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Resumo: O texto pretende examinar as politicas publicas no contexto do direito urbanistico. En-
tre os temas analisados estdo o planejamento urbano, suas caracteristicas e fungdes; a gestdo urba-
nistica, com suas caracteristicas centrais; e os elementos constitutivos das politicas publicas. O po-
tencial alcance das politicas publicas no campo urbanistico é também destacado.
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1 Introducao

E inegavel a crescente importancia das politicas publicas para a concretiza-
¢do dos comandos normativos existentes na Constitui¢do da Republica. Por cons-
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tituir um momento intercalar entre a esfera do planejamento e as multiplas for-
mas de gestdo administrativa, as politicas publicas abriram-se como espaco insti-
tucional e normativo para a realizacdo dos novos direitos sociais a prestacfes
variadas. Da mesma forma, também a execugdo de normas estruturantes de no-
vas formas de organizacdo e atuacdo na atividade estatal encontrou nas politi-
cas publicas um foro adequado, no qual sao desenvolvidas novas férmulas para
a execucdo coordenada da atuagdo administrativa. No &mbito do direito urba-
nistico, dominio juridico em constante expansdo, a situacdo nao é diferente: a
afirmacdo dos direitos fundamentais e as formas de organizacdo do territorio
encontram lugar cada vez maior nas politicas publicas.

Esse quadro exige reflexdo constante sobre 0s mecanismos institucionais de
exercicio das funcdes administrativas e da atividade governamental, para ajus-
tar o nivel de abordagem juridico-teérico ao crescente grau de complexidade
do fenbmeno em questdo, adequando também a anélise as demandas de uma
sociedade democratica em constante transformacdo. Para essa tarefa, em se tra-
tando de politicas pablicas no ambito urbanistico, é importante contextualizar
o direito urbanistico e sua recente evolu¢do no &mbito do ordenamento do ter-
ritorio, passando pelo exame do planejamento urbano e pela abordagem da na-
tureza da gestdo urbanistica.

De antemdo, alerta-se o leitor de que os assuntos enfocados receberdo trata-
mento ensaistico, em carater singelo, sem qualquer pretensdo de completude. Ao
contrario: trata-se apenas de um convite a reflexdo, formulado em breves linhas,
sobre uma temética que tem sido al¢ada ao primeiro plano da atuagdo administra-
tiva e urbanistica, merecendo atengdo redobrada daqueles que se preocupam
com a efetividade dos direitos e com o fortalecimento da ordem constitucional.

2 Ordenamento do territorio

A nocdo de ordenamento territorial é basilar para a compreensao do tema.
Com efeito, o conceito de uma ordem juridica urbanistica esta compreendido
na ideia e multidisciplinar de ordenamento do territdrio. Trata-se de verdadeiro
conceito de integragdo, amplo o suficiente para que, por exemplo, nele coexis-
tam os comandos juridicos urbanisticos e ambientais, de forma a conferir-lhes
unidade de sentido e de propdsito no processo de desenvolvimento sustentéavel,
a partir de uma determinada matriz territorial. Como tal, € uma verdadeira poli-
tica de Estado, a servico da gestdo ambiental e do desenvolvimento. A esse
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proposito, cumpre trazer a seguinte defini¢cdo, comprobatdria da utilidade meto-
dolégica e funcional do conceito:!

Poderiamos afirmar, em sintese, que o ordenamento do territério € um instrumento de planejamento, de
caréter técnico-politico-administrativo, com que se pretende configurar, no longo prazo, uma organizagao
do uso e ocupagdo do territério, de acordo com suas potencialidades e limitagdes, as expectativas e aspi-
racdes da populacdo e os objetivos de desenvolvimento. Concretiza-se em planos que expressam o modelo
territorial de longo prazo que a sociedade considera desejavel e as estratégias pelas quais se atuard sobre a
realidade para evoluir até esse modelo.

O nucleo central do conceito apresentado é o seu sentido global, omni-
modo, pretendendo abarcar variadas facetas da intervengéo sobre a questéo ter-
ritorial e, com isso, obter uma compreensdo integral do fenémeno. Os objeti-
vos do ordenamento do territério apresentam-se de forma variada em distintas
nacdes, conforme acertadamente destacado pela doutrina. Em alguns paises
predomina a énfase na protecdo ambiental, em outras nagdes, 0 objetivo de
promocao do desenvolvimento.?

Nessa linha, uma fonte importante para a compreensdo das finalidades
do ordenamento territorial é a Carta Europeia de Ordenamento do Territorio
(Charte Européenne de I’Aménagement du Territoire), editada em 1983 pelo
Conselho da Europa, e que lista 0s seguintes pontos como seus objetivos fun-
damentais: (1) o desenvolvimento socioeconémico equilibrado das regides; (2)
a melhoria da qualidade de vida; (3) a gestdo responsavel dos recursos naturais
e protecdo do meio ambiente; (4) a utilizacdo racional do territério. Como se
pode perceber, trata-se de conceito com plena funcionalidade para a anélise das
questdes urbanas e para a formulagdo das respectivas politicas, bem como da
legislacdo incidente.

Os instrumentos de consecucdo dos fins do ordenamento territorial sdo
multiplos e podem ser agrupados em trés grandes campos. Em primeiro lugar,
0 planejamento, que constitui elemento central no ordenamento do territorio.
Depois, os variados instrumentos de gestdo ambiental e urbanistica trazidos
pela legislacdo aplicavel, proporcionando ferramentas de intervencdo para o
administrador publico. Por fim, as politicas publicas, categoria juridica em for-
macéo, cada vez mais utilizada para fazer a transicdo entre os preceitos do pla-
nejamento e a realidade enfrentada pelo gestor. Esses sdo 0s pontos que se

1 MASSIRIS CABEZA, A. Ordenacion del territorio en América Latina. Scripta Nova. Revista
electréonica de geografia y ciencias sociales. Universidad de Barcelona, v. 6, n. 125, 01 oct. 2002.
Disponivel em: <http://www.ub.es/geocrit/sn/sn-125.htm>. [ISSN: 1138-9788]. Acesso em: 24
mar. 2014 [tradugdo nossa].

2 TROITINO VINUESA, Miguel Angel. Ordenacion del territorio y desarrollo territorial: la
construccion de las geografias del futuro. In: SALINAS ESCOBAR, Maria Evangelina (Comp.).
El ordenamiento territorial: experiencias internacionales. México: Secretaria de Medio Ambiente
y Recursos Naturales; Instituto Nacional de Ecologia; Centro Universitario de Ciencias Sociales y
Humanidades de la Universidad de Guadalajara, 2008. p. 36-37.
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pretende examinar, fazendo antes um pequeno giro no ambito do das caracte-
risticas e peculiaridades do direito urbanistico brasileiro.

3 Direito urbanistico

No contexto do ordenamento territorial, destaca-se o direito urbanistico co-
mo um de seus principais componentes constitutivos. No caso do ordenamento
juridico brasileiro, o direito urbanistico apresenta tragos fragmentarios em sua
ordenagdo. Em uma primeira e répida andlise, verifica-se que seus principais
temas estruturantes — o direito fundamental a moradia (acesso a terra urbana),
o planejamento urbano, a atividade de gestdo urbanistica e a regularizagao fun-
diaria — ndo se encontram ligados entre si de forma tdo orgénica quanto o caréa-
ter sistematico da divisdo metodoldgica dos ramos do direito poderia sugerir.
Isso ocorre em razdo de varias razdes, a saber: (a) a pluralidade das origens
histérico-metodoldgicas dos temas estruturantes, (b) a diversidade de agendas
ideoldgicas no nascedouro do direito urbanistico, e (c) o carater essencialmente
conflituoso da realidade social destinataria do ordenamento juridico-urbanis-
tico nacional.®

A pluralidade originaria na formacao histérica do direito urbanistico bra-
sileiro apresenta-se evidente. Constata-se que matérias oriundas do direito civil
(parcelamento do solo e direito de construir), do direito administrativo (ativi-
dade do poder estatal), do direito constitucional (direitos fundamentais) e direito
ambiental (meio ambiente urbano) confluiram em torno de uma nova denomi-
nacéo juridica (direito urbanistico), que conseguiu obter autonomia conceitual
e didatica e, com o tempo, o reconhecimento constitucional.* A concentracao
de um feixe de assuntos de extracdo distinta em torno de um novo ramo do
mundo juridico teria por efeito conferir ao direito urbanistico uma face pe-
culiar e multiforme.

3

Em outra ocasido, 0 autor tentou discernir alguns elementos contextuais relacionados a hermenéu-
tica do direito urbanistico brasileiro. Assim, para uma discussdo mais detalhada, remete-se a aten-
cédo do leitor aquele texto: BRASIL, Luciano de Faria. O direito urbanistico e sua interpretacdo: mé-
todo e pressupostos. Revista Magister de Direito Ambiental e Urbanistico, Porto Alegre, Magister,
ano 8, n. 47, abr./maio 2013, p. 34-45.

“Q direito urbanistico é o reflexo, no mundo juridico, dos desafios e problemas derivados da urba-
nizagdo moderna (concentragdo populacional, escassez de espaco, poluigdo) e das ideias da ciéncia
do urbanismo (como a de plano urbanistico, consagrado a partir da década de 30). Estes foram os
fatores responsaveis pelo paulatino surgimento de solugdes e mecanismos que, frente ao direito
civil e ao direito administrativo da época, soaram impertinentes ou originais e que acabaram se
aglutinando em torno da expressao ‘direito urbanistico’”. (SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto da
Cidade e suas diretrizes gerais (art. 22). In: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sérgio (Coord.).
Estatuto da Cidade (Comentarios & Lei Federal 10.257/2001). 3. ed. atual. de acordo com as Leis
11.673, de 8.5.2008 e 11.977, de 7.7.2009. Séo Paulo: Malheiros, 2010. p. 46).
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Por sua vez, a diversidade de olhares ou percepcBes culturais e ideold-
gicas é uma decorréncia légica da pluralidade de origens do direito urbanistico
brasileiro. E facil perceber que visdes dispares coexistem no espaco de inter-
pretacdo e de construcdo legislativa do direito urbanistico, por forca da matriz
de seus operadores: existem linhas de interpretagédo que pensam o direito urba-
nistico a partir da gestao publica; outras que fazem a sua leitura a partir dos di-
reitos fundamentais; e outras ainda com um vies civilista, com foco na tematica
dos direitos reais, do parcelamento do solo e dos respectivos contratos. Nesse ce-
nario, muitos modos de operar o direito urbanistico se sobrepéem, concorrendo
e coexistindo em diversas medidas.

Essa diversidade ideoldgica deriva também de outra circunstancia funda-
mental para a compreensdo do carater do direito urbanistico brasileiro: o fato
de que a realidade social destinataria da norma (as “estruturas materiais reais
do dmbito normativo™) tem natureza essencialmente conflituosa. Reiterando
uma expressdo advinda da doutrina estrangeira, pode-se perceber o direito
urbanistico como um campo de luta que tem como uma de suas caracteristicas
a “ponderacéo juridico-subjectiva de pressdes”.® Nesse quadro, a tarefa da de-
cisdo dos conflitos surge como uma necessidade premente do espago normati-
vo da ordem urbanistica. Com base nessa constatacdo, e a partir do aspecto
multifario de varios institutos de direito urbanistico, seria talvez possivel dedu-
zir um carater relativamente assistematico em sua estruturacdo. No entanto, as
exigéncias da ordem juridica conduzem a outro rumo.

3.1 Unidade sistematica e programa normativo do direito urbanistico

E nesse ponto que as reivindicacdes sistematicas do ordenamento juridico
cobram o seu preco. Com efeito, 0 dogma vigente na teoria juridica contempo-
ranea ressalta a unidade, coeréncia e completude como caracteristicas basilares
do ordenamento juridico.” Por isso, ndo importa qudo fragmentado o direito ur-
banistico brasileiro se mostre nas esferas ja analisadas, pois, do ponto de vista
sistematico, a ordem juridico-urbanistica apresenta unidade logica. Essa uni-
dade leva a necessidade de compreensédo integrada e coerente dos respectivos
institutos juridicos, para definir os objetivos da legislacao urbanistica.

MULLER, Friedrich. Teoria estruturante do direito. 3. ed., rev. e atual. Trad. Peter Naumann e
Eurides Avance de Souza. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 217.

ANTUNES, Luis Filipe Colago. Direito urbanistico: um outro paradigma: a planificagdo modesto-
situacional. Coimbra: Almedina, 2002. p. 69.

Nesse sentido: BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. Trad. Maria Celeste C. J.
Santos. 10. ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1999.
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Esses objetivos ou fins constituem o programa normativo do direito urba-
nistico brasileiro.® Diante da multiplicidade de normas e de leis, ditados por
influéncias muito distintas, e tendo em conta o imperativo de unidade légica e
sistémica do ordenamento juridico, é preciso construir (instaurar) o sentido de
aplicacdo da ordem juridico-urbanistica nacional. A organizagdo estrutural do
direito urbanistico ndo gera muitas controvérsias: o Estatuto da Cidade figura
claramente como a lei-matriz, fornecendo diretrizes de aplicacdo (e paradigmas
de interpretacdo) aos demais textos integrantes da ordem urbanistica (versando
sobre parcelamento do solo urbano, regularizacdo fundiéria, mobilidade urba-
na, acesso a terra urbana, etc.).

Com o Estatuto da Cidade postado no apice, fica claro que a pergunta
pelo sentido do direito urbanistico (ou, em outros termos: “para que serve o di-
reito urbanistico?”) oferece uma resposta clara e univoca, a partir dos termos
da lei: a meta principal do ordenamento juridico-urbanistico é a construgdo de
cidades sustentaveis, nas quais ocorra efetivamente a universalizacdo do direi-
to a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, & infraestrutura urbana,
ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes
e futuras geragdes.® Para alcancar esses objetivos é que o direito urbanistico
oferece diversos instrumentos e estratégias, consolidados nos campos do plane-
jamento urbano, da gestdo urbanistica e das politicas publicas.

4  Planejamento

A elucidacdo do conceito de planejamento envolveria ampla discusséo,
em que a maior parte da argumentacdo refoge aos limites e aos objetivos do
presente texto. Para as finalidades aqui esbocadas, entende-se mais importante
indicar as feicdes gerais do fendbmeno, destacar suas caracteristicas e esclarecer
suas funcdes. Assim, como primeira aproximacao, sem embargo de certa im-

8 A utilizagdo da expressio “programa normativo” no presente texto constitui uma extrapolagio

em relagdo ao seu uso original. Aqui, alude-se a teleologia de toda uma regido do direito (direito
urbanistico), no contexto da ordem constitucional vigente (fundamento de validade), partindo dos
elementos estruturais internos desse ramo do direito. Para o0 uso original da expressdo, deve-se
conferir Friedrich Mdller: “O programa da norma é elaborado por meio de todas as determinantes
da concretizagédo das leis, reconhecidas como legitimas, como tratamento do texto da norma desde
as ja mencionadas interpretacBes gramatical, genética, historica e sistemética, até as figuras inter-
pretativas especificas das grandes areas do direito penal, do direito civil, da histéria do direito e do
direito comparado” (MULLER, Friedrich. O novo paradigma do direito: introducio & teoria e me-
todica estruturantes do direito. Trad. (Capitulo E) de Peter Naumann, revisdo de Sinéia dos Santos
Rosa. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 224).

N&o por acaso, a garantia do direito a cidades sustentaveis constitui a primeira (inclusive na
ordem de enunciagdo) e mais importante diretriz geral de politica urbana do Estatuto da Cidade
(art. 2%, 1, da Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001).
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precisdo terminolégica, pode-se dizer que o planejamento nada mais é do que
a tomada de decisdes por antecipacdo, de forma concatenada, em um espectro
temporal abrangente, com vista a consecu¢do de determinados objetivos. A
licdo doutrinaria é clara ao indicar a origem do conceito de planejamento em
um espaco conceitual estranho ao mundo juridico, para o qual foi depois trans-
portado, convertendo-se em normas juridicas:?

0 planejamento, em geral, € um processo técnico instrumentado para transformar a realidade existente no
sentido de objetivos previamente estabelecidos. De inicio, tal processo dependia simplesmente da vontade
do administrador, que poderia utilizd-lo ou ndo. Nao era, entdo, um processo juridicamente imposto,
mas simples técnica de que o administrador se serviria ou ndo. Se o usasse, deveria fazé-lo mediante
atos juridicos, que se traduziriam num plano, que é o meio pelo qual se instrumentaliza o processo de
planejamento.

[.]

A institucionalizacdo do processo de planejamento importou em converté-lo num tema do Direito, e de
entidade basicamente técnica passou a ser uma instituicdo juridica, sem perder suas caracteristicas téc-
nicas. Mesmo seus aspectos técnicos acabaram, em grande medida, juridicizando-se, deixando de ser re-
gras puramente técnicas para se tornarem normas técnico-juridicas.

Na qualidade de instrumento de conformac&o da realidade fatica a objeti-
vos predeterminados, por meio da acdo governamental projetada no tempo, o
planejamento serve como eixo comum as diversas formas, espécies ou escalas
de intervencgdo ou ordenamento sobre o territorio, sejam elas de natureza regio-
nal, urbana, econdmica ou ambiental.* Por isso mesmo, pode assumir varias
caracteristicas distintas, e na elucidacdo dos tracos peculiares das diversas espé-
cies de planejamento, a doutrina opera certas distingGes. A mais conhecida de-
las separa planos econdmicos e planos territoriais, opondo uma “planificacdo
de ordenamento” (Ordnungsplanung) a uma “planificagdo de desenvolvimento”

10 s|LVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2012. p. 87-88.

E interessante observar que a legislacdo mais recente nos campos ambiental e urbanistico tem
apontado uma revalorizacdo da atividade estatal de planejamento, que constitui pressuposto
indispensavel para um ordenamento territorial eficaz. Trata-se, aparentemente de mais um indicio
da reversdo de um processo de enfraquecimento do Estado iniciado na década de 1990 e guiado
pelas correntes ideoldgicas predominantes naquela quadra historica. Com razdo, assevera-se que,
no caso brasileiro, houve o “desmonte da capacidade do Estado para promover e conduzir o pro-
cesso de desenvolvimento”, e que o “desmonte do planejamento foi ratificado pela perda de impor-
tancia do orcamento” (REZENDE, Fernando. Planejamento no Brasil: auge, declinio e caminhos
para a reconstrugdo. Brasilia, DF: CEPAL. Escritério no Brasil/IPEA, 2010 (Texto para Discusséo,
4), p. 21-23. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_1522.
pdf>. [ISSN: 2179-5495]. Acesso em: 24 mar. 2014). Houve um progressivo abandono na esfera
publica da ideia de planejamento em favor da ideia de gestdo, em uma virada ideolégica e concei-
tual perceptivel. Como consequéncia, ocorreu o esvaziamento dos procedimentos de longo prazo
em favor de programas de curto e médio prazo e de agdes pontuais. A gestdo publica viu-se trans-
formada cada vez mais em simples administracdo do cotidiano, desobrigando-se das tarefas rela-
cionadas a preparagdo estratégica dos cenarios futuros.

11
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(Entwicklunsplanung), ou ainda, conforme outro critério diferenciador, contra-
pondo uma planificacdo estacionaria (stationar), ligada ao ordenamento do
espaco (organizacdo do territorio), a uma planificacdo estratégica (strategisch),
ligada a organizagdo do tempo (desenvolvimento econémico).*?

N&o parece que essa abordagem possa produzir resultados Uteis para a
pesquisa do tema. De fato, a prdpria nogdo de desenvolvimento sustentavel
(aliada ao conceito correlato de sustentabilidade), presente na atual legislagdo
brasileira, condiciona o planejamento em ambos o0s niveis, territorial e econ6-
mico. Assim como o ordenamento do territorio ndo pode desconsiderar a varia-
vel econébmica em suas formulagdes, também nédo se pode mais pensar a orga-
nizacdo do desenvolvimento econdémico, na definicdo de seus objetivos, sem
levar em conta os ditames do ordenamento juridico urbano-ambiental.’* Ha
hoje uma clara (e necessaria) interconexdo entre os instrumentos do planeja-
mento territorial e os objetivos do desenvolvimento econémico sustentavel,
situacdo que deixa pouco potencial pratico ou heuristico para a distincdo entre
os dois tipos de planificaco.

4.1 Planejamento urbano

Entre as modalidades de planejamento territorial, interessa ao presente
texto abordar especificamente a tematica do planejamento urbano. Como antes
destacado, trata-se de elemento central no ordenamento do territdrio, essencial
para a consecucdo das finalidades do direito urbanistico brasileiro. Além disso,
o0 planejamento urbano oferece o campo adequado para a articulacdo concei-
tual dos objetivos setoriais definidos em diversos diplomas legislativos. Ha,
portanto, a necessidade de formular uma estrutura de planejamento integrado,
na qual uma especial énfase estara depositada em ambito municipal (escala
territorial apropriada para a abordagem de uma série de questdes urbanisticas),
fornecendo um quadro compreensivo e coerente dos esfor¢os para o planeja-
mento da ordem urbanistica brasileira.

Assim, uma estrutura integrada de planejamento urbano tera de articular
as seguintes instancias ou faixas de planificacdo, sem prejuizo de outras que
possam vir a surgir: (1) Plano Diretor, concebido como o “instrumento basico

12 para uma excelente exposicio critica sobre o tema, remete-se a atenco do leitor & seguinte obra:
CORREIA, Fernando Alves. Manual de direito do urbanismo. 4. ed. Coimbra: Almedina, 2012. v.
1, p. 349-354.

13 para uma abordagem do assunto, conferir: BRASIL, Luciano de Faria. Desenvolvimento urbano
sustentavel: ensaio sobre os mecanismos de estimulo ao crescimento econémico no ambito do
Estatuto da Cidade. Revista da Faculdade de Direito da FMP, n. 7 (2012). Porto Alegre: FMP,
2007, p. 167-184.
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da politica de desenvolvimento e expansdo urbana” (art. 40, caput, do Estatuto
da Cidade) e como “parte integrante do processo de planejamento municipal”
(art. 40, 8§ 1°, do Estatuto da Cidade); (2) Planos de Integracdo (se 0 municipio
estiver em Regido Metropolitana, Aglomeracéo Urbana ou Microrregido); (3)
Planejamento Orgamentario e Fiscal, como é o caso do Plano Plurianual, da
Lei de Diretrizes Orcamentérias e da Lei Orcamentéria; (4) Planos de desen-
volvimento econémico e social; (5) Planos setoriais e/ou especificos, como
o Plano Local de Habitacdo de Interesse Social, o Plano Local de Gestdo de
Residuos, o Plano de Mobilidade Urbana, o Planejamento Ambiental, etc.; (6)
Planejamento Estratégico, Planos de Gestdo e Programas de Governo.

Cumpre observar que esse esboco de estrutura integrada para o planeja-
mento urbano indica claramente a presenca do principio da tipicidade dos
planos urbanisticos: a existéncia dos planos esté vinculada as respectivas previ-
sbes em ambito legal ou constitucional (com excecdo, é claro, dos planos de
gestdo e seus congéneres, referidos ao fim da listagem, documentos produzidos
pelo staff dos governantes eleitos para guiar suas gestdes; a mencdo a esses
planos é necessaria tendo em vista a sua evidente relevancia pratica na confor-
macado dos rumos do cotidiano da administracdo publica). Alias, o principio da
tipicidade do planejamento urbano nada mais é do que uma extenséo ldgica do
principio da legalidade administrativa.l*

4.1.1 Caracteristicas do planejamento urbano

O planejamento urbano possui diversas caracteristicas distintivas. Abor-
da-las de forma completa exigiria um espa¢o mais amplo, escapando as finali-
dades deste texto. Assim, sem a pretensdo de explorar em profundidade o tema,
ou de tracar uma tipologia abrangente do planejamento urbano (como a que foi
proposta por José Afonso da Silva, com énfase nas competéncias e no ambito
de incidéncia dos planos urbanisticos?®), entende-se necessario apenas destacar
algumas das caracteristicas mais interessantes do planejamento urbano, na
medida em que se relacionam com o perfil do direito urbanistico brasileiro pds-
-constitucional.

A primeira delas é a de que, ao contrario do que se pode colher na refle-
xdo formulada em tempos passados, o planejamento urbano contemporaneo
ndo serd nunca somente descritivo ou estacionario, mas terd necessariamente

14 sobre o aludido principio da tipicidade dos planos, no 4mbito do direito lusitano, diz a doutrina:

“Com este principio quer expressar-se a ideia de que a Administragdo nao pode elaborar os planos
que entender, mas apenas aqueles que a lei prevé de modo tipico.” (CORREIA, Fernando Alves.
Op. cit., p. 649-650).

15 SILVA, José Afonso da. Op. cit., p. 103-106.
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um propdsito estratégico ou transformador, assumindo teleologicamente um
programa a realizar. Esse objetivo estratégico, a ser definido em um contexto
de participacdo democratica, sera necessariamente compativel com os elemen-
tos da ordem juridico-urbanistica e, por evidente, com os comandos da ordem
constitucional vigente.

Desse sentido estratégico decorre uma caracteristica juridica importante:
a de que os planos urbanisticos, em regra, ndo conterdo normas apenas declara-
tivas, mas também conterdo mandamentos de cunho constitutivo. Com efeito, o
sentido estratégico das modificagdes pretendidas pelo planejamento urbano na
realidade social existente necessita mais do que simples normas declarativas ou
proibitivas: os objetivos do plano demandam a utilizag&o de instrumentos legais
de estimulo ao desenvolvimento sustentavel. Assim, por exemplo, os instrumen-
tos de gestdo trazidos pelo Estatuto da Cidade e os instrumentos de regulari-
zacdo fundiaria elencados em legislacdo posterior, assim como 0 recurso a
imposicdo de prestacdes positivas.'® Esse quadro normativo ha forcosamente
de levar a geracdo de novos direitos, individuais, coletivos ou difusos, introdu-
zindo elementos originais na trama normativa da ordem juridico-urbanistica.

E também importante noticiar um traco decisivo da natureza juridica
do planejamento urbano. N&o se pretende aqui ingressar no exame do regime
juridico especifico dos planos urbanisticos; almeja-se apenas ressaltar que 0s
planos que sdo instituidos por via de lei (como é o caso do Plano Diretor, con-
forme o art. 40, caput, da Lei 10.257, de 10 de julho de 2001) tém forca vin-
culativa, e ndo apenas indicativa. O efeito vinculativo para as autoridades
administrativas sempre foi claro: a énfase é na vinculagdo para uma gama de
atividades exercidas pelos particulares, na medida em que o planejamento con-
diciona o exercicio da atividade privada, ao definir a organizacdo do territorio
e permitir a autoridade publica que controle a ocupacao territorial por meio do
licenciamento (ambiental e urbanistico) e de outros instrumentos de gestéo.

4.1.2 Fun¢des do planejamento urbano

Em concordancia com as caracteristicas antes apresentadas, e também em
conformidade com os tragos estruturais proprios, o planejamento urbano apre-
senta fungdes definidas. Cuida-se aqui da exposicao das fun¢bes primérias ou
gerais, sendo praticamente desnecessario lembrar que os planos setoriais ou es-
peciais agregardo outras funcdes especificas aos respectivos modelos de plani-

16 Sobre o tema das prestacdes positivas, sugere-se: BOBBIO, Norberto. Da estrutura a funcao:
novos estudos de teoria do direito. Trad. Daniela Beccaccia Versiani. Barueri, SP: Manole, 2007. p.
23-32.
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ficacdo. Deste modo, as func¢Bes gerais do planejamento urbano podem ser
enumeradas nos seguintes topicos: (a) levantamento da realidade existente, (b)
ordenamento do uso do solo, e (c) regras de integracao e aplicacao.

4.1.2.1 Levantamento da realidade existente

O levantamento ou inventario da situacdo existente constitui uma das
funcbes do planejamento urbano. Na verdade, pode-se dizer que essa funcédo
constitui um pressuposto Idgico da prépria atividade de planejamento urbano,
pois sem o conhecimento da realidade ndo seria possivel determinar o marco
regulatorio adequado, nem definir objetivos a serem alcangados pela via da pla-
nificagcdo. Para essa finalidade, em caréter preparatorio e constantemente atua-
lizador, servem os diversos relatorios e demais trabalhos técnicos de diagnostico
da situagdo fundiaria, urbanistica e ambiental do territorio que se pretende re-
gular.r” Sobre isso, diz a doutrina:®

Uma primeira fungao desempenhada pelos diferentes planos territoriais € a inventariacdo da realidade
ou da situacdo existente, quanto a ocupacdo do espaco, tanto sob o ponto de vista fdctico, isto é, das
utilizacbes urbanisticas efectivamente realizadas, como sob o ponto de vista juridico, ou seja, de das
licencas ou autorizagdes de operagdes urbanisticas emitidas, bem como das informac6es prévias favoraveis
em vigor na drea por eles abrangida.

Cabe salientar que o levantamento da realidade existente ndo se limita
a dados dimensionaveis, abrangendo também variaveis de natureza cultural e
historica, dificilmente redutiveis a bancos de dados de natureza quantitativa.
Essa circunstancia é mencionada pela doutrina comparada, quando destaca, em
carater geral, que a “base do planejamento é constituida sobretudo por prog-
nosticos, expectativas e por dados variados, nem sempre perfeitamente quanti-
ficaveis ou mensuraveis”.*®

4,1.2.2 Ordenamento do uso do solo

Trata-se da fungdo primordial do planejamento urbano, de carater regula-
mentar, com vista ao ordenamento do territério em todas as suas facetas (espa-

17 Nesse sentido, por exemplo, o Diagndstico Ambiental de Porto Alegre (Diagndstico Ambiental
de Porto Alegre: Geologia, Solos, Drenagem, Vegetacdo/Ocupacgdo e Paisagem/coordenado por
Heinrich Hasenack. Porto Alegre: Secretaria Municipal do Meio Ambiente, 2008, 84 paginas).

18 CORREIA, Fernando Alves. Op. cit., p. 363-364.

19 “planungsgrundlage sind vor allem Prognosen, Erwartungen und nicht exakt messbare Daten”
(DETTERBECK, Steffen. Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungsprozessrecht. 11.
Auflage. Miinchen: C. H. Beck, 2013. p. 328).
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cial e funcional). Desta forma, o planejamento dispde ndo apenas sobre o regra-
mento estrito da realidade fundiaria, mas também sobre tdpicos como mobili-
dade urbana, protecdo do patrimdnio historico, promoc¢édo do desenvolvimento
sustentavel, etc., na medida em que o ordenamento do territdrio possui “carac-
teristicas de transversalidade (ou apeténcia coordenadora)”.? Cumpre também
assinalar que, ao assim dispor, o planejamento urbano realiza a conforma-
cdo do direito de propriedade, assinalando os limites e possibilidades de seu
exercicio no &mbito fundiario urbano. Da mesma forma, condiciona o exerci-
cio das atividades privadas no espaco urbano, impondo-lhe limitacdes vincula-
das aos objetivos da planificagéo.

4.1.2.3 Regras de aplicagao

Em geral, os planos urbanisticos contém disposic¢des relativas ao cumpri-
mento de suas préprias determinagdes, instituindo regras de aplicagcdo. Embora
0s instrumentos de gestdo urbanistica estejam estabelecidos em lei, em vérios
casos a sua concretizagdo depende da definicdo, no dominio do planejamento
urbano, das hipdteses de efetiva aplicacio. E o caso, por exemplo, do art. 42 do
Estatuto da Cidade, que impde condicdes faticas e normativas para a aplicacdo
de determinados institutos vinculados ao Plano Diretor. Sobre isso, esclarece o
eminente professor lusitano Fernando Alves Correia, ao salientar que uma das
funcdes dos planos é a de gestao do territorio:?

Os planos ndo tém, por via de regra, apenas como finalidade a requlamentacdo do processo urbanistico,
desinteressando-se do modo e do quando da concretizacdo do modelo territorial por eles desenhado.
Pelo contrdrio, os planos — e nisso reside um dos tracos da sua peculiaridade normativa — encerram
normalmente disposicdes que tém a ver com o problema da execucdo concreta das suas previsoes.

E importante destacar que, com frequéncia, as regras de aplicacdo con-
tém remissdes a recursos de integracdo do direito, fazendo mencao a neces-
sidade de complementacdo dos ditames do planejamento urbano por meio da
edicdo de legislacdo regulamentar posterior. Nesse sentido, o Plano Diretor fi-
gura como plano tipico-ideal, exigindo complementacdo normativa em varias
oportunidades (como, por exemplo, a delimitacdo das areas urbanas onde po-
derd ser aplicado o parcelamento, edificacdo ou utilizagdo em modo compulso-
rio, na forma do art. 42, |, do Estatuto da Cidade; ou as hipoteses previstas
nos artigos25, 28, 29, 32 e 35 do mesmo diploma legal) para que determinados
instrumentos de gestdo urbanistica adquiram plena aplicabilidade.

20 OLIVEIRA, Fernanda Paula. Novas tendéncias do direito do urbanismo. Coimbra; Almedina,
2012 [reimpressdo], p. 8, grifos no original.
2l CORREIA, Fernando Alves. Op. cit., p. 368.
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5 Gestao urbanistica

A gestdo urbanistica € um ramo da gestao publica lato sensu, ou seja, um
setor especifico da atividade administrativa exercida pela Administracdo Pu-
blica.?2 A gestdo urbanistica distingue-se exatamente pelo angulo funcional da
atividade desenvolvida, na medida em que cuida da administracdo dos bens,
direitos e servicos tutelados pelo direito urbanistico brasileiro. Como tal, se-
ra necessariamente uma atividade de cumprimento dos preceitos advindos do
planejamento urbano, que fornece o quadro de referéncia para a acdo admi-
nistrativa de natureza urbanistica. Planejamento urbano e gestdo urbanistica
formam um bindmio inseparavel, e sua reciproca conexdo é fundamental para
a compreensdo do alcance dos respectivos conceitos.

Além disso, ao integrar o grande tronco da Administragcdo Publica, a ati-
vidade de gestdo urbanistica submete-se aos principios que regem a gestdo
publica, notadamente quanto aos deveres do gestor: obediéncia a legalidade
administrativa, lealdade institucional, honestidade administrativa, imparciali-
dade administrativa, probidade administrativa e eficiéncia administrativa.?? Com-
preendidos em seu conjunto, esses deveres imp8em claramente uma atuagéo
proativa e dindmica do gestor publico na defesa da ordem urbanistica e na
promogdo do desenvolvimento sustentavel.

5.1 Gestao urbanistica como execucao do planejamento

A gestdo urbanistica deve ser pensada fundamentalmente como execugédo
dos ditames do planejamento urbano, conforme anteriormente destacado. Néao
se poderia compreender a questdo de outra forma, tendo em vista a antecedén-
cia (l6gica e cronoldgica) do planejamento em relacdo a atividade de adminis-
tracdo e, também assim, o efeito vinculativo dos planos editados pelo Poder
Publico para a atuacdo das autoridades administrativas. O planejamento urba-
no (especialmente por seu componente decisivo — o Plano Diretor) orienta e
conforma a atividade de gestdo urbanistica, estabelecendo seus contornos e

22 «No aspecto funcional, Administragdo PUblica significa um conjunto de atividades do Estado que
auxiliam as instituicdes politicas de clpula no exercicio de fun¢des de governo, que organizam
a realizacdo das finalidades publicas postas por tais instituicdes e que produzem servigos, bens
e utilidades para a populagdo, como por ex. ensino publico, calgamento de ruas, coleta de lixo.”
(MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1996. p. 45).

Sobre o tema, conferir. MEDINA OSORIO, Fabio. Teoria da improbidade administrativa: ma
gestdo publica: corrupgdo: ineficiéncia. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2007. p. 123-
179.

23
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definindo o sentido estratégico de seu funcionamento. O direcionamento estra-
tégico fornecido pelos planos é essencial a gestdo urbanistica, possibilitando
gue ela que seja realizada de forma proativa, atuando intensamente na defesa
dos bens juridicos urbanisticos:?*

Néo obstante o que afirmamos — de que hoje em dia a gestao urbanistica ndo pode ser desligada do
planeamento —, deve, no entanto, ter-se em atencao que uma coisa ha-de ser uma gestdo urbanistica
a partir de planos (isto é, sem os contrariar) outra, completamente distinta, a gestdo urbanistica como
execugdo de planos.

Do primeiro tipo é a gestdo urbanistica que foi levada a cabo pelos municipios nos ultimos anos com
base nos planos directores de primeira geracdo, a cujas insuficiéncias e consequéncias ja nos referimos
antes: uma gestao em que a Administra¢do municipal que se limitou a aguardar as iniciativas privadas,
apreciando os respectivos projectos e licenciando-os desde que ndo contrariassem os planos (o
que significa que os timings para intervir no territério foram definidos pelos promotores e ndo pela
Administracao municipal).

A solugdo de alguns destes problemas passa, como referimos, por uma distinta atitude dos municipios
que terao de assumir uma atitude mais proactiva, programando as operagdes privadas em funcdo das suas
prioridades, condicionando as operagdes urbanisticas a solugdes de conjunto e promovendo parcerias entre
privados e destes com a Administracdo na concretizacdo dos planos. Tudo a apontar para uma nova légica
de gestdo urbanistica, onde os municipios programam, coordenam e controlam operacdes que, de forma
integrada, executam os planos, em vez de se limitarem a controlar, por intermédio dos procedimentos
legalmente previstos, operagbes urbanas casuisticas e desgarradas que lhe sao apresentadas (e quando
lhe sdo apresentadas) pelos interessados, visando o seu controlo unicamente garantir que os respectivos
projectos nao contrariam os planos.

A execucdo sistematica do planejamento urbano ocorre por meio das
técnicas e instrumentos de gestdo publica estabelecidos na Constituicdo da Re-
publica e na legislacdo infraconstitucional, ou seja, por meio de atos adminis-
trativos, prestacdo de servicos publicos, contratos administrativos, procedimen-
tos administrativos, exercicio do poder de policia, etc. A nota diferenciadora
da gestdo urbanistica € justamente um grau mais intenso de vinculagdo ao pla-
nejamento urbano. E nesse contexto que cresce a relevancia do uso combinado
e permanente dos instrumentos de gestdo urbanistica, fato decisivo para a estru-
turacdo das politicas publicas.?

24
25

OLIVEIRA, Fernanda Paula. Op. cit., p. 48, grifos no original.

Enfatiza-se aqui a importancia da qualificagcdo dos recursos humanos a servigo da gestdo urbanis-
tica. As tarefas da gestdo séo extremamente complexas e devem ser realizadas por servidores mo-
tivados, bem remunerados e em constante qualificacdo educacional. Os servidores constituem o
maior recurso & disposicao do gestor, ndo devendo ser encarados como problemas, procedimentos
e custos. Sobre o tema, sugere-se: DRUCKER, Peter F. Administracao, tarefas, responsabilidades,
praticas. Trad. Carlos Alfonso Malferrari. Sdo Paulo: Pioneira, 1975. v. 1, p. 337. 3 v.
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5.1.1 Gestao urbanistica e politicas publicas

E possivel dizer que, hoje, um dos problemas centrais da gestdo urbanis-
tica € o da efetividade: como tornar concretos os ditames do planejamento
urbano, superando a falta de eficiéncia no seu cumprimento? Essa é a razdo
principal pela qual, além dos meios tradicionais de atuagdo da gestéo publica,
cresce cada vez mais em importancia a nogdo de gestdo urbanistica como
cumprimento do planejamento urbano por meio da formulagéo e execugéo de
politicas publicas. De fato, o intervalo pratico e conceitual entre a generalidade
do planejamento urbano e a concretude dos atos de gestdo urbanistica vem sen-
do progressivamente ocupado pelas politicas publicas de natureza urbanistica.
Em razdo disso, impde-se a analise do tema para bem compreendé-lo, definin-
do o conceito de politica pablica e algumas de suas caracteristicas basilares.

Assim, ensina Maria Paula Dallari Bucci:?

Politica publica é o programa de acao governamental que resulta de um processo ou conjunto de processos
juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de planejamento, processo de governo, processo
orcamentdrio, processo legislativo, processo administrativo, processo judicial — visando coordenar os meios
a disposicao do Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados. Como tipo ideal, a politica pablica deve visar a realizacdo de objetivos
definidos, expressando a selecao de prioridades, a reserva de meios necessérios e o intervalo de tempo em
que se espera o atingimento dos resultados.

Conforme destaca a autora, em outra obra sobre o tema, o nicleo de sen-
tido das politicas publicas “reside na acdo governamental”, ou seja, no impulso
da méquina publica; enquanto a apresentacdo exterior de uma politica publica
materializa-se em um ““arranjo institucional’, concebido como um “conjunto
de iniciativas e medidas articulado por suportes e formas juridicos diversos”.?’
Trata-se aqui de uma formula de combinacdo da atuacdo administrativa, fun-
dindo instrumentos tradicionais de gestdo publica (modelados a partir do con-
ceito de ato administrativo) em novos procedimentos protraidos no tempo e orga-
nizados com vista a determinadas finalidades. Entre as principais caracteristi-
cas dignas de nota, devem ser apontadas: (a) a processualidade das politicas
publicas, (b) a formagédo dos arranjos institucionais, e (c) a construgdo do regi-
me juridico adequado a finalidade almejada.

% BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica ptblica em direito. In: (Org.). Poli-
ticas publicas. reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 39.

27 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas publicas. Sio
Paulo: Saraiva, 2013. p. 38-39, grifos no original.
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5.1.1.1 Processualidade das politicas publicas

Como fica claro na definicdo acima transcrita, politicas publicas sdo pro-
cessos em sentido amplo: processos de tomada de decisdes, processos de defi-
nicdes de prioridades, processos de alocacdo de recursos, processos de conca-
tenacdo dos atos administrativos necessarios a consecuc¢do dos objetivos prede-
terminados. Ressalte-se que a processualidade é uma caracteristica do direito
administrativo, ndo se restringindo a categoria juridica do procedimento admi-
nistrativo, mas permeando também varios outros construtos conceituais.?®

No percurso que vai da formagéo da vontade da autoridade administrativa
a execucdo dos atos administrativos, sdo muitos os momentos em que a rela-
¢ao juridico-administrativa é marcada pela processualidade. Assim, os variados
tracos distintivos dessa relagdo juridica que se estabelece no ambito do pro-
cesso (compreendido em sentido lato) devem atender a formacao das politicas
publicas: transparéncia, contraditorio e, quando possivel, ampla participacao,
com a consequente tentativa de mediacdo dos interesses envolvidos e de sedi-
mentacao do consenso.?

5.1.1.2 Formacao de arranjos institucionais

A mencdo a arranjos institucionais remete a combinacao de instituigdes,
recursos, valores, competéncias e objetivos para alcancar uma determinada fi-
nalidade estratégica de interesse publico. Assim, o arranjo institucional € o mo-
delo desenhado especialmente para o programa de acao:*

0 arranjo institucional de uma politica compreende seu marco geral de acdo, incluindo uma norma
instituidora (com o perdao da tautologia), da qual conste o quadro geral de organizacao da atuacdo do
Poder Pdblico, com a discriminagdo das autoridades competentes, as decisdes previstas para a concre-
tizacdo da politica, além do balizamento geral das condutas dos agentes privados envolvidos, tanto os
protagonistas da politica quanto os seus destinatdrios ou pessoas e entes por ela afetadas, como empresas
e consumidores, por exemplo.

28 Sobre o tema, conferir: MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. Séo

Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1993. p. 23-28.

Trata-se de mais um exemplo daquilo que foi denominado o “giro de Copérnico: do ato para o
processo”, em que fica clara a transformacgéo contemporénea do direito administrativo (e, por
extensdo, do direito urbanistico, na larga faixa de institutos compartilhados), rumo & valorizacéo
do consenso: “[...] o Direito Administrativo evoluiu para um momento no qual se exige um pres-
tigio ndo s6 a lei que outorga competéncia a Administracdo, mas também a consensualidade na
producdo dos atos administrativos” (MOREIRA, Egon Bockmann. O processo administrativo no
rol dos direitos e garantias individuais. In: GUIMARAES, Edgar (Coord.). Cenarios do direito
administrativo: estudos em homenagem ao Professor Romeu Felipe Bacellar Filho. Belo Hori-
zonte: Férum, 2004. p. 185).

%0 Buccl, Maria Paula Dallari. Op. cit., p. 238.

29
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A ideia do arranjo institucional destaca a especificidade da solu¢do desen-
volvida para o caso concreto, permitindo que as previsdes generalizantes do
planejamento urbano possam ser aplicadas de maneira cuidadosa, moduladas
pelas peculiaridades da realidade existente. Politicas publicas devem ser talha-
das caso a caso, para a resolugdo de problemas concretos, portando seu préprio
quadro sistematico de referéncia e acéo.

5.1.1.3 Construcao do regime juridico adequado

Ao lado da nogdo de arranjo institucional esta também, de forma correlata,
a ideia de um regime juridico construido para o caso. Trata-se aqui de encon-
trar o formato juridico adequado — de organizacdo e de efeitos — para o progra-
ma em questdo, trabalhando com a combinacdo de possibilidades ofertadas
pelo ordenamento juridico:!

0 que caracteriza idealmente a politica publica, como objeto de interesse para o direito, distinto dos
atos juridicos e atividades que a compdem, é a existéncia de um regime de efeitos juridicos combinados,
articulados ou conjugados decorrentes desses mesmos atos e atividades, ou, dito vulgarmente, a sua
“amarracao juridica”.

O regime juridico construido para o caso ha de proporcionar uma regula-
mentacdo ampla das hipoteses envolvidas no desenvolvimento do programa,
incluindo-se provisdes para situacdes de direito intertemporal, definicdo de san-
¢Bes, etc. E o marco regulatdrio (a moldura juridico-institucional) estruturado
para fazer frente as especificidades da situagdo tratada, permitindo uma atuacéo
administrativa muito mais sofisticada e menos generalizante que o habitual.

5.1.2 Politicas publicas urbanisticas

As politicas publicas tém um campo fértil para formulacédo e aplicagéo no
dominio do direito urbanistico. Os institutos juridicos e politicos trazidos pelo
Estatuto da Cidade e pela Lei n. 11.977 introduziram no ordenamento juridico
varias inovacdes que ampliam a capacidade de intervencdo do Poder Publico
sobre as questdes urbanas.

Os institutos juridicos previstos no art. 49, inciso V, do Estatuto da Cida-
de, como o parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios; o direito de
preempgdo; a outorga onerosa do direito de construir e de alteracdo de uso; a
transferéncia do direito de construir; as opera¢des urbanas consorciadas; além

81 BucCCI, Maria Paula Dallari. Op. cit., p. 257-258, grifos no original.
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dos instrumentos de regularizacdo fundiaria, em suas distintas modalidades,
constituem fortes instrumentos de modificacdo da realidade econémica e social
em um determinado recorte territorial urbano, especialmente pela possibilidade
de uso combinado de alguns desses institutos.

Em alguns casos, a hipotese de formagdo de arranjos institucionais para
a formulacéo de politicas pablicas urbanisticas esta expressa na propria legisla-
¢do. Como exemplo, veja-se o caso das operagdes urbanas consorciadas. Essas
operacdes, segundo o conceito vazado no art. 32, § 1°, do Estatuto da Cidade,
compBem um “conjunto de intervengdes e medidas coordenadas pelo Poder PU-
blico municipal, com a participacdo dos proprietarios, moradores, usuarios perma-
nentes e investidores privados, com o objetivo de alcancar em uma érea transfor-
mac0es urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo ambiental”.

Como ja afirmado em oportunidade anterior, trata-se de intervencao urba-
na de natureza sistémica, planejada e supervisionada pelo gestor publico, com
a finalidade de alavancar o desenvolvimento econdmico e social de um deter-
minado enclave territorial, produzindo também avancos urbanisticos e ambien-
tais que resultem em bem-estar para a populacdo.® O carater localizado e pon-
tual da intervencdo estd claro nos préprios instrumentos previstos para as
operacdes urbanas consorciadas: conforme o art. 32, 8 22, incisos | e 1, do Es-
tatuto da Cidade, nas operagdes urbanas consorciadas, hd a possibilidade de
— entre outras medidas — “modificacdo de indices e caracteristicas de parce-
lamento, uso e ocupagdo do solo e subsolo, bem como altera¢fes das normas
edilicias, considerado o impacto ambiental delas decorrente” e de “regulariza-
cdo de construgdes, reformas ou ampliacfes executadas em desacordo com a
legislacdo vigente”.

De forma emblematica, permite-se ao gestor a estruturacdo de politicas
publicas urbamisticas para casos localizados, podendo-se utilizar as operagdes
urbanas consorciadas como instrumento para a geragdo de situagdes especificas
de crescimento sustentivel, mediante a producdo sequencial de efeitos dos
investimentos publicos e privados (previamente orientados pelo planejamento)
e pela alteracdo das “regras do jogo” (estabelecimento de um regime juridico
especifico, com modificacdo de indices construtivos e regularizacdo acelerada
da irregularidade urbanistica, além de outras medidas). Além disso, a utilizacdo
de sangOes positivas (como os incentivos e beneficios fiscais e financeiros,
as alteracOes de indices, as medidas de estimulo & regularizacdo fundiéria e
urbanistica, etc.) aumenta enormemente as potencialidades de concretizagdo de
uma gestéo urbanistica efetiva.

%2 0 tema das operagdes urbanas consorciadas como suporte para politicas publicas foi abordado nes-
te texto: BRASIL, Luciano de Faria. Desenvolvimento urbano sustentavel: ensaio sobre os meca-
nismos de estimulo ao crescimento econdmico no &mbito do Estatuto da Cidade. Revista da Facul-
dade de Direito da FMP, n. 7 (2012). Porto Alegre, FMP, 2007, em especial nas p. 180-182.
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Cabe ainda ressaltar que as politicas publicas no &mbito do direito urbanis-
tico, em razdo de sua processualidade intrinseca, podem ser desenvolvidas
com o auxilio do Ministério Publico, que se encontra em contato permanente
com 0s problemas e angustias das comunidades urbanas. Os instrumentos de
controle da gestéo publica que estdo colocados a disposi¢do do Ministério PU-
blico possibilitam a assuncdo do papel de mediador qualificado, viabilizando
a construcao de programas publicos para o enfrentamento dos ilicitos urbanis-
ticos de natureza difusa ou coletiva. Neste passo, hd aqui também a valoriza-
cdo da formacdo consensual das politicas publicas urbanisticas, possibilitando
ampla efetividade e aceitagéo pelas comunidades interessadas.

6 Consideracoes finais

Espera-se que estas breves linhas tenham contribuido para a compreensao
do alcance e potencialidade das politicas publicas no campo do direito urbanis-
tico, situando-as no contexto do planejamento urbano e da gestdo urbanistica
e, em um circulo de interpretacdo mais amplo, no ambito do direito urbanistico
brasileiro. As possibilidades abertas pelo uso combinado dos instrumentos de
gestdo urbanistica sdo imensas, merecendo plena atencdo dos gestores publi-
cos. Ha um enorme potencial democratizante e civilizatério nas previsGes legais
hoje vigentes, competindo a comunidade dos juristas — em especial aos 6rgdos
do Ministério Publico — empreender a luta pela aplicacdo dessas normas, con-
tribuindo decisivamente para formacdo das politicas publicas urbanisticas e
para a promogao do desenvolvimento sustentavel.
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