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O DIREITO URBANISTICO COMO UM MECANISMO DE CORREQAO E
DIRECIONAMENTO DO MERCADO IMOBILIARIO: UMA INTRODUCAO AO
TEMA

Fabio Scopel Vanin

Resumo

O mercado imobiliario, agindo sem a intervencao estatal, apresenta diversas
falhas e acaba por contribuir com inUmeros problemas, entre eles, os impactos
ambientais urbanos. A relacdo entre Estado, Direito e Economia, se justifica,
pois as normas devem ser usadas para correcdo destas falhas, e mais que
isso: orientar 0 mercado a uma finalidade justa. Este artigo traz apontamentos
introdutérios de como o Direito Urbanistico pode ser utilizado como um
mecanismo de correcado de falhas do mercado imobilidrio, direcionando-o para
a consecucao dos objetivos da Politica Urbana.

Resumen

El mercado de la vivienda, actuando sin la intervencion del Estado, tiene varios
defectos y en ultima instancia contribuye a numerosos problemas, entre ellos
los impactos ambientales urbanos. La relacién entre el Estado, derecho y
economia, se justifica porque las normas deben ser utilizados para corregir
estos defectos, y mas que eso: para orientar el mercado a un solo objetivo.
Este documento proporciona las notas introductorias sobre como la ley urbana
puede ser utilizado como un mecanismo para corregir deficiencias del mercado
inmobiliario, dirigiéndolo para alcanzar los objetivos de la politica urbana.
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Introducao

A utilizacdo da Economia como instrumento de estudo do Direito se faz
tdo necessario quanto a utilizacdo do Direito pelo Estado como forma de
regulacdo dos mercados. A certeza da primeira, aliada ao idealismo do
segundo, se bem trabalhados, tornam-se importantes mecanismos de
transformacao social. O contrario também é verdadeiro: o mercado livre e
normas de Direito sem um norte definido ou carecendo de eficacia acabam
tornando as solucbes propostas por estas ciéncias ineficientes, agravando

ainda mais as condi¢des sociais.
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O mercado imobiliario é peca chave para um desenvolvimento orientado
pela inclusdo social, pois comercializa um bem fundamental na busca da
dignidade das pessoas: a habitagdo. Além disso, ele torna-se imprescindivel na
efetivacao dos direitos a cidade, pois a utilizacao de sua matéria prima (solo) e
a construcao e comercializacdo do seu produto (propriedades imoveis)
refletirdo diretamente nos aspectos fisicos, econémicos e sociais da cidade.

A auto-regulacédo deste mercado nao foi efetiva. A utilizacdo do solo e a
construgdo sem regras sao marcas da ocupacao desordenada dos Municipios,
0 que acabou por gerar, entre outros problemas, impactos ambientais urbanos.
Além disso, com o advento do Estatuto da Cidade, o planejamento urbano
tornou-se obrigacdo e com ele veio uma limitacdo ainda maior ao direito de
propriedade, que é considerado por muitos, como o grande responsavel pelas
discrepancias sociais no mundo.

E neste quadro que surge a proposta de utilizagdo do Direito Urbanistico
como um mecanismo, que venha a corrigir as falhas do mercado imobilidrio e
direcione a sua atuacdo para a consecucao dos objetivos da politica urbana,
garantindo que o mercado imobiliario seja um aliado na ordenacao plena das
funcdes sociais da cidade e na garantia do bem estar dos cidadaos.

1. Breves consideracoes sobre as relacées entre Direito, Economia e
Estado

Segundo C. Derani “a economia de mercado tem suas leis préprias, que
sempre se mostraram insuficientes, seja para a mera troca de mercadorias,
seja para o total relacionamento da sociedade que integra esta forma de
producdo”. Desta forma, relacdo entre o mercado e o Estado, que
aparentemente € de contradicdo, resulta na verdade em um “movimento de
complementag¢ao”, uma vez que a manutencao do modo de producao “exige a
manutencao das estruturas politica e econdmicas sobre as quais se funda”.
Assim, “o Estado — produtor de normas — e o mercado — ambito das relacoes
econbmicas — necessitam sempre estar juntos” e a funcao do Direito perpassa

a de um simples “corretor de falhas eventuais”, e passa a exercer “uma funcéo
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de redistribuidor de riquezas, objetivando diminuicdo de problemas e diferencas
sociais, decorrentes da livre negociacdo” '

O grande desafio hoje do Direito é como atingir esse objetivo de
redistribuir riquezas e reduzir os problemas e as diferencas sociais? Um das
criticas é que “grande parte da atividade legislativa opera pela simples
positivacdo de desejos” e ndo faz uma anélise mais cuidadosa sobre os reais
efeitos que os regramentos causam no comportamento das pessoas, € 0
resultado deste quadro € que muitas normas que estdo em vigor nao estao
sendo executadas ou produzem efeitos contrarios daqueles pretendidos. 2

E neste quadro que a economia apresenta-se como “um instrumento
indispensavel ao jurista”, uma vez que a sua utilizagdo decorre de “seu
realismo na analise do comportamento dos agentes e oferece um valioso
contraponto ao idealismo préprio das andlises juridicas tradicionais” o que
facilita o “estudo das diversas instituicbes sobre os agentes econdmicos” e
oferece importantes elementos para a eficiéncia das instituicoes através da “a
escolha de arranjos institucionais que permitam atingir os objetivos publicos e
conciliar os interesses privados ao menor custo possivel”. 3

A relacdo do Direito, do Estado e da Economia é primordial neste
trabalho, sendo indispensavel entender de que forma o Municipio, como
instituicdo reguladora e orientadora do mercado imobiliario pode corrigir suas
falhas e quais os arranjos institucionais ele possui para o exercicio desta
funcéo.

2. Os objetivos e 0 Objeto da Politica Urbana

Conforme visto até aqui, o Estado, através do Direito tem a fungéo, nao
s6 de corrigir as falhas do mercado econémico, como também de distribuir as

! DERANI, Cristiane. Direito Ambiental Econémico. 32 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 73-75.
A autora acrescenta que “O direito € a instituicdo e o instrumento por meio do qual Estado e
mercado servem-se mutuamente para a reproducao do sistema em que estao inseridos.”

2 PINTO, Vitor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005. p. 41-42. O autor aprofunda esta questao afirmando “A despeito
da ineficacia desse tipo de legislacdo ela continua a ser produzida, em virtude do seu sucesso
politico. Em vez de instrumento de ordenagéo de transformacao da sociedade, a lei converte-
se em simbolo representativo de idéias. A positiviagdo de promessas de campanha oferece ao
politico a confortavel posicdo de transferir a responsabilidade pelos problemas aos Poderes
Executivo e Judiciario, que podem entédo ser acusados de omissdo na aplicagao das leis”

8 PINTO, Vitor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005. p. 41-43.
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riquezas produzidas, com a intencdo de diminuir a discrepancia social. Este
artigo tem como objetivo apontar como o Direito Urbanistico, que consiste no
“conjunto de normas que tém por objeto organizar os espacos habitaveis, de

modo a propiciar melhore condicdes de vida ao homem na comunidade” *

pode
ser um mecanismo de correcdo de falhas e direcionamento do mercado
imobiliario. Para que esse exercicio seja feito € necessario destacar de quais
sao as diretrizes norteadoras que base desse estudo, e para isso, é importante
destacar os objetivos da politica urbana, regrada na Constituicdo Federal de
1988.

Se o Estado, através do Direito Urbanistico, pode corrigir e orientar o
mercado imobiliario, o fim a ser buscado nesta regulacéo, estard estampado
nos objetivos da Politica Urbana, isto porque, segundo o autor V. Pinto “a
Politica Urbana é o setor de atuacdo do Estado que trata da ordenacao dos
territérios das cidades, mediante a alocacdo do recurso “espacgo” entre 0s
diversos usos que o disputam”. °

Assim, o objetivo da Politica Urbana no Brasil, que esta previsto no art.
182 da Constituicao Federal de 1988, é ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar dos seus habitantes. Segundo
J. Rocha, a efetivacdo da funcdo social da cidade ira ser cumprida quando o
direito a cidade puder ser exercido em sua plenitude: “isto inclui o direito a vida
com dignidade, a moradia, a alimentacdo, a saude, a segurangca, ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado”. ® Observados estes preceitos, estaria
garantido o bem-estar dos habitantes.

Conforme dispée M. Cammarosano, nao ha como negar que o
desenvolvimento urbano passa pelo “desenvolvimento das atividades
econbmicas que ocorrem nas cidades, sem as quais nao sao criadas riquezas
a serem compartilhadas por todo o corpo social’. Entretanto o autor salienta
que o objetivo principal da politica urbana € garantir que a cidade seja
direcionada aos anseios dos seus habitantes:

4 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 62 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010. p.
49.

° PINTO, Vitor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005. p. 45.

6 ROCHA, Julio César de Sa da. Funcao Ambiental da Cidade. Sao Paulo: Juarez de Oliveira,
1999. p. 36
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[..] parece certo que a finalidade mais imediata dos
dispositivos constitucionais em questdo € viabilizar a
democratizacao das fungdes sociais da cidade em proveito de
seus habitantes, prevendo mecanismos de promocgdo do
adequado aproveitamento do solo urbano. ’

Assim, definido os objetivos, ressalta-se que a politica urbana tem um
objeto restrito, sendo responsavel, unicamente pela “localizagdo dos
equipamentos destinados as demais politicas”, em uma analogia com a politica
financeira, “que se limita a alocar recursos orgamentarios entre as demandas
formuladas pelas demais politicas setoriais” ndo discutindo o mérito das
demandas. Em outras palavras, enquanto o recurso na politica financeira é o
dinheiro, na politica urbana é o espaco. ® Conhecer o objeto da politica urbana
€ importante para definir os limites da proposta: uma boa regulagcdo do
mercado imobiliario através Direito Urbanistico dependera da eficiéncia das
demais politicas setoriais, pois € com base nesses apontamentos que sera
avaliado de que forma acontecera a distribuicdo territorial de todas as
atividades da cidade, de modo que nao gerem incobmodos aos moradores.

Assim, o objeto da Politica Urbana é a localizacdo dos equipamentos,
que serao definidos com base nos limites da infra-estrutura e solo disponivel
em cada local, e o objetivo é ordenamento do desenvolvimento da fungao
social da cidade e bem estar dos habitantes, ai incluidos a vida com dignidade,
a moradia, a alimentacdo, a salude, a seguranca, ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Para que se avance neste estudo, é necessario
observar como o Mercado Imobiliario foi afetado pelo processo de urbanizagéao
e pela auséncia de regulacdo e politicas publicas, se tornou excludente e

acabou contribuindo com os impactos ambientais urbanos.

3. O Mercado Imobiliario e os Impactos Ambientais Urbanos

A ocupacao das cidades é configurada por um duplo efeito: a migracéao
de pessoas de pequenas localidades e da zona rural e a concentragao

populacional em grandes aglomerados. Este processo se da, pois as cidades

" CAMMAROSANO, Marcio. Fundamentos Constitucionais do Estatuto da Cidade. p. 21-26. In
DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sérgio. Estatuto da Cidade: Comentarios a Lei Federal
10.257. 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 22.

8 PINTO, Vitor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005. p. 47.
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maiores demonstram-se como potenciais atrativos de melhores condi¢cdes de
vida e de trabalho, mas nem sempre essa hip6tese € confirmada. Segundo M.
Castells, embora exista este movimento, ele ocorre muito mais por uma
decomposicdo da sociedade rural, do que por um dinamismo da sociedade
urbana, destacando que “as possibilidades de emprego urbano sdo muito
inferiores as dimensb6es da migracdo e as perspectivas de vida sdo bem
reduzidas.” °

A questao do emprego representa apenas um dos problemas e deriva de
uma causa maior, que afetara inclusive, a funcionalidade do mercado
imobiliario: a falta de planejamento, que tem como outros efeitos, as precarias
condicbes de habitacdo das favelas e periferia, a pequena porcdo da
populacdo atendida pelo saneamento basico, 0s congestionamentos, o
aumento da violéncia e outros problemas que afetam diretamente a qualidade
de vida das pessoas nas cidades. '°

Desta forma, o processo de urbanizacdo contemporaneo tem
caracteristicas marcantes: ha um éxodo populacional, uma vez que as pessoas
passaram a deixar a zona rural e pequenas localidades, migrando para
Municipios de grande contingente populacional, que na maioria dos casos, nao
possui planejamento, politicas publicas sécio-ambientais, e nem mesmo um
mercado imobilidrio apto a suprir a necessidade habitacional da populago. '

Segundo R. Arraes e E. Souza filho o consumo de habitagcdo pode ser
caracterizado como “necessidade basica intimamente ligada a busca de
segurangca contra as adversidades do meio ambiente.”, podendo ser
segmentado em dois grandes grupos: aqueles que buscam utilizar o bem como
satisfacao final e aqueles que o adquirem para compor sua cesta de bens de

® CASTELLS, Manuel. A Questio Urbana. Sdo Paulo: Paz e Terra. 2000. p. 85.
' L EONARDO, Elizandra Litaiff. O Direito Urbanistico como Disciplina Indispensavel para a

Implementacao das Cidades Sustentaveis. Disponivel em
http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/fortaleza/3731.pdf . Acesso em 24/04/2011.
p. 6782.

”, JACOBS, Jane. Morte e Vida de Grandes Cidades. Sao Paulo: Martins Fontes. 2001. p. 321.
“E curioso que o planejamento urbano nao tenha consideragéo pela diversificagédo espontanea
das populacdes urbanas nem tente criar condi¢cdes para ela. E curioso que os planejadores
urbanos paregam ndo reconhecer essa forga da diversificagdo nem sejam atraidos pelas
questdes estéticas de sua expressao.”
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investimento. 2 Reconhecendo a habitagdo como necessidade, E. Maricato faz
uma critica, onde relaciona a industrializacdo de baixos salarios com o
mercado residencial restrito; entendendo que o custo do trabalho ndo inclui a
mercadoria habitacdo, ou seja, o operario ndo ganha o suficiente para adquirir
um imoével no mercado formal e o acesso ao financiamento é quase impossivel
e, portanto, a favela ou o lote ilegal passaram a fazer parte da realidade do
crescimento urbano no pais. "

Nessas condi¢cbes, o mercado imobiliario, por suas caracteristicas, nao
consegue atingir nem mesmo a classe média ' fazendo com que as politicas
publicas governamentais nao possam ser focadas nas pessoas de menor
renda: “Salta aos olhos a irracionalidade de dar prioridade a baixa renda (e isso
é feito nos discursos, invariavelmente) quando as camadas mais acima nao
tém acesso a moradia.” Assim, segundo a autora, a auséncia de politicas
publicas que ampliem o alcance do mercado imobilidrio acaba contribuindo na
reproducéo das ocupagées ilegais e da cidade informal. '°

O problema maior surge quando ser verifica que boa parte das
ocupagoes ilegais dos Municipios se ddao em areas ambientalmente frageis,
como a beira de corregos, rios e reservatérios, encostas ingremes, mangues,

areas alagaveis fundos de vale, merecem legislacao especifica, devido a esse

2 ARRAES, Ronaldo; SOUSA FILHO, Edmar de. Externalidades e Formacdo de Pregos no
Mercado Imobiliario Urbano Brasileiro: Um Estudo de Caso. Economia Aplicada, 12 (2): 289-
319, abr-jun 2008. p. 290

'* MARICATO, Erminia. A Idéia fora do Lugar e o Lugar fora das Idéias. P. 121-192 in
ARANTES, Otilia. VAINER, Carlos. MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento Unico. 2.ed.
Petrépolis. Vozes. 2000. p. 155 - p.157. “Para essa populacao de excluidos do mercado legal é
que se reproduzem as formas de provisdo habitacional como os corticos de aluguéis, as
favelas e os loteamentos ilegais, ja que a promogéao publica ndo chega a impactar o mercado
devido & baixa oferta de moradias resultante das politicas sociais.”

Y MARICATO, Erminia. Conhecer para resolver a Cidade llegal. Disponivel em
http://www.usp.br/fau/depprojeto/labhab/biblioteca/textos/maricato_conhecercidadeilegal.pdf.
Acesso em 07/01/2011. p. 3-4. Segundo a autora: “Trabalhadores regularmente empregados,
como bancarios, professores secundarios, policiais civis e militares ou outros funcionarios
publicos, ndo ganham o suficiente para contrair um financiamento que, em geral, num mercado
como Sao Paulo exige mais de 10 salarios minimos como renda familiar. Esse limite exclui 60%
das familias da regido metropolitana para as quais restam ou as politicas publicas ou a
informalidade”.

'* MARICATO, Erminia. Conhecer para resolver a Cidade llegal. Disponivel em
http://www.usp.br/fau/depprojeto/labhab/biblioteca/textos/maricato_conhecercidadeilegal.pdf.
Acesso em 07/01/2011. p. 4.
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fato ndo interessam ao mercado legal. Essas localidades s&o consideradas
como as que “sobram” para a moradia de grande parte da populacdo. '®

As conseqguéncias dessas ocupacdes nesses locais sdo muitas, como a
poluicdo dos recursos hidricos e dos mananciais, banalizagcdo de mortes por
desmoronamentos, enchentes, epidemias, que acabam prejudicando, com
mais intensidade, os excluidos do mercado formal imobiliario.

Relacionando as condi¢cdes de vida da “cidade ilegal” com a situacéo
dos aglomerados urbanos do inicio da revolugao industrial o autor V. Pinto traz
importante contribuicdo nesta abordagem e defende uma coerente regulacao
estatal como forma de correg¢ao das falhas do mercado imobiliario:

O resultado de uma urbanizagdo conduzida apenas pelo
mercado pode ser encontrado no inicio da revolugao industrial,
quando ainda nao havia respostas para o rapido afluxo de
pessoas em direcdo as cidades. Escassez de agua potavel,
esgotos a céu aberto, auséncia de areas verdes, despejo de
lixo sobre as vias publicas, edificagdes insalubres, mal
iluminadas e sem privacidade, promiscuidade entre as
residéncias e industrias poluentes, um conjunto de incémodos,
enfim, que ndo difere muito do encontrado nas favelas e nos
corticos brasileiros da atualidade. '®

Fica evidente que o desenvolvimento espontaneo das cidades, sem a
intervencdo estatal, acabou culminando em uma ocupacdo desordenada,
caracterizada por problemas ambientais urbanos. A realidade demonstra que o
mercado imobiliario agindo por si s6, apresenta-se falho e ndo evolui no sentido

de garantir uma cidade ambientalmente sustentavel, sendo necessario uma

'® MARICATO, Erminia. A Idéia fora do Lugar e o Lugar fora das Idéias. P. 121-192 in
ARANTES, Otilia. VAINER, Carlos. MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento Unico. 2.ed.
Petropolis. Vozes. 2000. p.163. )

17 COELHO, Maria Célia Nunes. Impactos Ambientais em Areas Urbanas — Teorias, Conceitos
e Métodos de Pesquisa. p. 19-45 in GUERRA, Antonio José Teixeira; CUNHA, Sandra Baptista
da. Impactos Ambientais Urbanos no Brasil. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2001. p. 27-28.
“Os problemas ambientais (ecold6gicos e sociais) ndo atingem igualmente todo o espago
urbano. Atingem muito mais os espagos fisicos de ocupacdo das classes sociais menos
favorecidas do que os das classes mais elevadas. A distribuicdo espacial das primeiras esta
associada a desvalorizagao de espaco, quer pela proximidade dos leitos de inundagao dos rios,
das industrias, de usinas termonucleares, quer pela insalubridade, tanto pelos riscos
ambientais (suscetibilidade das areas e das populagbes aos fendbmenos ambientais) como
desmoronamentos e erosao, quanto pelos riscos das provaveis ocorréncias de catastrofes
naturais, como terremotos e vulcanismos.”

18 PINTO, Vitor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 55. “O mercado imobilidario urbano € um dos mais
imperfeitos de que se tem noticia. Bens coletivos, externalidades e monopdlios naturais séo tao
freqUentes que parecem ser regra. Apesar disso, as casas, os lotes e os apartamentos sao
bens privados para cuja alocagdo o mercado é ainda bastante eficiente, refletindo em grande
medida as preferéncias dos consumidores.”
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acao pro ativa do Estado, através da formulagdo de mecanismos capazes de
garantir a correcao dessas falhas.

4. As Falhas do Mercado Imobiliario Urbano

Segundo V. Pinto, “0 mercado imobiliario € um dos mais imperfeitos de
que se tem noticia” e sua regulamentagdao se faz necessaria, uma vez que,
agindo por si sO, acaba gerando inumeras “falhas de mercado”, como a
presenca de bens coletivos, de monopodlios naturais, de assimetria de
informacdes e das externalidades, que “sdo tdo freqlentes que parecem ser
regra”. Entretanto, mesmo com nesta realidade “casas, lotes e apartamentos
sao bens privados para cuja alocacao é ainda bastante eficiente, refletindo em
grande medida, a preferéncia dos consumidores.” °

Os bens coletivos sdo aqueles em que a utilizagdo é aberta a todo o
publico, onde ndao ha a possibilidade dos proprietarios excluir os néao
proprietarios de sua utilizacéo , eles sao considerados falhas de mercado pois
“‘ndo conseguem impedir a figura do caroneiro (free-rider)’ que representa
aquele individuo nao financia mas usufrui do bem. Desta forma, ndo havera
qualquer incentivo econdmico para a sua produg¢ao, uma vez que ele podera
ser obtido de graca. Todavia, “eles sao apreciados e desejados pelos
individuos”, ou seja, “ndo tem como saber as caracteristicas e quantidades de
bens coletivos que deveriam ser produzidos e 0 quanto cada pessoa estaria
disposta a pagar por eles”. O efeito dessas constatacdes é que, no caso de um
mercado imobilidrio espontadneo, esses bens seriam construidos em menor
escala do que o necessario. 2°

Os monopdlios naturais “sdo atividades que nado podem ser
desenvolvidas simultaneamente por mais de um agente econémico em um
mesmo territério”. As restricbes podem ser tecnolégicas — caso de infra-
estrutura, abastecimento de agua, energia elétrica - ou econémicas, onde “os
custos para um segundo fornecedor sdo proibitivos”. No contexto urbano,

segundo o autor, “o relacionamento de cada edificacdo como 0 meio ambiente

19 PINTO, Vitor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 55.

2 PINTO, Vitor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 52-53.
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se da por fluxos de agua, esgoto, energia elétrica e comunicacoes.” Devido as
suas limitagdes, essas redes acabam tornando-se “monopélios naturais”. '

Outra necessidade para o bom funcionamento do mercado é o
conhecimento da qualidade dos produtos por parte do consumidor. Neste
ponto, 0 mercado imobiliario apresenta outro grave falha, que diz respeito a
assimetria de informagdes, que “verifica-se quando uma das partes de uma
transacao dispde de informacdes inacessiveis a outra parte”. Esse fendmeno
ocorre tanto no mercado quanto nas organizac¢des, sendo que dois exemplos
sao classicos na tematica trabalhada: “os politicos ndo sabem se as solucdes
propostas pelos técnicos sado efetivamente as melhores”; e “0 morador néo
sabe se 0 imével é alagavel ou se esta sujeito a desabamento”. 22

Outra falha de mercado sdo as externalidades. As externalidades
urbanas sao “um conjunto de caracteristicas especificas de uma localizacao
com contribuicdo positiva ou negativa para a satisfacdo dos individuos”. As
positivas podem tanto ser caracteristicas naturais como areas verdes, praias,
clima, como aspectos gerados pelo préprio homem, como transito, segurancga,
oferta de entretenimento, hospitais, escolas, as farmacias, os servigos publicos,
entre outros. A externalidades urbanas serdo negativas em casos como o de
ruidos, poluigcéo, ar impuro, ou, mais precisamente, quando uma empresa lanca
para o ambiente dejetos nédo realizando qualquer pagamento pelos custos
impostos & vizinhanga.

Assim, as externalidades “sdo situacdes em que a atividade de uma
unidade econbémica prejudica ou beneficia outras unidades.” A externalidades

positivas ocorrerdo quando unidades econbémicas acabam se beneficiando

2 PINTO, Vitor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 53.

2 PINTO, Vitor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 54. Segundo o autor, a impossibilidade de avaliagao
pelo morador comum da qualidade e dos riscos evolvidos na alteracdo do meio ambiente,
mediante urbanizagao e edificacdo, evidencia uma forte assimetria de informac¢des com relagédo
aos produtores do espago urbano. Esta assimetria de informagbes verifica-se tanto na
ocupacdo de uma edificacdo por seus moradores, quanto nos efeitos das obras publicas e
privadas sobre os vizinhos e demais moradores. Riscos para a seguranga, como a
possibilidades de desmoronamentos e alagamento e para a saude — como doencas
decorrentes de gases toxicos emitidos por fabricas e automéveis — s6 sdo avaliaveis por
especialistas nas respectivas areas. O mesmo se pode dizer dos efeitos de diversas
intervencdes urbanisticas sobre a qualidade de vida dos moradores.

s TAVARES, Fernando Anténio de Oliveira; MOREIRA, Antonio Carrizo; PEREIRA, Elisabeth
Teixeira. Avaliacdo Imobiliaria sob a Perspectiva das Externalidades: Uma Revisdo da
Literatura. Revista Universo Contabil, vol. 6, num. 3, jul/set, 2010, pp.96-113. p. 98.
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como alguma atividade, “para cuja produgcdo elas nao contribuem”; e, seréo
negativas quando prejudicarem e apresentarem “uma distribuicdo de custos da
atividade econémica para unidades que dela ndo se beneficiam”. O autor V.
Pinto traz como exemplo de externalidade positiva do mercado imobiliario a
valorizacdo do imovel derivada de obra publica, e, de extenalidade negativa, a
poluicdo ambiental:

As atividades poluidoras acarretam um custo para a
sociedade, representando pelos gastos em saude e em
recuperagcao ambiental. Sdo custos gerados pela atividade
poluidora, mas que nao se refletem no prego do produto final
ou nos calculos da unidade produtora. As obras publicas
podem ser fruidas por todos, mas beneficiam principalmente
os proprietarios de imoveis localizados nas suas proximidades.
Este beneficio incorpora-se ao preco dos iméveis, mas €
financiado pelo conjunto de cidadaos. *

Assim, os impactos ambientais urbanos representam uma falha de
mercado, podendo ser considerados uma externalidade negativa. Em trabalho
em que relacionam a avaliacdo dos imédveis com as externalidades, os autores
F. Tavares, A. Moreira e E. Pereira, afirmam que as externalidades urbanas
negativas estariam ligadas com a proximidade a auto-estradas; a aterros
sanitarios, a centrais elétricas; a refinarias quimicas; a terrenos contaminados;
a proximidade a parques edlicos; a bairros com problemas de delinqiiéncia;
entre outros. % Neste sentido, o autor V. Pinto dispde ha uma relagdo entre a
existéncia de externalidades negativas e a alta densidade encontrada nas
cidades, isto porque, sdo muitas “as atividades que produzem ruidos, odores,
trafegos, poluicdo do ar ou das aguas, erosao, etc”, além da possibilidade de
uma construcdo de uma edificacdo que pode “retirar a insolacdo de outra”.?®

Desta forma, o mercado imobiliario acaba sofrendo as consequencias de
uma da auséncia de planejamento urbano e da regulacédo ineficiente. Os
impactos ambientais urbanos prejudicam o funcionamento do mercado

imobiliario, que tendo uma finalidade e por si sé, ndo evoluird no sentido de

2 PINTO, Vitor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 53- 54.

% TAVARES, Fernando Anténio de Oliveira; MOREIRA, Antonio Carrizo; PEREIRA, Elisabeth
Teixeira. Avaliacdo Imobiliaria sob a Perspectiva das Externalidades: Uma Revisdo da
Literatura. Revista Universo Contabil, vol. 6, num. 3, jul/set, 2010, pp.96-113. p. 98.

% PINTO, Vitor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 54.
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garantir o bem estar da populacdo. Assim, para avancar neste estudo é
necessario que estudar as barreiras que dificultam essa regulacao.

5. A Regulacao do Mercado Imobiliario e Barreiras a sua Implementacao

Da mesma forma que a economia é um importante instrumento para o
Direito, compreensao do fenémeno juridico se torna cada vez mais importante
para a economia. Segundo V. Pinto tem crescido os estudos econdémicos
acerca das instituicdes, pois se considera que cada vez mais 0 0s agentes
econdmicos tem atuado em funcédo de incentivos, que decorrem de normas
juridicas, assim, “o desenvolvimento econémico depende da constituicdo de
relacdes de confianca entre os agentes econémicos, que sé pode ser criada
por instituicoes adequadas”.

O problema da confianca ?’ demonstra-se ainda mais relevante nas
sociedades de massa, onde “a maior parte das transacdes econbmicas é
realizada entre desconhecidos” sendo o Direito, através da regulagéo, a unica
forma “capaz de induzir as pessoas a acreditarem nas promessas feitas pelas
outras”. Neste sentido, as instituicdes onde é criado e aplicado o direito devem
ser dotadas de credibilidade, num quadro em que 0 governo se submeta as
regras e que nao haja possibilidade de alteracao arbitraria, ou seja, “regras que
ndao podem ser alteradas pelos agentes econdmicos, ai incluido o préprio
governo”. Nesse sentido “uma boa constituicdo econémica permite a iniciativa
privada investir com seguranga, sem receio de acdes oportunistas por parte
dos governos”. 2

Este apanhado introdutério é importante no sentido de definir uma das
principais objetivos da regulagdo econdmica: garantir a seguranca. E fato que o
mercado imobiliario agindo sozinho ndo funciona, entretanto a sua regulacao
deve ser eficiente, sob pena de agravar ainda mais as suas falhas.

Nesse sentido V. Pinto dispbe que “a participacdo do Estado na
economia muitas vezes ndo atinge os objetivos a que se propde”, acabando
por distorcer o sistema de mercado. Estas distorcbes sdo denominadas “falhas

a7 PINTO, Vitor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 43. Segundo o autor :"Onde n&o ha seguranca no
cumprimento dos contratos, ndo ha poupanga, ndo ha crédito e investimento, mas apenas
autoproducao e vendas a vista:

2 PINTO, Vitor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 43-44.
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de governo”. Nesta l6gica, o que ocorre com o mercado imobiliario no Brasil, é
que, a intervencao estatal, através da regulacdo urbanistica, acaba por ser
ineficiente, pois resolve, somente em parte, as falhas deste mercado, quando
ndo acaba por gerar novas falhas, que estdo associadas, entre outros motivos,
ao mal funcionamento do sistema politico. 2°

Este mal funcionamento do sistema politico apresenta-se de diversas
formas, constituindo-se em barreiras para uma eficiente regulamentacédo do
mercado imobiliario. Um delas é a questdo da falta de especialidade na
administragdo publica, segundo A. Rech, nas Secretarias do Planejamento ndo
h& divisbes especializadas que trabalhem “de forma epistémica, sistematica
permanente o planejamento juridico da construcao da cidade e da prépria area
rural dos municipios, que historicamente nunca tiveram regras de ocupacao”. A
consequéncia desta constatacao é uma “profusdo de normas sem efetividade,
sem unidade e que conduzem a lugar algum e nao significam a construcao de
um projeto de cidade sustentavel”’, em outras palavras, este fato € “exemplo da
insignificancia que a lei tem como instrumento efetivo de organizacdo das
cidades”. %

Um exemplo dessa regulacao “sem rumo” do mercado imobiliario ocorre
quando os burocratas tém interesses proprios, que “os levam a ocultar
informacdes a fim de maximizar seu papel na estrutura governamental”. Na
medida em que este fenbmeno avanca “incorre-se na distorcao tecnocratica,
que se verifica quando os técnicos passam a determinar ndo apenas 0s meios,
mas também os objetivos da politica urbana” interferindo negativamente no
andamento seguro e transparente do mercado imobiliario. Outro problema que
torna a regulacao ineficiente “a fragmentacao institucional” onde cada érgao
governamental persegue objetivos proprios, nao atendendo as metas globais
para as quais foram criadas. Nesse quadro, “os 6rgdos do Poder Executivo
passam a criar exigéncias préprias para a aprovacao de projetos de loteamento
e edificacdo” nesse sentido:

Concessionarias de servigos publicos estabelecem padrées
técnicos de infra-estrutura a se fornecida por loteadores.
Orgaos ambientais passam a exigir estudos de impacto para

2 PINTO, Vitor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 55-73.

s RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Direito Urbanistico: Fundamentos para a construcao
de um Plano Diretor sustentavel na &rea urbana e rural. Caxias do Sul: Educs, 2010. p. 25.
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projetos de grandes dimensdées. O mesmo ocorre com 0S
orgados responsaveis pelo transito. Tombamentos séao
realizados pelos érgaos responsaveis pelo patriménio histérico
a revelia de seus impactos sobre as demais politicas. Tende a
haver uma sobreposi¢cdo de competéncias de diversos 6rgaos,
cada um dos quais dispondo de poder de veto sobre o uso do
territério. Assim sendo, as normas gerais de zoneamento
oferecem cada vez menor seguranga juridica, visto que novas
exigéncias podem ser estabelecidas no momento de
aprovagao de projetos. 8

Além da ineficiéncia administrativa, constatada a partir da auséncia de
objetivos claros e coeréncia na formulagcdo e implementagdo das politicas
publicas existe outra “falha de governo” que acaba por tornar ineficiente a
regulacdo do mercado imobiliario: a alocagdo de recursos publicos com
critérios tendenciosos. A autora E. Maricato dispde que “é a valorizagdo das
propriedades fundiarias ou imobiliarias o motor que move e orienta a
localizacdo dos investimentos publicos.” Nesse sentido, a autora cita como
exemplo a relagdo muito préxima “entre a abertura de grandes vias e a criagao
de oportunidades para o investimento imobiliario. Trata-se de obras que sdo
mais imobiliarias que viarias”. %

Outra falha que culmina em uma inseguranga na regulacdo sao as
pressdes que ocorrem para a ampliacdo os indices urbanisticos, no sentido de
“permitir a construcdo de prédios onde antes s6 havia casas” ou “corredores
comerciais onde sO6 eram permitidas residéncias” e até mesmo para a
regularizacdo de ocupagdes das mais diferentes naturezas. Essas

modificagdes sdo movidas por grupos de pressdo ** que passam a exercer uma

' PINTO, Vitor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 68-72. O autor acrescenta: “A fragmentagao institucional
também se verifica entre os érgaos responséaveis pela realizagdo de obras publicas, como o
sistema viario e as redes de infra-estrutura. Como cada érgao é avaliado segundo suas
realizagbes setoriais ndo ha incentivos para uma cooperagdo ou articulacdo que implique o
sacrificio de suas metas especificas em nome de uma racionalidade administrativa mais ampla.
Muitas vezes, ao buscar um objetivo setorial, um 6érgdo podera estar prejudicando objetivos
erais ou setoriais de outros 6rgéos.”

® MARICATO, Erminia. A Idéia fora do Lugar e o Lugar fora das Idéias. P. 121-192 in
ARANTES, Otilia. VAINER, Carlos. MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento Unico. 2.ed.
Petrépolis. Vozes. 2000. p.158. nesse sentido “as obras de infra-estrutura urbana alimentam a
especulacao fundiaria e ndo a democratizacao do acesso a terra para moradia”.

¥ PINTO, Vitor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 63. O autor define grupos de pressao como loteadores,
incorporadores, empreiteiros de obras publicas e proprietarios de iméveis. A populagao de
baixa renda é representada por movimentos de moradores, que expressam reivindicagoes
especificas e os segmentos desorganizados, que muitas vezes sdo aqueles em situagao de
maior caréncia, ndo sao representados.
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relagdo quase que de promiscuidade com o campo politico. Neste contexto, a
capacidade de influéncia dos grupos se da de acordo com a intensidade dos
seus interesses, assim, “os 0Orgdos publicos passam a favorecer esses
segmentos, sob o pretexto de controla-los”. A influéncia desses grupos sobre a
regulacao estatal se da de diferentes formas, como “financiamento de
campanhas, contratacdo de ex-funciondrios, acdes judiciais, promocao de
seminarios, além de métodos ilicitos como a corrupgao”. O ciclo se fecha, a
partir da verificacdo de que os politicos precisam do apoio destes grupos de
pressdo para elegerem-se e utilizam-se do mecanismo da troca de votos,
defendendo medidas que atendem aos interesses de determinados grupos de
pressdo. 3

Outro fator que gera ineficiéncia e impede que o mercado imobiliario
formal atenda toda a populacdo é o excesso de regulacao, representado pela
utilizacdo de padrdes de construcdo elitistas, que torna os custos da habitacdo
na area urbana elevados e fora do alcance de grande parte da populacao, que
migra para a ilegalidade. * Dados dao conta da gravidade do problema: se
somarmos a quantidade de favelas com o niumero de ilegalidades existentes na
cidade o que deveria ser excecdao, o mercado informal acaba por se tornar
regra, conforme explica E. Maricato:

Se somarmos a populagdo moradora de favelas com a populagao
moradora de loteamentos ilegais teremos aproximadamente
metade de todos os habitantes de Sao Paulo e também do Rio de
Janeiro (CASTRO E SILVA:1997). Em relagdo a legislagao
urbanistica (parcelamento do solo, zoneamento, meio ambiente
apenas para citar as principais) e a legislacao edilicia (cédigo de
obras), estamos diante de uma "situagdo na qual a regra se torna
mais excegcao do que regra e a excegao mais regra do que
excecao.*®

3 PINTO, Vitor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 60-65.

% MARICATO, Erminia. A Idéia fora do Lugar e o Lugar fora das Idéias. P. 121-192 in
ARANTES, Otilia. VAINER, Carlos. MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento Unico. 2.ed.
Petrépolis. Vozes. 2000. p. 147. Segundo a autora “Um abundante aparato regulatério
normatiza a producdo do espago urbano no Brasil — rigorosas leis de zoneamento, exigente
legislagdo de parcelamento do solo, detalhados cédigos de edificagbes profissionais sao
formulados por corporagdes profissionais que desconsideram a condi¢do de ilegalidade em que
vive grande parte da populagéo urbana brasileira em relacdo a moradia e & ocupagéao da terra,
demonstrando que a exclusdo social passa pela légica da aplicagao discriminatéria da lei.”

% MARICATO, Erminia. Conhecer para resolver a Cidade llegal. Disponivel em
http://www.usp.br/fau/depprojeto/labhab/biblioteca/textos/maricato conhecercidadeilegal.pdf.
Acesso em 07/01/2011. p. 2




WWW.CONTEUDOJURIDICO.COM.BR

Neste quadro, mesmo que a competéncia técnica para a solucdo de
distorcoes no mercado imobilidrio caiba ao urbanismo, entretanto, a realidade é
que, “sua utilizacdo efetiva é reduzida, uma vez que ele nao beneficia
interesses difusos e desmobilizados, que ndo se expressam politicamente”.
Nesse contexto, “0 peso dos produtores publicos e privados (grupo pequeno e
coeso) tende a sobrepujar os dos consumidores (grupo disperso e latente)”.
Concluindo, o que ocorre é que “as falhas de governo frequentemente induzem
a politica urbana a contrariar os mais elementares principios deste mesmo
urbanismo”. ¥ Ciente desta situagdo e das barreiras existentes, passa-se a
verificar como o Direito Urbanistico pode ser um mecanismo de corregéo,
orientando o mercado imobiliario para a consecucédo dos objetivos da Politica
Urbana.

6. O Direito Urbanistico como mecanismo de correcao e orientacao do
mercado imobiliario

O caminho tracado até aqui permite que se chegue a algumas
conclusdes: o Estado, através do Direito deve regular o mercado, garantindo
qgue objetivos sejam atingidos; como se pretende utilizar o Direito Urbanistico
como um mecanismo de regulacdo, os objetivos a serem atingidos serao
buscados na Politica Urbana; o mercado imobiliario encontra-se inserido numa
realidade em que o planejamento e as politicas publicas so6cio-ambientais
carecem de efetividade, portanto, ele se torna excludente e acaba contribuindo
com os impactos ambientais urbanos; o mercado imobiliario apresenta graves
falhas e a solucao dessas falhas nao é algo simples, uma vez que o sistema
politico possui vicios que acabam por comprometer a busca por solugdes.

Neste contexto, a regulacdo do mercado imobilidrio através do direito
urbanistico demonstra-se tarefa extremamente complexa, no entanto, algumas
diretrizes podem ser tracadas para que se alcance o objetivo proposto por este
artigo. A regulacdo que se busca tem duas func¢des: em primeiro, ciente que o
mercado imobiliario visa o lucro, corrigi-lo tornando-o mais eficiente; em

segundo, direciona-lo para que os objetivos da politica urbana sejam atingidos.

7 PINTO, Vitor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 72-73.
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Nao é a toa que o titulo do artigo dispde: “o direito urbanistico como um
mecanismo de direcionamento e corre¢do”, assim, o que se pretende aqui, €
apontar como as regras “que tém por objeto organizar os espagos habitaveis” %
podem ser utilizadas como um mecanismo que corrija o mercado imobiliario e
lhe direcione aos ideais da politica urbana *°.

O primeiro passo neste complexo o desafio € destacar os limites dessa
construgdo, segundo V. Pinto, “a coordenacao territorial das atividades seria
insuficiente na auséncia de um controle das atividades privadas”, isso quer
dizer que, “as redes de infraestrutura e os servicos existentes em cada regiao
sao projetados de uma determinada maneira e para uma certa quantidade de
pessoas”, mas, a regulacao do mercado imobilidrio abrange duas dimensdes: a
distribuicdo territorial das atividades e o controle das densidades.

A primeira visa “reduzir efeitos negativos sobre a vizinhanga”, e a
segunda, “compatibilizar o uso do solo com a disponibilidade de infra-
estrutura”. Entretanto, a politica urbana ira distribuir as atividades privadas no
espaco “programando o0 uso a ser dado a cada porcao do territério” e a
ocupacgao sera “dirigida mediante o controle da urbanizagcédo, da construcao e
das atividades que se desenvolvem no interior das edificacdes”. *° A limitacdo
surge a partir dos usos incompativeis, que acabam fugindo do alcance das
formulacbes urbanisticas, que buscam sempre “um equilibrio entre a
infraestrutura disponivel e o uso do solo permitido”. Nessa realidade, tanto o
excesso do uso incompativel é prejudicial, pois gera transtorno, quanto os
“‘usos de baixa densidade em areas dotadas de muita infraestrutura” que
tornam caros os custos de urbanizacdo. Em outras palavras, ha uma limitacao

nos regramentos urbanisticos, uma vez que eles se tornam obsoletos a partir

% SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 62 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p.
49.

% O objetivo da Politica Urbana no Brasil, que esta previsto no art. 182 da Constituicio Federal
de 1988, é ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-
estar dos seus habitantes.

40 PINTO, Vitor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 48-49. Em outras palavras o autor dispée que: “Ruas
mais largas comportam edificios mais altos. J& o trafego gerado por casas podera fluir
satisfatoriamente em ruas mais estreitas. Entretanto, a substituicdo posterior das casas por
prédios mais altos podera causar transtornos, uma vez que o sistema viario nao foi projetado
para aquela densidade”
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do momento que o uso passa a se destinar para outra fungdo que néao a
inicialmente prevista. *'

Essa modificagdo no uso acaba afetando diretamente na primeira fungéo
de regulacao proposta, que é tornar o mercado imobiliario mais eficiente. Isso
porque, o uso incompativel pode ter origem quando burocratas tém interesses
préprios, o que os levam a ocultar informacdes a fim de maximizar seu papel
na estrutura governamental. Essa falha apresenta-se como a “assimetria de
informacdes”. Nesse sentido, o autor V. Pinto propde que “a assimetria de
informacdes existente entre técnicos e leigos deve ser reduzida, mediante
processos decisorios que favorecam a explicitacdo de pressupostos valorativos
e paradigmaticos” sugerindo ainda que:

[...] a delegagdo de decisbes para os técnicos, ainda que
realizada a titulo de execucao de orientagcbes politicas, deve
ser reduzida ao minimo, uma vez que no dominio de uma
ciéncia como o urbanismo a adogao de técnicas sempre estara
indissociavelmente ligada a preferéncias subjetivas do
profissional. *2

A assimetria de informacdes pode ser colocada ao lado do excesso de
regulacdo, ou regulacao elitista, como os maiores entraves na correcao do
mercado imobiliario, o que lhe afasta de uma situacéao eficiente.

A segunda fungao apontada, que busca direcionar Mercado Imobiliario
para a consecug¢do dos objetivos da politica urbana, também passara pela
correcao das falhas de mercado e de governo, estando incluidos os problemas
das externalidades, os critérios na implementagdo dos bens coletivos e a
eliminagdo dos monopdlios naturais. Sendo assim, embora se faca esse
exercicio de dividir a correcao e o direcionamento do mercado imobiliario, a
verdade € que ambas andam lado a lado.

Segundo V. Pinto, “a eficiéncia das cidades enquanto provedoras de
qualidade de vida dependem de como funcionam o mercado imobiliario urbano

» 43

e da atuacao do Estado” *°, afirmacéao esta, que pode ser complementada pela

reflexdo trazida por A. Rech:

4 PINTO, Vitor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 48-49.

2 PINTO, Vitor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 78.

 PINTO, Vitor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 78.
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Basta que a economia seja orientada para as necessidades
humanas e de planificagao a constru¢ao do local onde vive o
cidadao e nao desviada para caprichosas dissipagdes do
consumo, de destruicdo, planificadas ou a outros tipos de
projeto que nao estdo diretamente relacionados com a
dignidade do homem. O Direito ndo pode dar lugar a mera
vontade politica, a forca da tecnologia ou ao lucro, dissociados
do sentido humano, mas deve ser a forga diretriz da propria
sociedade. **

Assim, é na corregcao das falhas do mercado imobiliario, somada a sua
orientacdo em direcdo aos objetivos da politica urbana que estara sua
eficiéncia, e uma esta ligada ao outra. O direito urbanistico somente se tornara
um mecanismo de correcao e a orientacao, a partir do momento em que definir,
de forma clara e objetiva, quais sdo 0s seus principios e 0s seus institutos.

O instituto chave neste ponto é o Plano Diretor, que tem a funcao de
sistematizar o desenvolvimento fisico, econémico e social do territ6rio
municipal, visando o bem estar da comunidade local. Os principios do Direito
Urbanistico podem ser observados no Estatuto da Cidade, especialmente pelas
diretrizes que constam no seu art. 2° e pelos ja expostos objetivos da Politica
Urbana. %

Entre os objetivos gerais do Estatuto das Cidades estd melhoria da
qualidade de vida dos cidadaos e prevé a intervencdao do Poder Publico sob
alguns aspectos, como o fisico, social e administrativo-institucional. Segundo
C. Costa, o aspecto fisico abarca “o planejamento territorial espacial, que
consiste na esséncia da politica urbana a ser executada pelo administrador
municipal”, em outras palavras, trata-se do uso do solo, que pode ser
subdividido em edificacbes para habitacdo e para o exercicio de atividades

humanas. ¢ Desta forma, o plano diretor definira o planejamento do territério e

* RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Direito Urbanistico: Fundamentos para a construgao
de um Plano Diretor sustentavel na &rea urbana e rural. Caxias do Sul: Educs, 2010. p. 233.

* Cf. SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 62 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.
p. 49. Com base na licdo de J. Silva, que dispde o (1) o principio do urbanismo como fungao
publica, onde é tratado como instrumento normativo pelo qual o Poder Publico atua no meio
social e no dominio privado para ordenar a realidade no interesse coletivo; (2) o principio da
conformacdo da propriedade urbana; (3) o principio da coesdo dinamica das normas
urbanisticas, em que a eficacia dependera de conjuntos normativos e nao em normas isoladas;
(4) principio da afetacdo das mais valias ao custo da urbanificagdo, onde os proprietarios dos
terrenos devem satisfazer os gatos dentro dos limites do beneficio como compensacao pelas
melhorias; e (5) principio da justa distribuicao dos beneficios e 6nus da atuagéo urbanistica.

*¢ COSTA, Carlos Magno Miqueri da. Direito Urbanistico Comaprado. Curitiba: Jurua, 2009. p.
100-101.
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as limitacbes dos direitos sobre a propriedade urbana, demonstrando-se um
instituto capaz de regular o mercado imobiliario. *’

Neste sentido, V. Pinto dispée que “o desafio do direito urbanistico é
reduzir as falhas de mercado sem ampliar as falhas de governo”. Assim, este
desafio se reflete nos temas do direito de propriedade e do planejamento, onde
“‘um adequado tratamento da propriedade deve ter por objetivo a neutralidade
do planejamento”. 4

Ao regulamentar o direito de propriedade o governo estara corrigindo o
mercado imobilidrio e tornando-o mais eficiente: as regras urbanisticas devem
“definir um regime para a propriedade urbana que maximize o potencial auto-
regulatério do mercado, assegure ao mesmo tempo seguranca para o
investidor e internalizacdo dos beneficios e custos de sua atividade”. Ao
planejar, estara direcionando, uma vez que a fungdo do Direito Urbanistico é
“assegurar ao Estado as prerrogativas de que ele necessita para regular o
mercado imobiliario, mas impedindo de exercé-lo em beneficio de interesses
particulares”.

Em outras palavras: “Se os planos nao puderem favorecer ou prejudicar
os proprietarios em particular estes deixardo de pressionar os érgaos publicos
para satisfazer interesses particulares”, ao mesmo tempo “na medida em que
se preserve o carater técnico dos planos cria-se um insulamento contra as
pressdes econdmicas e politicas, o que permite que eles sirvam ao interesse
publico”. *°

Assim, o Direito Urbanistico apresenta-se como um mecanismo de
regulacao do mercado imobiliario, podendo direciona-lo para a consecu¢ao dos
objetivos da politica urbana, desde que, de forma clara e técnica e com base

nos seus principios e instrumentos, corrija 0 mercado imobiliario, indicando as

*” LEAL, Rogério Gesta. Impactos econdmicos e sociais das decisdes judiciais : aspectos
introdutérios. Brasilia : ENFAM, 2010. “Quero destacar, na verdade, a idéia de que as
diretrizes que expbe o Estatuto da Cidade expressam verdadeiras opgdes politicas
fundamentais do legislador e da comunidade nacional no campo da gestdo do espago urbano
brasileiro, configurando, assim, uma eleicdo de valores éticos e sociais como fundantes, por
sua vez, de uma idéia de Estado e de Sociedade (Democraticos de Direito). Por tais motivos,
essas diretrizes ndo expressam somente uma natureza juridica normativa, mas também
politica, ideoldgica e social, como, de resto, o Direito e as demais normas de qualquer sistema
juridico.”

8 PINTO, Vitor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 81.

49 PINTO, Vitor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 81-82.
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limitacdes do direito da propriedade urbana e tornando-o eficiente; e, oriente-o,
planejando-o com base nos objetivos e nas diretrizes tracadas no Plano
Diretor.

Conclusao

Ao encerrar essa proposta introdutéria, pode-se dizer que utilizacao do
direito urbanistico como um mecanismo corretor das falhas e instrumento
orientador do mercado imobiliario apresenta-se como uma possibilidade
possivel, muita embora haja limitacbes de ordem técnica e politica. Muito
desses problemas, podem se dar, pois a sugestdo de limitar o direito de
propriedade individual em beneficio de um planejamento que atende a
coletividade é novo, e a importancia da politica urbana pode nao ter sido
percebida ou culturalmente nao aceita por parte da populagéo.

Entretanto, a situacdo cadtica das cidades, fruto do crescimento
desordenado, sem regras, traduzida neste texto pelos impactos ambientais
urbanos e a realidade excludente mercado imobiliario, refletem a necessidade
de que se faca e se avance nessa regulagao.

Avangando nas conclusdes, cabe destacar que o mercado imobilidrio &
excludente porque ele foi direcionado nesse sentido. O mercado formal
somente pode atuar onde ha regras que permitam utilizar o solo e construir e o
poder publico, por um longo periodo, somente regrou, e de forma elitista, uma
parte da cidade, aceitando, de forma omissa, que parte da populacao viesse a
ocupar a “cidade ilegal”. Assim, fica claro que tanto uma regulacdo excessiva,
com padrdes de construcéo de alta classe, quanto a simples auto-regulacao do
mercado, ndo orienta para nada, a ndo ser para problemas sociais ainda mais
graves.

Assim, se faz necessario ter claro os objetivos da Politica Urbana, que
busca o pleno ordenamento das funcdes sociais da cidade e a garantia do bem
estar das pessoas, como o norte a ser buscado pelo Poder Publico, e nessa
construcdo, um mercado imobiliario eficiente torna-se um aliado, uma vez que
ele é quem comercializa o proprio solo e as construcoes.

Neste sentido, o Direito Urbanistico pode ser um instrumento de
correcao e direcionamento do mercado imobiliario ao dispor de regras claras e
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eficientes de planejamento e de propriedade, assegurando as prerrogativas do
Estado e dando seguranca aos proprietarios e empreendedores. Em outras
palavras: deve haver um regramento que distribua de forma coerente os
equipamentos publicos urbanos; especifique as taxas de ocupacao e os indices
construtivos de cada local, apontando o que pode ser construido e aonde. Além
disso, a normas devem ser baseadas em critérios técnicos especificos, com
uma possibilidade periédica de revisdo, evitando que pressdes sociais ou
politicas oportunistas, que visem unicamente interesses individuais alterem e

diminuam a eficacia do ordenamento.
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