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O uso social da terra urbdnq, sugestdes a
Constituinte™

Ricardo Pereira Lira
Procurador do Estado do Rio de Janeiro

SENHORES PROCURADORES DE ESTADO,

Desejamos aproveltar a realizagdo deste XI CONGRESSO NA-
CIONAL DE PROCURADORES DE ESTADO e a inclusdo em seu
temario dos itens “NORMAS GERAIS DE COMPETENCIA DA UNIAO
E COMPETENCIA SUPLETIVA DOS ESTADCS", “FUNCAQO SOCIAL
DA PROPRIEDADE” e “QUESTOES FUNDIAHIAS" para transmitir
aos EMINENTES COLEGAS PROCURADCRES DE ESTADO algumas
preocupagdes que nos tém assallado, hé alguns anos, sobre o uso
social da terra urbana, formalizando sugestdes concretas a serem
enviadas oportunamente 8 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE.

A CIDADE QUESTIONADA

Néo é preciso esforgo algum para verlficar o excessivo cresci-
mento urbano como contrapartida imediata ao processc de indus-
trializagéo.

Em 1995, 160 milhdes de brasllelros estardo habitando nas ci-
dades.

Nos préximos 20 anos, a sociedade brasileira terd a necessidade
de abrigar mais 80 milhGes de habitantes, exigindo da economia
nacional um investimento em hablitagdo equivalente ao custo de
construgdo de 70 cidades com as dimensbes de Brasilia (apud Hela-
tério Anual do BNH — 1981, p, 2).

Dizem as projegdes oficials que S&o Paulo, no ano 2000, seré
um imenso aglomerado urbanc com 23,5 milhdes de habltantes

As Regides Metropolitanas de Belém, Fortaleza, Recife, Saivador,
Belo Horizonte, Rio de Janeiro, S0 Paulo, Ouritiba e Porto Alegre,
nos anos 50 do milénio préximo, terdo dado um salto inaudito em
termos de crescimento demogréfice, reunindg 63 milhdes de pessoas,
mais de 30% da populagédo estimada do Pals no ano 2000, = -

* Trabalho apresentado no X1 Congtesso Nacional de Procuradores de Estado
realizado em GCuritiba ~— 1985. ‘
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Antecipa-se a existéncia de uma megaldpole linear Rio-Sdo

Paulo (que se denominaria Ripaulo), sofrendo condigBes existenciais
inteiramente imprevisivels, com padrées de comportamento individual
e coletivo talvez inteiramente desconhecidos, gerando uma aglome-
ragdo de ndo se sabe quantos milhdes de habitantes {HAMILTON
TOLOSA, in “Seminério sobre Desenvolvimento Urbano; Aspectos
Econdmicos”, Nicleo de Estudos e Pesquisas (NEPES), da Univer-
sidade do Estado do Rio de Janeiro, 1979, v. 1, p. 44).

Documento sobre solo urbano, aprovado pela CNBB, em ltaici,
fevereiro de 1982, registra que “a taxa de crescimento da populagéo
urbana foi bem mais elevada que a do crescimento da populacédo
total. As cidades aumentaram, tanto por crescimento vegetativo e
ampliag@o do perimetro urbano, quanto por forga do éxodo rural.
Entre os dois ultimos recenseamentos a cifra média anual deste
aumento foi de quase 3 milhdes de pessoas, o crescimento da popu-
lagéo urbana foi de 28 milhdes, Esta cifra- pode aumentar muito até
0 ano 2000, se n&o houver reverso nos fatores que atuam na acele-
ragdo da urbanizagfio” -(Jornal do Brasil, Especial, 21-02-1981).

Essa concentragdo urbana se explica por um conjunto de causas,
entre elas ressaltando as migragGes urbanas, decorrentes da falta
de condigbes para fixagéo do homem no campo, e a forma pela qual
o modelo econdmico vem impondo o desenvolvimento industrial,”

E evidente que o problema CIDADE-CAMPO sdo o verso e o
anverso de uma sé questdo: o da ocupag#o racional do solo, envol-
vengq o tratamento conjunto da questdo. fundidria, seja urbana, seja
agréria,

Quando se fala. em tratamento conjunto, se estd falando em
tratamento artlculado, com a andlise da repercussdo global das me-
didas tomadas em um e outro campo de atuagio.

Na presente comunicagso cuidaremos basicamente do uso social
do solo urbano, néo sem antes repetir que tudo o que aqui se sugere
se faz no pressuposto da anélise conjunta e articulada da questéo
fundiaria em geral, ‘ :

Do ponto de vista da concentrag@o urbana, outro aspecto que
ha de ser considerado é o de que a ocupagido do solo se faz de
maneira inteiramente desordenada e sobretudo iniqua, agravando a
deficiéncia dos equipamentos urbanos e comunitérios, intensificando
os problemas de subabitagéo, da poluigdo, do aumento da crimi-
nalidade, da desintegragéo da familia urbana, aumentando enfim a
instabilidade soclal ]& existente, em um pals marcado pela exirema
injustica na distribuigdo da riqueza naclonal.

Para o-encaminhamento de uma solugéo razodvel e justa do uso
do solo urbano, hé que partir da nogéio de propriedade, para admitir
gque a propriedade nfc é uma s, e que a SENHORIA, o seu aspectoi
interno, o seu contetido, variam em fungéo do bem que & objeto da
titularidade. _
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PUGLIATI! (La Propietad nel NUOVOQ Diritto) demonstra ndo haver
um s6 tipo de propriedade, mas diversos tipos de propriedade.

A propriedade de bens de uso pessoal ndo é idéntica & de bens
de capital, que por sua vez difere da de bens de consumo, da pro-
priedade agraria, industrial,. empresarial, urbanistica, etc. ..

- A PROPRIEDADE URBANISTICA

A atividade de transformagéo do-solo, seu parcelamento e edifi-
cagéo, exigem normas proprias que podem alterar qualitativamente
os poderes inerentes aoc dominio, as faculdades de usar, gozar e
dispor. _ : , .

Para alcangar a nogdo adequada de propriedade urbanistica,
fmporta considerar que urbanismo é uma FUNGAO PUBLICA e n#o
um CONJUNTO DE FACULDADES PRIVADAS. -

Gomo faz ver EDUARDO GARCGIA DE ENTERRIA, Professor de
Direito Administrativo da Universidade de’Madrid, a localizagdo de
uma cidade, sua extenséo, sua configuragdo, sua magnitude, néo séo,
nem podem ser, realizagbes privadas; sdo realizagdes coletivas, talvez
o fato coletivo, por exceléncia, das sociedades humanas.

Poucos fatos coletivos de maior vulto que o fato, simplesmente
jisico, de uma concentragdo urbana. ' . T s

Assim sendo, observa o jurista espanhol, a atribuigdo de facul-
dades de decisdo a uns quantos proprietérios privados sobre inequf-
vocos fatos coletivos € um sistema politico "insustentavel, . pois ‘os
membros da coletividade, MESMO 0S QUE NAO SAO PROPRIETA-
RIOS, TEM UM VERDADEIRO DIREITO A CIDADE. '

Al estdo os pressupostos iniciais para uma propriedade urba-
nistica redefinida. :

O ordenamento jurfidico mais avancado nessa matéria é o ita-
fiano, por forga de concepgdo adotada pela Lei n.© 10, de 28 de
janeiro de 1977, : o B

. Aluz dessa lei italiana toda transformago urbanfstica ou adilicia
do solo deixou de ser condicionada por uma licenga municipal, $6
se tornando possivel se precedida por uma concesséio do prefeito,
nos termos da lel, : : :

O direito de parcelar e construir deixou de ser um direito subje-
tivo do dono do solo ao qual corresponde. um dever juridico da
Administragdo Municipal, .

O direito de parcelar e construir ndo existe mais endogena-
mente posto dentro da SENHORIA, inerente ao direito de propriedade,
como simples manifestag@c e exercicio deste. . :

Ele surge exogenamente, de fora para dentro, separado do
direito de propriedade, como concesséo da municipalidade. -
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ACHILLE. CUTRERA (“Concessione, Edilizia Popolare ed Edilizia
Convenzionata nella Legge sui Suoli”, in La Nuova Legge suf SUOLI
— Argomenti e Problemi, Giuffré Editore, 1977), anota, em comen-
tario & mencionada lei italiana: :

“A edlficabllidade do solo é negada em principio. Ela
n&o estd compreendida ab origine no direito de proprie-
dade. Para obier uma possibilidade de edificacdo seré
preciso que a administragéc pulblica expresse uma manl-
festagfo de vontade na forma do plano diretor do espago,
do programa de construgdo, do programa plurianual de
atuagéo e, finalmente, a concesséo de edificagéo. Na falta
de um dos .mencionados atos, cumulativa ou alternada-
mente considerados conforme a situagio especifica da
comuna, néo se realiza nenhuma modificagéo na condigdo
inicial da impossibilidade de edificagdo acima descrita:
a possibilidade de fruir o terreno para fins edilicios é atri-
buida ao preprietario da area pelo ato administrativo. Por
isso, se pode dizer que os véarios atos emanados da co-
muna no exercicio do poder de planificagdo territorial t&m
efeito ‘constitutivo’ do direito de construit” (pp. 74-75).

Entre nds, embora talvez nido se possa chegar a tanto, é preciso,
indiscutivelmente, criar novos instrumentos juridicos, tornando pos-
sivel:

a) separar o direito de .propriedade do direito de construir,
vetho sonho dos arquitetos e urbanistas;

b) coibir o banking de iméveis na méo de particulares, que,
valendo-se da faculdade de ndo-uso, como direito elementar do
dominio, entesouram extensos tratos de terra, aguardando a implan-
tagéo dos equipamentos urbanisticos e cemunitarios pelas municipa-
lidades, quando ‘‘desovardo” ditos imbvsis, enriquecendo ilicitamente
com uma plus valia para a qual toda a comunidade concorreu, através
do recolhimento dos impostes gerais;

c) estabelecer contrapartidas para a coletividade, em fungéo
do adensamento excepcional em determinadas Aareas, definidas em
plano de uso do solo, onde se julgue conveniente a atividade de
consirugéo acima de um coeficiente dnico (plafond legal de densité);

d) titulagéio e urbanizagdo de dreas, favelas, mocambos, pala-
fitas ‘@ loteamentos irregulares, onde estdc assentadas populactes
carentes, : '

Vérios. desses instrumentos, como o DIREITO DE SUPERFICIE,
O PARCELAMENTO E A EDIFICAGAO COMPULSORIOS, e O DI-
REITO DE PREEMPGCAQC, |& estdo preconizados no Projeto de Lei
n.9 775/83, da iniciativa.do Poder Executivo Federal, e que se encon-
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tra atualmente em estudos na Comissdo do Interior da Cédmara dos
Deputados.

A proposigdo legislativa est& a reclamar aparfelg.oamentos mas
é inegavel o seu merecimento guando consubstancia a primeifa ten-
tativa, entre nos, de organizar a Cidade, de manelra mais justa e
ramonaf

Os instrumentos expressamente prev:stos no Projeto de Lel
devem ser melhorados em sua formulagdo, da mesma forma que deve
ser objeto de acurada medltagéo o instituto do SOLO CRIADO, para
decidir-se de sua adogédo ou n#o, e, em caso afirmativo, fazé-lo de
maneira direta e substantiva.

Importa sublinhar o mais grave pecado da formulagdo do pro;eto,
que é o da auséncia de previsdo de instrumenios especificos para
aplicagéo nas dreas de regularizag¢do fundidria, como, por exemplo,
a contemplagéo de um USUCAPIAO ESPECIAL URBANQ, destinado
& titulagdo das areas faveladas, mocambos, palafitas e loteamentos
irregulares.

Em outros trabalhos de nossa autoria ja tivemos o ensejo de
estudar cada qual desses instrumentos juridicos, oferecendo concre-
tamente os subsidios que se afiguraram convenientes {(“O Moderno
Direito de Superficie — Ensaio de uma Teoria Geral”, tese de titu-
laridade de Direito Civil, aprovada pela Faculdade de Direito da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, publicada na Revista da
Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeire, v, 35, p. 1 e segs.;
“Liberdade e Direlto & Terra. Controle do Uso do Solo Urbano. Solo
Criado. Dirsito de Superficie”, tese apresentada e aprovada ha VIl
Gonferéncia Nacional de Advogados, Manaus, 1980, publicada nos
respectivos anais e na Revista de Direito Administrativo, v. 143, p. 1
e segs.; “Uso do Solo Urbano. UtilizagAdco Compulséria. DPireito de
Superflicle, Usucapido Especial Urbano”, trabalho apresentado na
Il Conferéncla dos Advogados do Estado do Rio de Janeiro, Petro-
polis, 1982, in Revista de Direito Administrafivo, v. 148, p. 261 e segs.;
"0 Uso do Solo Urbano e o seu Controle — Alguns Aspectos do
Projeto de lei Federal n.2 775/83"; “Direito de Superficie: Caracte-
risticas, Vantagens e Usos Possiveis”, trabalho conjunto realizado
com o Professor Jodo Paulo de Almeida Magalhdes {economista) e
com o arquiteto Marcos Mayerhofer Rissim, para a Fundagéo para a
Pesquisa Amblental, da Faculdade de Arqwtetura e Urbanismo da
Universidade de S&o Paulo, 1983/1984, mimeo; “A QUESTAO: UR-
BANA"”, “Disciplina do Uso do Solo Urbano”, exposicéo em palnel,
na X Conferéncia Nacional da OAB, Recife, 1984). -

"Nesses trabalhos estdo expostos os pontos de vista do autor
sobre os aperfeigoamentos a serem introduzidos e as omissfes a
serem supridas, no tocante ao mencionado Projeto de Lei, cujos
méritos ndo nos cansamos de ressaliar.

Fundamentalmente, ditos trabalhos se preocupam centralmente
com alteragdes a serem praticadas no nivel da legislagdo ordinaria,
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- Neste X| -CONGRESSQO NACIONAL DE PROCURADORES DE
ESTADO, com vistas & ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE,
preocupamo-nos em transmitir, embora- sucintamente, algumas su-
gestdes que parscem relevantes, referentemente ao tema do USO
SOCIAL DO SOLO URBANO. : .

Vejamos concretamente quals sdo essas sugestoes

A

A primeira deias consiste em explicitar, nas normas de compe-
téncia da Unido Federal, 0 PODER DE EDITAR NORMAS GERA!S
SOBRE A PROMOCAOQ DO DESENVOLVIMENTO URBANO.

Ha algum tempo passado, o entdo parlamentar NELSON MAR-
CHESAN apresentou emenda constitucional nesse sentldo, que veio
a ser arquivada,

A idéia seria a de dar & Unifio Federal o poder de estabelecer
parameiros nacionais de desenvolvimento urbano, sem prejuizo da
competéncia supletiva dos estados na matéria, SEMPRE HESGUAH-
DADA A AUTONOMIA MUNICIPAL.

As megalépoles abrangendo mais de um estado da Federagao
as conurbagbes em condigbes anaiogas as- Regies Metropolitanas,
constituem realidades existentes e proximas, que estdo a demonstrar
que as aglomeragtes urbanas constituem hoje, simultaneamente, um
problema nacional, estadual e local,- .

Por outre lado, basta considerar, como demonstrado que a
PROPRIEDADE URBANISTICA pressupbe -a. criagéo de novos instru-
mentos Juridicos, que s6 poderdo ser instituidos com a utilizagéo
pela Unido Federal da sua’ competénma ‘monopolistica para legislar
sobre direlto civil.

Norma dessa natureza evitara controvér5|as sobre a ConStItUCIO-
halidade de algumas regras de desenvolvimento urbano, como ague-
tas que surgiram quando do envio do Projeto de Lel n.° 775/83 a
Cémara dos Deputados.

B
‘A segunda su'geé'téo consiste na redéflmgao do direito de pro-

priedade no nivel constitucional, estabelecendo-se, a exempio do
que estabslece o Art, 33, 2, da Constitmgao Espanhola, que

— “A FUNCAO SOCIAL DO DIREITO A PROPRIEDADE
PFNVADA DELIMITARA  SEU CONTEUDO DE ACOHDO
-COM AS LEIS.”

Em- Gltima andlise, A SENHORIA, O CONTEGDO, 0- ASPECTO
INTERNO DO DIREITO DE PROPRIEDADE, ser4 definido, pela comu-
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nidade, .através da legistagdo ordinaria, de acorda com o tipo de
propriedade considerado; bens de uso pessoa[ bens de capttal pro-
priedade agréna, mdustnal urbanlstica, etc

Cc

Incluir expressamente entre os direitos individuais, ou na defi-
nigdo da ORDEM ECONOMICA E SOGIAL, o DIREITO A NMORADIA,
na linha do. Art. 47, da Constituigdo Espanhola, e do Art. 85, da
Constituigo Portuguesa, conforme a Lei Constitucional n.° 1/82, de
30 de setembro, Primeira Revisdo Constitucional. _

Veja-se o Art, 47, da Constituugao Espanhola:

“Todos os espanhéls tém direito a desfrutar de uma mo-
radia digna e adequada, Os poderes plblicos promoverdo
as condigbes necesséarias e estabeleceréio as normas per-
tinentes para tornar efetivo esse direito, regulando o uso
do solo de acordo com o interesse geral para |mped1r a
especulagéo, _

A comunidade participaré das mais-valias geradas pel-a
agdo urbanistica dos entes publicos.”

Atente-se para os referidos dispositivos da Constltwgao Portu-
guesa: _

MArt. 65 (Habltagao)

1 ~— Todos t&ém direlto para si' e para ‘sua famﬁna a
uma habitacdo de dimens&o adequada, em"condigdes de
higiene e conforto e que preserve a mtimldade pesscal
e a privacidade familiar.

2 — Para assegurar o direito a habit’a‘gﬁo, incumbe ao
Estado:

a) Programar e executar uma politica de habitagdo inse-
rida em planos de reordenamento geral do territorio e
apoiada em planos de urbanizagédo que garantam a exis-
téncia de uma rede adequada de transportes e de equi-
pamento social;

b) Incentivar e apoiar as iniciativas das comunidades
locals e das populacdes tendentes a resolver os respec-
tivos problemas habitacionais e fomentar a autoconstrugéo
e a criagdo de cooperativas de habitagéo;

¢) Estimular a construgéo privada, com subordinagéo acs
interesses gerals;

3 — O Estado adotara uma politica tendente a estabelecer
um sistema de renda compatfvel com o rendimento fami-
liar e de acesso & habitagéo propria.
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4 — O Estado e as autarquias locais executardo efetivo
controle do parque imobilidrio, procederdo & necessarla
nacionalizagfo ou municipalizagdo dos solos urbanos e
definirdo o respectivo direito de utilizagdo.”

CONCLUSAO

Parece-nos deva um CONGRESSO NACIONAL DE PROCURA-
DORES DE ESTADO, reunido s vésperas de uma ASSEMBLEIA NA-
CIONAL CONSTITUINTE, oferecer sugestdes concretas a serem obje-
to da consideragdo e reflexio dos Senhores Constituintes.

No tema que elegemos, dentro do temdrio do CONGRESSO,
nossas sugestdes, em face do exposto, sdo as seguintes:

A) que o texto constitucional;

1) assegure o direito de propriedade, como garantia constitu-
cional, mas expressamente permita que a Justica Social limite o
seu conteddo, nos termos da legislagéo ordindria (sera bem mais
que afirmar abstratamente que a propriedade é uma FUNCAO SO-
CIAL); ‘

) inclua, entre os direltos individuais, ou entre os direltos
soclais, o direito & moradia digna para todo cidadéo.

Proporlamos ainda, se concitassem os Constituintes a identificar
constitucionalmente o problema das megaldpoles e das conurbagdes,
enfrentando efetivamente o problema das REGIOES METROPOLITA-
NAS, dando-lhes presenga efetiva na Federagéio, com definigdc do
Poder Politico a ser nelas exercldo, ou explicitando a via operacional
das REGIOES através de convénlos entre as entidades politicas inte-
ressadas,
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b

A Fazenda Poblica na separacdo judicial

Gil Costa Alvarenga

Procurador do Estado do Rlo de Janeiro

1 - A separagfo judicial é um processo, no sentido técnico
de relagéo juridica, Se consensual, essa relagio se desenvolve sob
a forma de procedimento especial, mais precisamente da chamada
jurisdig@io voluntaria; se contenciosa, o processo é comum, ordinéric
(Lel n.0 6.515/77, art. 34).

2 — A peticéo iniclal da separacio consensual deve conter a
descrigéio dos bens do casal e a respectiva partilha (Codigo de Pro-
cesso Civil, art. 1:121, 1). A exigéncia; porém, néio é imperativa, pois,
se o fosse, ndo existiria o paragrafo tnico do citado artigo e a omis-
séo tornaria inepta a peca vestibular,

3 — Se os cbnjuges, na separagdo consensual, ajustam que
cada um deles ficard com a sua meagdo em cada imével, néio h4
propriamente partitha, no ¢onceito técnico, mas t&o somente a con-
versdo do estado de comunhdo em condominio. Os que eram comu-
nhelros passam a ser conddminos. Realmente, ndo ha pedido de
quinhdo, nem pagamento aos ex-cbnjuges, elementos a que alude o
art. 1.025 do Codigo de Processo Civil e que formatizam a partilha
na sua estrutura bésica,

Nesta hipdtese, portanto, nédo se extrai sequer um formal da
partilha, que ndo houve, mas uma simples carta de sentenga, e o

- caso & de averbag#o do titulo no Registro de Iméveis, com base no

art. 167, I, n.¢ 5, da Lei n.? 6.015/73. Em verdade, néc houve trans-
missdo de bem imével, a juystificar registro, mas simples ocorrdncia
de clrcunstancla com influéncia no registro pré-existents, que apenas
legitima a averbagéo.

E um caso tipico da hipétese versada por AFRANIO DE CAR-
VALHO: “A averbagdo n&o muda nem a causa nem a natureza do
titulo ‘que deu origem & inscrigéo, nem subverte o assento original,
tdo somente o subentende. A estrutura de uma inscrigdo ndo pode,
portanto, ser mudada pela averbagfio de um ato retrooperants, po-
dendo apenas setvir de substrato a um ato que, reconhecendo a
sua existéncia interna, em um instante do tempo, daf parte para
dar-the nova figura em instante ulterior’ (Registro de Imdvels, p. 138},
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