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Os principios que orientam a Gestdo Integrada do Territdrio partem do pressuposto
de que adindmica urbana é por si complexa e abrange contradi¢des. Para superd-las,
uma abordagem transdisciplinar do fenémeno urbano e, sobretudo, das interven-
¢bes humanas no territdrio, € fundamental e deve se dar sob a forma participativa.
Conflitos sociais e desequilibrios ambientais advindos da gestdo do territério, seja
por uma acao estatal, seja por iniciativa empreendedora do capital privado podem
ser mitigados caso os projetos sejam pensados e implementados sob uma ética mul-
tidisciplinar, buscando uma compreensdo ampla dos seus impactos no territdrio
urbano de maneira integrada.

Este capitulo se propde a discutir uma das inimeras facetas da gestdo urbana
em grandes cidades, a necessidade de se construir uma nocdo de responsabilidade
territorial na gestdo urbana sob a dtica da legislacdo urbanistica. O sistema de nor-
mas que rege a gestdo das cidades no Brasil tem avangado no sentido de absorver
as multiplas dimensdes da urbanizagdo e de seus impactos na vida dos individuos.

Na esteira dessa visdo foi aprovada uma lei federal de desenvolvimento urba-
no para regulamentar a gestdo das cidades brasileiras — o Estatuto da Cidade, de
2001. Por forga dessa lei, a gestdo das cidades no Brasil ndo pode se dar a margem do
planejamento integrado e da participacdo ampla com multiplos atores — sociedade,
empresdrios, outros atores e entes estatais — sob pena de sujeitar-se a problemas
inclusive de ordem financeira ndo previstos pelo implementador, sobreonerando

a acdo e comprometendo objetivos do empreendimento, como ocorre no caso das
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desapropriacoes por interesse publico, que serdo particularmente analisadas neste
capitulo. Nesse sentido, é necessdrio analisar cautelosamente a questdo do custo
da terra urbana, visando a evitar que a especula¢do desmedida dificulte a realiza-
cdo de melhorias urbanisticas e de construcio de equipamentos publicos para a
sociedade. A recuperagdo das mais-valias urbanas pelo poder publico, embora ja
comporte estudos avancados em outros paises, ainda € um tanto controvertida na

jurisprudéncia brasileira e serd o objeto de andlise central deste capitulo.

NOVA ORDEM JURIDICO-URBANISTICA: CONSTITUICAO DE 1988 E ESTATUTO DA CIDADE

O crescimento desordenado das cidades brasileiras tem gerado multiplos e distintos
impactos no desenvolvimento social, econdmico e cultural, sobretudo no territé-
rio das regides metropolitanas brasileiras, que se caracterizam por altos indices de
aglomeracdo humana e uso de servicos comuns pelos municipios que as integram.

Para se cumprir o comando constitucional previsto no artigo 25, §30, da Cons-
tituicdo, os Estados devem exercer a gestdo das questdes metropolitanas, fazendo
as vezes de articulador politico, interlocutor legitimado (e por isso privilegiado) e,
por que ndo dizer, de mediador e pactuador de consensos entre os atores municipais
envolvidos na dificil contenda de abrir mao de ganhos em beneficio da reparti¢do
dos dnus inerentes a fruicdo compartilhada de servicos e de bens no territério me-
tropolitano. Essa breve referéncia ao contexto metropolitano visa a dinamizar a
importancia que a nova ordem juridico-urbanistica tem dado a questdo imperativa
do planejamento urbano, da responsabilidade territorial e do direito a cidade — hoje,
direitos expressamente reconhecidos pela lei federal de desenvolvimento urbano
(Lei 10.257/2001 — 0 Estatuto da Cidade).

A responsabilidade territorial deixou hd muito de ser um ideal utépico para se
transformar num imperativo de gestdo publica afinada com os mesmos principios
constitucionais que impdem obediéncia a responsabilidade fiscal pela administra-
¢do. O uso e a ocupagao do solo urbano geram bonus e dnus, ndo somente para o pro-
prietdrio do imdével, como também para os moradores da cidade onde se situa e para
o préprio poder publico. Além disso, sabemos que a legislagdo urbanistica €, por si,
detentora da capacidade de afetar diretamente a dindmica do mercado imobilidrio

e, por conseguinte, do custo do acesso a terra urbanizada.
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Atenta as peculiaridades do processo de urbanizacdo no Brasil — intenso e de-
sordenado —, a Constituicdo de 1988 previu a edicdo de uma lei federal de desenvol-
vimento urbano com a finalidade de “regulamentar” o principio da fungdo social
da propriedade jd ali preconizado e de estabelecer os objetivos (“ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade”) e as diretrizes
da politica urbana no pais. Assim, pode-se afirmar que a Constituicdo de 1988 e o
Estatuto da Cidade de 2001 consolidaram uma nova ordem juridico-urbanistica no
Brasil, ordem essa estruturada sobre o principio matricial do direito urbanistico, o
da funcgdo social da propriedade urbana.

Compreender que uma nova ordem juridico-urbanistica se encontra vigente
no pafs implica reconhecer — e dar eficdcia — a novos instrumentos juridicos, bem
como revisitar instrumentos e conceitos juridicos mais antigos, como por exemplo
o da desapropriacdo, o das operagdes urbanas consorciadas, o da contribuicdo de

melhoria e o da recuperacdo das mais-valias urbanas.

PRINCIPIOS JURIDICOS COGENTES NO PLANEJAMENTO E NA GESTAO DO SOLO URBANO

No que diz respeito ao uso e a regulacdo do solo metropolitano, compete ao Estado
exercer a regulagdo supramunicipal sobre o assunto, visando a harmonizar os dis-
positivos contidos nas legislagdes municipais, que estejam em consondncia com o
que dispde a legislacdo nacional sobre a matéria (Estatuto da Cidade, Cédigo Civil
e Lei 6.766/79, sobretudo). Tal competéncia é de suma importancia, sobretudo se le-
varmos em conta os impactos causados pela auséncia de planejamento urbano, que
atingem setores como transporte, moradia e trabalho.

A gestdo do uso do solo nas regides metropolitanas requer planejamento e acao
continuada das diferentes esferas de poder publico envolvido. No entanto, € preciso
que se compreenda que € imperativa a gestdo, ainda que sem prévia implementa-
¢do dos instrumentos de planejamento tributdrios envolvidos. E que vigoram, hoje,
varios principios juridicos que, harmonicamente integrados, impdem que o poder
publico conduza o processo de planejamento e de gestdo urbana pautado sob o im-
perativo da responsabilidade territorial. Deles podemos destacar: supremacia do

interesse publico, legalidade, moralidade, eficiéncia, funcdo social da propriedade,
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justa distribuigdo dos beneficios e 6nus decorrentes da urbanizacgdo, recuperagao
das mais-valias imobilidrias e vedagdo do enriquecimento sem causa.

Todos esses principios se encontram expressos no ordenamento juridico brasi-
leiro e tém repercutido em novos estudos, decisoes judiciais e praticas administra-
tivas comprometidas com o enfrentamento da grave questdo do desenvolvimento
urbano ndo equanime no pafs. E na esteira desses principios, instrumentos juri-
dico-urbanisticos também foram inventados ou “reanimados” com o intuito de se
buscar dar eficdcia ao ideal de igualdade e de justica social que caracterizam a nor-
ma urbanistica. Assim, novos estudos tém sido produzidos sobre temas distintos,
mas intimamente interligados no cendrio urbano, como desapropriacao, formas de
recuperagdo de mais valias imobilidrias e operag¢ées urbanas consorciadas.

No tocante a recuperacdo das mais-valias imobilidrias decorrentes de investi-
mentos promovidos pelo poder publico no territdrio urbano, temos que se trata de
um principio cogente, previsto no Estatuto da Cidade, que implica a obrigatoriedade
de o poder publico atendé-lo, seja por meio de instrumentos tributdrios especificos
(IPTU, contribuicdo de melhoria), seja por meio da “ressemantizagdo”, ou interpreta-
¢do contemporanea, de institutos juridicos afins (desapropriagdo, no caso), como se
vé da expressa disposicdo legal contida em seu artigo 20, XI: “Recuperagdo dos inves-
timentos do poder publico de que tenha resultado a valorizagdo de iméveis urbanos”.

Além disso, no mesmo artigo 2°,IX, do Estatuto da Cidade, encontra-se previsto
outro dos principios juridicos cogentes a nortear a interpretagdo contemporanea
da nocédo de “justo” nas indenizagbes expropriatdrias, quando se determina a ob-
servancia da “justa distribuicido dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizacao”.

Em outras palavras, por esse principio de isonomia urbanistica, tem-se que
a ideia de “justa indenizacdo”, nas desapropriagdes, encontra-se a léguas da pers-
pectiva individualista do proprietdrio do bem imdvel. O justo, aqui, diz respeito
ao interesse publico e ao interesse social, considerando-se que a funcdo social da
propriedade urbana € o principio estruturante de todas as demais normas de poli-
tica urbana, conforme dispoe o mesmo Estatuto da Cidade: “Artigo 2°: A politica
urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da

cidade e da propriedade urbana”.
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N3o s6 o Estatuto da Cidade, de maneira expressa, como também o Cédigo Ci-
vil veda que a distribuicdo das mais-valias advindas a imdveis urbanos, em decor-
réncia de investimentos publicos, seja auferida pelo proprietdrio do imével, pois
pensar diferentemente seria o mesmo que consagrar a “injustica social de oportu-
nidades urbanisticas diferenciadas”, segundo Sonia Rabello de Castro (2009), 0 que
¢ rejeitado expressamente nos negdcios juridicos em geral por forca do principio

geral de direito do enriquecimento sem causa, quando diz:

Artigo 884: Aquele que, sem justa causa, se enriquecer a custa de outrem serd obriga-
do a restituir o indevidamente auferido, feita a atualizacdo dos valores monetdrios.
Pardgrafo unico: Se o enriquecimento tiver por objeto coisa determinada, quem a re-
cebeu € obrigado a restitui-la, e, se a coisa ndo mais subsistir, a restituigdo se fard pelo
valor do bem na época em que foi exigido.

Artigo 885: A restituicdo € devida, ndo sé quando ndo tenha havido causa que justifi-
que, mas também se esta deixou de existir.

Artigo 886: Ndo cabera a restituicdo por enriquecimento, se a lei conferir ao lesado

outros meios para se ressarcir do prejuizo sofrido.

RECUPERAGAO DE MAIS-VALIAS IMOBILIARIAS E DESAPROPRIACAQ

A ideia de recuperar as mais-valias imobilidrias decorrentes de investimentos rea-
lizados pelo poder publico implica a necessidade de se revisitar o instituto da desa-
propriacdo e, sobretudo, a nogdo de “justa indenizagdo”. Por forca do mencionado
principio urbanistico, ndo se pode mais conceber que essa nogdo equivalha ao valor
do bem, quando tal valorizagao decorre de fatores alheios ao proprietdrio.

Nesse sentido, o principio da recuperacdo das mais-valias imobilidrias aponta
para a necessidade de entendermos, na sua literalidade semantica, o conceito de
indenizacdo, que ndo é outro sendo a “recomposicdo de prejuizos patrimoniais”.
Se se compreende, assim, a nocao de “indenizacao”, impde-se que extirpemos dela
qualquer perspectiva de ganhos futuros potencialmente auferiveis pelo imdvel, em
decorréncia da alteracdo de coeficiente urbanistico, da implantacdo de novos em-

preendimentos, da realizacdo de megaeventos, entre outros fatores.
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Assim,num contexto de obediéncia ao principio daresponsabilidade territorial —
implicito na nova ordem juridico-urbanistica —, ndo se pode conceber que a nogao
de “justo” nasindenizages expropriatdrias seja exclusivamente ditado por normas
técnicas (ABNT), desprovidas de natureza cogente, que muitas vezes ignoram a
existéncia dessa nova ordem juridico-urbanistica fundada sob o principio consti-
tucional do atendimento de um interesse social pela propriedade urbana (artigo
59, XXIII, da Constituicdo Federal), cujo conteddo define, contemporaneamente, a
propria possibilidade do exercicio do direito de propriedade.

Embora o principio da funcdo social da propriedade urbana esteja previsto num
texto constitucional brasileiro desde 1934, somente a Constituicao de 1988 o de-
finiu de maneira mais consistente e abrangente, chegando mesmo a prever — no
artigo 182 — que uma “lei federal de desenvolvimento urbano” viria a regulamentar
amatéria, o que ocorreu em 2001, com a promulgagdo do Estatuto da Cidade, marco
regulador dessa nova ordem juridico-urbanistica no Brasil.

Muito embora o Estatuto da Cidade preveja instrumentos para a recuperacao
das mais-valias urbanas decorrentes de investimentos promovidos pelo poder pu-
blico (operagdes urbanas consorciadas, IPTU e contribuicdo de melhoria), € certo
que tal diretriz urbanistica normativa e cogente ndo pode ser desconsiderada tam-
bém quando o administrador se vale do instrumento juridico da desapropriagdo
em solo urbano.

Ainda quando o poder publico ndo detenha os instrumentos tributdrios adequa-
dos a recuperacgdo dessas mais-valias, ele ndo fica eximido de cumprir a sua respon-
sabilidade territorial e outros deveres a ela inerentes.

Tal responsabilidade serd cumprida se estiver de acordo com os principios cons-
titucionais e juridicos que mencionamos, com destaque para o da supremacia do
interesse publico. Nesse sentido, a sobrevalorizacdo do custo do solo urbano por
investimentos do proprio poder publico gera 6nus, imprevistos e ndo equanimes
para a administragdo publica, caso vigore o entendimento segundo o qual o valor
da desapropriagdo deverd equivaler ao valor de mercado do imdvel.

Numa perspectiva histdrica, vale lembrar que o atributo de “justa” as indeniza-
¢oes foi introduzido pela Carta de 1934, sendo de se indagar, num imperativo cri-
tico, se teria o termo “justo” sido introduzido na Constitui¢do para aproximar o

valor das indenizacoes ao prego de mercado, ou para minimizar o valor de mercado



RESPONSABILIDADE TERRITORIAL

das propriedades expropriadas, pela justa recuperacdo dos investimentos publicos

“apropriados” ao prego dos imdveis?, como ressalta Sonia Rabello de Castro (2009).
Nesse sentido, o termo “justo” pode ser interpretado em funcdo de duas perspec-
tivas, no minimo a do particular expropriado, e aquela da sociedade, que paga a
expropriagdo através do Estado. [...] Entre essas duas perspectivas, o direito brasi-
leiro sedimentou aquela que privilegiava a dtica individualista da indenizacdo, pa-
radoxalmente ao fato de a CF de 1934 ter introduzido, explicitamente, referéncias
relativas a ideia que, mais tarde, vieram a ser resumidas na expressao fungdo social
da propriedade (Castro, 2009).

A agregagdo de mais-valia ao imdvel urbano pode ser proveniente, ainda, da
atribuicdo a ele de um indice urbanistico mais favoravel. Nesse caso, do mesmo
modo ndo € admissivel que caiba ao proprietdrio privado auferir esse “lucro” a que
nido deu nenhuma causa, sendo certo que, hoje, o poder publico ndo sé ndo pode
deixar de captar essa liberalidade conferida a alguns, como lhe é vedado, quando
das desapropriagdes, pagar por elas. Seria, se assim continuar agindo, uma dupla
liberalidade: primeiro valoriza gratuitamente, com um indice publico, um lote pri-
vado, e quando precisa adquiri-lo, lhe é determinado pagar por um valor, chamado

de real, ou de mercado, que incorpora a valorizagdo que deu causa, graciosamente!

CONSIDERAGOES FINAIS

A legislacdo constitucional dd novo contetudo principioldgico para balizar a inter-
pretacdo do termo “justo” nas indenizacoes expropriatdrias, nao se podendo despre-
zar o conteudo obrigatdrio das diretrizes estabelecidas no Estatuto da Cidade, entre
o0s quais se destaca a recuperacido das mais-valias imobilidrias urbanas e a justa
distribuigdo dos beneficios e 6nus decorrentes da urbanizagao.

Todo o contexto axiomdtico das normas contidas no Estatuto da Cidade e no
Cddigo Civil mencionadas implica afirmar que ndo ¢ mais tolerado pelo sistema a
valorizagdo gratuita da propriedade particular em funcao de fatores externos — geral-
mente sociais — aos investimentos do proprietario. Admitir esta hipdtese € praticar,
ou deixar acontecer, uma hipdtese sempre vedada no direito publico brasileiro, a da

liberalidade com recursos publicos.
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A inadequada equivaléncia da nocdo de “justa indenizagdo” com “preco de mer-
cado” é proveniente de equivocos reiterados ao longo do surgimento dessa no¢ao no
ordenamento brasileiro, tendo sido, inclusive, acolhida pela jurisprudéncia domi-
nante, muito embora ndo se coadune com os principios constitucionais e juridicos
contemporaneos esse sentido.

O planejamento das cidades brasileiras deve se estruturar sobre politicas publi-
cas que pretendam promover e fomentar o acesso a infraestrutura urbana e aos ser-
vicos publicos basicos — como saneamento, transporte publico, acesso a habitacdo e
a moradia dignas. Para tanto, € necessdrio pautar o tema das indenizacgdes a serem
pagas pelo poder publico, decorrente da expropriacdo de imdveis urbanos, funda-
mentais a implantagdo desse planejamento. A viabilidade econémica do exercicio
das competéncias urbanisticas constitucionais por municipios, estados e Unido
depende da discussdo dos custos das expropriacoes urbanas que, no Brasil, podem
paralisar projetos publicos e sociais importantes e preponderantes sobre interesses

exclusivamente individuais.
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