorar as condicGes de vida
dos cidadéos.

Consequéncia disso é que a politica publica de desenvolvimento urbano deve
estar atrelada aos fundamentos e objetivos da Republica Federativa do Brasil (artigos 1°
e 39, respectivamente, da CF) que por vezes coincidem com 0s principios da ordem
econbmica, que a seu turno tem como escopo assegurar a todos a existéncia digna
conforme os ditames da justica social (artigo 170 da CF).

Seguindo essa linha, os incisos I1X e XI do artigo 2° da Lei n° 10.257/2001, ao

estabelecerem, respectivamente, como diretrizes da politica urbana, a “justa distribui¢éo

dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbaniza¢do” e a “recuperacdo dos



investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a valorizacdo de imoveis
urbanos” acabaram por incorporar, na agenda de politica urbana pétria, a
obrigatoriedade de o Poder Publico ndo s6 de recuperar a valorizagdo imobiliaria que é
experimentada pelos imdveis em virtude dos investimentos realizados (inciso XI do
artigo 2° da Lei n°® 10.257/2001), dentro ou ndo do processo de urbaniza¢do, mas
sobretudo de redistribui-la em prol da coletividade (inciso IX do artigo 2° da Lei n°
10.257/2001), por meio de instrumentos juridico-urbanisticos de gestdo fundiaria®.

Tais diretrizes que, repita-se, constituem-se em obrigacdo a serem cumpridas
ndo sO pelo setor puablico, mas também pelo setor privado, tém fundamento
constitucional no principio da funcdo social da propriedade (artigo 5°, inciso XXIII) e
na busca do pleno desenvolvimento das funcbes sociais das cidades (artigo 182 da
Constituicdo Federal).

Despiciendo salientar que o pleno desenvolvimento das funcgdes sociais das
cidades e da propriedade supdem o ndo enriquecimento sem causa.

E que determinadas acgbes urbanisticas podem alterar o valor da terra
valorizando-as. Alguns autores®, com base na teoria da renda da terra marxista,
denominam essa valorizacdo de mais-valia urbanistica. Outros, por sua vez, preferem

nomear de gestdo social da valorizago da terra®.

* José Afonso da Silva destaca como sendo principios do direito urbanistico: “Principio da afetacio da
mais-valias ao custo do sistema de execuc¢do das obras urbanas e principio da justa distribui¢do dos dnus e
beneficios decorrentes da norma urbanistica (Direito urbanistico,cit., p. 45). No mesmo sentido: LIMA,
Caetano. Breve introducdo ao direito urbanistico, cit., p. 75).

> AMBORSKI, David; SMOLKA, Martin. Captura de mais-valias para o desenvolvimento urbano:
uma comparagdo inter-americana. Curso de Financiamento do desenvolvimento urbano no Brasil. Lincoln
Institute of Land Policy, maio 2000.

® A opcdo por esta terminologia, segundo Paula Santoro e Renato Cymbalista, adveio apds a realizacdo da
“Oficina Mas-valia Fundiaria e Estatuto da Cidade”, realizado no Instituto Polis em 2005, por diversas
razdes, dentre elas: por ser a expressdo “mais-valia” de dificil compreensdo, sendo indispensavel o
conhecimento do conceito marxista, porque é necessario buscar uma expressdo mais simples, dada a
necessidade de ser compreendida por diversos autores envolvidos no processo de planejamento territorial,
necessidade de estreitar o conceito com as diretrizes do Estatuto da Cidade. (Introducdo a expressao
“gestdo social da valorizagdo da terra” In: Gesto social da valorizagdo da terra. SANTORO, Paula (org.)
Séao Paulo: Instituto Pdlis, 2004 (Cadernos Pdlis, 9), p. 11 e 12.



Nessas hip6teses, em que, necessariamente, 0s atos estatais’ provocam a
valorizagcdo das terras objeto de intervengdo ou contiguas a ela, tal valorizagdo na
maioria das vezes acaba sendo apropriada de forma imerecida pelos proprietarios,
quando, na verdade, deveria reverter em prol de todos habitantes da cidade seja
diretamente ou indiretamente.

Isso porque os atos estatais sdo custeados por todos os contribuintes,
indistintamente, de forma que tolerar que apenas alguns proprietarios obtenham lucro,
em razdo da valorizacdo imobiliaria, por uma questdo de sorte, afrontaria, para além das
diretrizes da politica urbana supra apontadas, os objetivos da Republica Federativa do
Brasil, em especial o de construir uma sociedade justa e solidéria e a necessidade de se
reduzir as desigualdades sociais e regionais, além de fugir ao escopo da ordem
constitucional econémica, conforme ja salientado, eis que permitiria a apropriagdo sem
causa juridica da valorizacdo por alguns em detrimento de muitos.

Veja-se que o esta em discussdo aqui ndo € a captacdo de toda e qualquer renda
fundiaria obtida pela exploracdo econémica da terra, 0 que poderia dar ensejo a
interpretacdes amplas, mas sim a necessidade de se elaborar um plano de captacdo e
redistribuicdo da valorizacdo da terra que possa efetivamente dar concrecédo as diretrizes

da politica urbana supramencionadas.

" Para exemplificar, Paulo Santoro e Renato Cymbalista, destacam que essa variagéo pode ser decorréncia
de acOes que podem ser de trés tipos: obras publicas, acbes que provocam alteragdes do uso do solo “(1)
Realizacdo de obras publicas localizadas, como, por exemplo, abrir novas vias ou melhorar as vias
existentes; instalar rede de esgoto e de agua; implantar calcadas e iluminacdo publica; construir
escolas, hospitais; criar parques, entre outras. Essas a¢es quase sempre fazem aumentar o valor da
terra. (2) Outras acdes que também provocam altera¢Bes no valor do solo sdo mudangas na legislacdo
urbanistica, que alterem o uso do solo. Nesse caso, por exemplo, uma lei que passe a permitir uso
comercial em determinado local, onde antes s6 se permitira uso habitacional, determina imediata
alteracdo no valor das areas incluidas na nova lei. Também hé valorizacéo da terra, quando se alteram
os chamados “parametros construtivos”; por exemplo, quando uma nova lei passa a permitir que se
construa mais, ou seja, prédios mais altos, com mais pavimentos, em area onde antes s6 se permitiam
prédios mais baixos. (3) Outro tipo de agdo que provoca alteragGes no valor da terra séo as mudangas
na classificagio do solo. Por exemplo, quando se criam novas dreas para urbanizagdo, em areas
definidas antes como dreas rurais. Nesse caso, as dreas rurais, que valiam MENOS por serem rurais,
passam a valer mais porque passam a ser areas urbanas” (Idem, p. 09-10).



Vé-se, pois, que ao Poder Publico ndo resta outra alternativa que ndo gerir a
valorizacdo fundiaria por meio de instrumentos juridico-urbanisticos capazes de captar
(recuperar) a valorizagdo dos imdveis que decorram de atos que foram custeados pela
coletividade e devolvé-la para os habitantes da urbe como conseqiiéncia de uma politica
de desenvolvimento urbano sustentavel.

No Brasil, em que pese os fundamentos legais existentes, a recuperacdo da
mais-valia urbanistica, ou gestdo social da valorizacéo da terra, tem sido timida, ante a
falta vontade politica.

3. Instrumentos para a gestéo social da valorizagédo da terra

Existem alguns instrumentos urbanisticos que tem por objetivo, dentre outros,
captar a valorizacdo experimentada pelos particulares e promover a justa distribuicdo de
onus e beneficios da urbanizago.

O mais conhecido deles, e o mais utilizado, é a contribuicdo de melhoria que se
consubstancia, em verdade, em um instrumento tributario (artigo 145, inciso Ill, da CF;
artigo 4°, inciso IV, “b”, da Lei n® 10.257/2001 e artigo 81 do Codigo Tributéario
Nacional). Como espécie tributaria autbnoma tem como por fato gerador a valorizacao
imobiliaria decorrente de obra pubica®. Trata-se, porém, de um instrumento limitado,
tendo em vista que segundo a jurisprudéncia majoritaria®, o valor recebido por meio
deste instituto tem dois limites: um individual correspondente ao beneficio resultante da

obra e outro global correspondente ao gasto realizado com a obra'®. Assim, a

¥ Segundo o Professor Eduardo de Moraes Sabbag, tal tributo “existe para evitar o locupletamento
injustificado de proprietarios favorecidos por obras publicas” (Elementos de Direito Tributério, Sdo
Paulo: Premier Maxima, 92 Edic¢éo, 2008, pg.103).

% STJ: RESP 200.283(1* Turma, j. 04.05.1999) e RESP 362.788 (22 Turma, j. 28.05.2002 e STF: RE
116.148/SP.

19 Afirma o artigo 3° do Decreto-Lei 195/67: “A Contribuicdo de Melhoria a ser exigida pela Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios, para fazer face ao custo das obras publicas, serd cobrada pela
Unidade administrativa que as realizar, adotando-se como critério o beneficio resultante da obra,
calculado através de indices cadastrais das respectivas zonas de influéncia, a serem fixados em
regulamentacdo deste Decreto-lei”



contribuicdo de melhoria se torna, neste aspecto, tributo de dificil implementacdo
préatica.

Mas ndo é s6 por meio da contribuicdo de melhoria que se pode recuperar a
mais-valia urbanistica.

Com efeito, a outorga onerosa do direito de construir e de alteracdo do uso,
ambos previstos no Estatuto da Cidade, artigo 28 e 29, respectivamente, também
possibilitam a recuperacdo da mais-valia urbanistica na medida em que permitem a
cobranca de contrapartidas, ainda que de carater facultativo, por parte dos
beneficiarios™.

O IPTU, imposto de competéncia municipal, também pode ser um grande
instrumento de captacdo de mais valia urbanistica se manejado com fim extrafiscal, ou
seja, de modo ordinatério ou sancionatério com vistas a estimular ou desestimular
condutas dos particulares, o que se deve dar nas hipéteses do 84° do artigo 182, mas
sobretudo na hipétese do § 19, I e 11, do artigo 156, ambos da Constituicdo Federal*.

A desapropriacdo por zona (artigo 4° do Decreto-lei n°® 3365/41) também se
destina a recuperar a mais-valia urbanistica, porquanto possibilita que o Poder Publico

desaproprie 0s terrenos situados nas proximidades das areas beneficiadas com obras

pUbicas™.

1 para 0 estudo deste instituto, ler: ROLNIK, Raquel. Outorga onerosa e transferéncia do direito de
construir. . In: Estatuto da Cidade e reforma urbana: novas perspectivas para as cidades brasileiras, cit., p.
199-213.

12 Neste sentido afirma Juliana Wernek de Camargo: “Entendemos, assim, que n&o s6 a progressividade
no tempo é instrumento habil para o Estado alcancar os objetivos de nossa Republica expressos na
politica de desenvolvimento urbano. Também a progressividade em funcdo da localizacdo e do uso do
imovel, a regressividade, a seletividade e a isen¢do constituem técnicas licitas de utilizagdo extrafiscal do
IPTU como instrumento bastante de atuacdo urbanistica do Poder Publico, desde que sua instituicdo e
utilizacdo, por obvio, estejam balizadas nas condi¢cBes delineadas pela Constituicdo, e que sua
destinacédo esteja atrelada aqueles fins de pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, para o
cometimento dos objetivos fundamentais cravados no artigo 3° da Constituicdo” O IPTU como
instrumento de atuacao urbanistica. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 162).

' Afirma o art. 4° do referido Decreto: “A desapropriacio podera abranger a &rea contigua necessaria ao
desenvolvimento da obra a que se destina, e as zonas que se valorizarem extraordinariamente, em
consequéncia da realizagdo do servico. Em qualquer caso, a declaracdo de utilidade publica devera

7



O polémico instituto da operacéo urbana consorciada™® também é considerado,
por alguns, como instrumento de gestdo social da valorizagdo da terra™. Trata-se de um
conjunto de intervencGes e medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal em
parceria com a iniciativa privada.

Outro instrumento e, certamente, 0 mais importante, € o Plano Diretor. O Plano
Diretor, previsto no art. 182 da Constituicdo Federal, é o instrumento bésico de politica
de desenvolvimento e expansdo urbana. O Plano Diretor, pode-se dizer, € um
instrumento dos préprios instrumentos, eis que, ao ser incumbido da tarefa de
estabelecer como normas imperativas aos agentes publicos e privados as metas e
diretrizes da politica urbana, os critérios para verificar se a propriedade atende sua
funcdo social, as normas condicionadoras do exercicio desse direito, é ele que define em
qual parte do territorio aplicar-se-do os instrumentos urbanisticos destinados a ordenar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, a fim de alcancar os objetivos da
politica urbana.

Nessa linha de raciocinio, o Plano Diretor cumpre papel fundamental na gestao
social da valorizagdo da terra na medida em que, ao definir os locais onde seréo
implementadas as intervencdes urbanisticas, acaba por também, em algumas hipoteses,
provocar valorizacdo fundiaria e, nesse sentido, deve, outrossim, preocupar-se em criar
mecanismos aptos a captacdo pelo Poder Publico dessa valorizagdo e forma pela qual tal
valorizacédo devera reverter em prol dos citadinos. Neste sentido:

A importancia central atribuida pelo Estatuto da Cidade ao

Plano Diretor como elemento de regulacdo do uso do solo e de
efetivacdo da funcdo social da propriedade fazem com que este

compreendé-las, mencionando-se quais as indispensaveis a continuacdo da obra e as que se destinam a
revenda”

4 Sobre o tema ler: MARICATO, Erminia; FERREIRA, Jodo Sette Whitaker. Operacdo urbana
consorciada: diversificagdo urbanistica participativa ou aprofundamento da desigualdade. . In: Estatuto
da Cidade e reforma urbana: novas perspectivas para as cidades brasileiras, cit., p. 215-250.

15 Neste sentido: Alfonsin, Betania de Moraes. Operagdes urbanas consorciadas como instrumento de
captagdo de mais-valias urbanas: um imperativo da nova ordem juridico-urbanistica brasileira. In:
Direito urbanistico: estudos brasileiros e internacionais. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 287-300.



seja o instrumento que explicita a forma como a recuperagdo
social da valorizacdo da terra sera feita nas cidades, e como ela
compde a moldura geral da gestdo do territorio municipal .
4. Da necessidade de se priorizar a distribuicdo dos beneficios da urbanizacao
como instrumento de garantia ao direito a cidade dos grupos sociais vulneraveis
O direito as cidades sustentaveis, reconhecido pela Constituicdo Federal (artigo
182) ¢é entendido como o direito difuso a terra urbana, moradia, ao saneamento
ambiental, & infra-estrutura urbana, ao transporte e servicos publicos, ao trabalho e ao
lazer (artigo 2°, inciso | do Estatuto da Cidade) e pela Carta Mundial do Direito a
Cidade’’ como o usufruto eqiitativo das cidades dentro dos principios de
sustentabilidade, democracia e justica social € interdependente a todos os direitos
humanos, concebidos integralmente na sua indivisibilidade (direitos civis, politicos,
econbmicos, sociais, culturais e ambientais).
Tal direito deve ser compreendido no contexto em que a urbanizacdo acelerada
(mal planejada) acompanhada do processo de industrializacdo e consolidacdo do
capitalismo provocou aumento significativo da desigualdade social, em especial, a partir
da década de 90 em que a doutrina neoliberal intensificou a associacdo entre o Poder
Publico e a iniciativa privada no processo de producdo das cidades. Essa forma de
parceria aliada a legislacdo urbanistica que nunca se preocupou com a regulamentacao

da ocupacdo dos espacos publicos pela populacdo de baixa renda, a toda evidéncia,

culminaram por dificultar o acesso a terra na medida em que a valorizacdo da terra

' pIZA, Mariana Levy; SANTORO, Paula e CYMBALISTA, Renato. Estatuto da Cidade: uma leitura
sob a perspectiva da recuperagdo da valorizacdo fundiaria. In: Gestdo social da valorizacdo da terra.
SANTORO, Paula (org.) Sdo Paulo: Instituto Pdlis, 2004 (Cadernos Pdlis, 9), p. 20.

7 Construida a partir das discussdes no Férum Social Mundial de 2002, no Férum Social das Américas,
na cidade de Quito, em julho 2004, no Férum Mundial Urbano, na cidade de Barcelona, em setembro de
2004, no V Férum Social Mundial, na cidade de Porto Alegre, em janeiro 2005 e no Il Férum Urbano
Mundial na cidade de VVancouver, em junho de 2006.



decorrente dos investimentos publicos passou a ser apropriada tdo somente pela

iniciativa privada. Veja-se, nesse ponto, a licdo da Professora Maria Coeli Simdes'®:
E claro que o processo de urbanizagdo acelerada, sem as
cautelas do planejamento da sustentabilidade das cidades, é tinta
forte nesse tracado de multiplos constrangimentos. Ha, porém,
que se colocar & evidéncia a grande causa: a concepcao do solo
urbano e da producdo da cidade vinculada aos propoésitos
mercantilistas e especulativos. A apreensdo do espaco urbano
como mero bem de producdo, objeto de simples apropriacdo
privada submetida & logica capitalista, acaba por alijar largas
parcelas da populagdo do direito difuso a cidade. Isso porque a
sobrevalorizacdo de terrenos e imoveis compele as camadas
sociais dotadas de menor poder aquisitivo a se deslocarem para
regides periféricas ou de pouco interesse econdémico.

Assim, os grupos socialmente vulneraveis tornaram-se as principais vitimas do

processo de urbanizagdo excludente e segregador.

Com efeito, o processo de exclusdo sdcio-territorial, impulsionado, por um
lado, pela apropriacdo permanente, pelo mercado imobiliario, do acesso aos espagos
urbanos qualificados, enquanto lugares dotados de infra-estrutura urbana que agregam
valor a terra, e, por outro, a omissdao historica do poder publico em promover o
desenvolvimento urbano equilibrado, mediante planejamento que assegurasse a todos
razodvel igualdade de oportunidades de gozo de bem-estar, independente do perfil
socio-econdmico, condenou a populacdo de baixa renda a criagdo de suas proprias
alternativas de moradia, progressivamente, ocupando terras sem valor econdémico. E
como essas sao marcadas por severas restricbes urbanisticas, tais como as areas de risco
e de preservacdo ambiental, tal processo condenou também essa populacdo a se ver
privada de acesso a infra-estrutura urbana, expondo-a, assim, a um lugar ndo sé de

precariedade, mas de violéncia moral e civica. De um lado, submetidos por praticas

politicas de gosto duvidoso, calcadas no assistencialismo, e, de outro, controlados pelo

18 A funcéo social no direito urbanistico e na politica urbana: uma nova ordem de sustentabilidade das
cidades. In: Cidadania e Inclusdo Social: Estudos em Homenagem a Professora Miracy Barbosa de Sousa
Gustin. Organizadores: Flavio Henrique Unes Pereira e Maria Tereza Fonseca Dias. Belo Horizonte:
Forum, 2008, p. 380.
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crime organizado, que se infiltra nos bols6es de pobreza, criando verdadeiros enclaves
territoriais.

Na tentativa de amenizar o impacto do desenvolvimento econdmico e padréo
de urbanizagéo excludentes, a Carta Mundial do Direito a Cidade preceitua que:

“1. Os grupos e pessoas mais vulnerdveis devem ter o direito a
medidas especiais de protecdo e integracdo, evitando o0s
reagrupamentos discriminatérios.

2. Para efeitos desta carta consideram-se grupos mais
vulneraveis as pessoas e grupos em situacao de pobreza, de risco
ambiental (ameacados por desastres naturais ou vitimas de
desastres ambientais gerados pelo homem), vitimas de violéncia,
0s incapazes, imigrantes e refugiados e todo grupo que segundo
a realidade de cada cidade esteja em situacdo de desvantagem a
respeito dos demais habitantes. Nestes grupos serdo objeto de
maior atencdo os idosos ou pessoas da terceira idade, mulheres,
em especial as chefes de familia e as criancas.

3. As Cidades, mediante politicas de afirmacdo positiva aos
grupos vulneraveis devem suprir os obstaculos de ordem
politica, econdémica e social que limitam a liberdade, equidade e
de igualdade dos cidadaos(ds), e que impedem o pleno
desenvolvimento da pessoa humana e a participagdo efetiva na
organizacdo politica, econdmica, cultural e social da cidade”

Nesse cenario e diante do dever do Poder Publico de promover politicas
publicas tendentes a reverter o carater vicioso da exclusdo socio-territorial, que viola o
direito a moradia e a cidade, é essencial que 0s grupos vulneraveis sejam priorizados no
que diz respeito a diretriz da politica urbana consubstanciada na justa distribuicdo dos
onus e beneficios do processo de urbanizacdo. Trata-se de aplicacdo da regra da
igualdade substancial, tratando desigualmente quem estd em situacdo desigual. No
mesmo sentido, o professor Nelson Saulo Junior assim leciona®®:

A politica de desenvolvimento urbano estabelecida pelo
Municipio pelo plano diretor que ndo tiver como prioridade
atender as necessidades essenciais da populacdo marginalizada e

excluida das cidades, estard em pleno conflito comas normas
constitucionais norteadoras da politica urbana com o sistema

19 Estatuto da Cidade e o Plano Diretor — Possibilidades de uma nova ordem legal urbana justa e
democratica. In:; Estatuto da Cidade e Reforma Urbana: Novas perspectivas para as cidades brasileiras,
cit., p. 81.
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internacional de protecdo dos direitos humanos, em especial
com o principio internacional do desenvolvimento sustentavel
Assim, uma vez recuperado para a sociedade os beneficios que os particulares
obtiveram, essa distribuicdo deve ser realizada, prioritariamente, em favor dos mais
vulneraveis dentro do territério urbano, como por exemplo, pessoas em situacdo de rua,
moradores de assentamentos precarios.
5. Da necessaria atuacdo da Defensoria Publica para implementacdo da gestao
social da valorizacdo da terra

A Constituicdo Federal de 1988 ao prever a assisténcia juridica e ndo apenas a
assisténcia judicial alterou os substancialmente a matéria®.

Pode-se dizer que a assisténcia juridica inclui as atividades preventivas de
consultivas e auxilio extrajudicial, bem como assisténcia judiciaria (processual)®*. Além
da atividade fundamental de conscientizacdo juridica, fortalecendo o espirito de
cidadania®.

E para conseguir tal objetivo, o constituinte de 1988 foi expresso na sua escolha: a
Defensoria Publica é a instituicdo responsavel pela assisténcia juridica integral e

gratuita aos necessitados. A escolha do constituinte ndo foi por acaso. Somente por

meio de uma instituicdo de um érgdo estatal destinada exclusivamente a prestar servico

2 BARBOSA MOREIRA, José Carlos. O direito a assisténcia juridica: evolugdo no ordenamento
brasileiro de nosso tempo. In: Temas de direito processual: quinta série. Sdo Paulo: Saraiva, 1994, p. 62.
Sobre a abrangéncia do direito, manifestam-se Mauro Cappelletti e Bryant Garth (CAPPELLETTI,
Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a justica, Trad. Ellen Gracie Northfleet. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris Editor, 1988, p. 143); CARVALHO, Pedro Armando Egydio de. A defensoria publica: um novo
conceito de assisténcia judicidria. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, v. 689, p. 303, mar. 1993. p. 303.

2l NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andrade. Constituicdo Federal comentada e
legislagdo constitucional, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 140; DINAMARCO, Candido
Rangel. Instituicdes de direito processual civil. 5% ed., Vol. 2, S&o Paulo: Malheiros, 2004, p.678;
LOPES, Mauricio Antonio Ribeiro. Garantia de acesso a justica: assisténcia judiciaria e sua perfil
constitucional. In: Garantias constitucionais do processo civil. Coord. TUCCI, José Roberto Cruz e. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, p. 48.

2 BUENO, Cassio Scarpinella. Curso sistematizado de direito processual civil: teoria geral do direito
processual civil, vol. I, Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 139; MARCACINI, Augusto Tavares Rosa.
Assisténcia juridica, assisténcia judiciaria e justica gratuita, Rio de Janeiro: Forense, 1996, p. 33. Neste
sentido, também Cleber Francisco Alves (Justiga para todos! Assisténcia Juridica Gratuita nos Estados
Unidos, na Franca e no Brasil. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 274-275).
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de assisténcia juridica é possivel prestar a assisténcia juridica de forma ampla®.

Porém é preciso avangar mais. E neste sentido que destacamos a necessidade
de participacao, elaboracdo e fiscalizacdo da Defensoria Publica nas politicas publicas,
em especial na implementacdo da gestdo social da valorizagdo da terra como
instrumento de garantia a cidade dos vulneraveis, como expressdo mais ampla da
assisténcia juridica integral. E argumentos ndo faltam.

A Lei Orgénica da Defensoria Publica (LC n. 80/94), em seu art. 3°-A, declara
quais sdo objetivos da instituicdo®’. E certo que esses objetivos coincidem com os
principios constitucionais do Estado Democréatico que devem nortear a politica urbana e
as normas de direito urbanistico™. Desta feita, implementacdo da gestdo social da
valorizacdo da terra, ao ser um instrumento de suma importancia da politica publica,
acaba por atingir os préprios objetivos da Defensoria Publica.

Tendo em vista que as diretrizes gerais da politica urbana tracadas no Estatuto
da Cidade, em especial aquelas ja apontadas que direcionam a necessidade de
implementacdo da gestdo social da valorizagdo da terra, ttm fundamento no Estado
Democratico de Direito, de forma que a busca pela sua efetivacdo e implementacao traz

como conseqiiéncia a afirmacgéo do Estado Democratico de Direito.

% RAMOS, Glauco Gumerato. Realidade e perspectiva da assisténcia juridica aos necessitados do Brasil.
In: Acesso a justica e cidadania. Fundacdo Konrad Adenauer, 2000, p. 32. Sistema semelhante ao
“sistema judicare”, CAPELLETTI, Mauro e GARTH, Bryant. Acesso a justica, cit., p. 41. Neste passo
também se posiciona Baventura de Souza Santos: “a constru¢ao de uma Defensoria Publica, nos moldes
como esta prevista sua actuacao no Brasil, acumula diferentes vantagens potenciais: universalizacao do
acesso através da assisténcia por profissionais formados e recrutados especialmente para esse fim,
assisténcia juridica especializada para a defesa de interesses colectivos e difusos, diversificacdo do
atendimento e da consulta juridica para além da resolugdo judicial dos litigios, promovendo a
conciliacdo e a resolucdo extrajudicial dos conflitos e ainda actuando na educagdo de direitos. A
concepgao de justica democrética que tenho defendido tem especial consideracao o papel da Defensoria
Plblica na construgdo de uma nova cultura juridica de consulta, assisténcia e patrocinio judiciario”
(SANTOS, Boaventura de Souza. O papel da Defensoria Publica na democratizacdo do sistema de
Justica. In: Apadep em noticias, Ano 1, n°® 07, Janeiro/Fevereiro 2009, p. 6).

#Afirma o dispositivo legal: “S&o objetivos da Defensoria Publica: | — a primazia da dignidade da pessoa
humana e a reducdo das desigualdades sociais; Il — a afirmagéo do Estado Democratico de Direito; 111 -
a prevaléncia e efetividade dos direitos humanos; e IV — a garantia dos principios constitucionais da
ampla defesa e do contraditorio”.

% Sobre os principios constitucionais do direito Urbanistico, ler: SALE JUNIOR, Nelson. Novas
perspectivas do direito urbanistico brasileiro. Ordenamento constitucional da Politica Urbana,
Aplicacao e eficacia do plano diretor. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 19997, p. 43-73.
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De forma concreta, a Defensoria Publica deve sempre tomar assento nas
discussbes da elaboragédo no plano diretor, fiscalizar a sua aplicagdo e monitorar sua
alteracdes. Ademais, tem a instituicdo a prerrogativa e o dever de acompanhar as
intervencOes urbanisticas nas cidades levadas a efeito pelos diversos instrumentos
urbanisticos, alguns deles tratados no presente artigo que de certa forma provocam a
valorizacdo da terra, tendo sempre como norte 0 acesso da populacdo vulneravel a
cidade justa.

6. Concluséo

Do exposto é certo que apos o advento da Constituicdo Federal de 1988 ndo s6 a
Defensoria Publica se consolidou como instituicdo essencial a funcéo jurisdicional do
Estado, mas o direito a cidade, sobretudo apds o advento do Estatuto da Cidade, foi
elevado a categoria de direito humano.

Em conseqiiéncia, hodiernamente em face das crescentes violagfes ao direito a
cidade que presenciamos em que a populacdo de baixa renda é sempre a mais
prejudicada mormente em virtude financeirizagcdo da producdo das cidades, a atuacao
das Defensorias Publicas em especial na garantia da implementacdo da gestdo social da
valorizacdo das terras, politica publica de competéncia dos Municipios, é medida
imprescindivel para garantir o direito a cidade em sentido amplo em especial para os
grupos vulneraveis.
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