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1. Introdugio

A Constituigio Federal, promulgada em 05 de
outubro de 1988, reservou um capitulo a politica urbana,
cutiosamente no titulo relativo 4 ordem econdmica', enfatizando
a natureza social, notadamente nos artigos 182 e 183 do texto
constitucional.

No artigo 182, observa-se o destaque as
funcdes sociais da cidade, bem como 20 bem-estar de seus
habitantes, remetendo ao plano diretor o cariter instrumental
para a consecugio do fim colimado, traduzido pela
desapropriagio, pelo parcelamento do solo e pelo imposto sobre
a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo.

Pelo artigo seguinte, instituiu-se, em sede
constitucional, a usucapiio especial de pequenas dreas urbanas
utilizadas para moradia, salientando, uma vez mais, 0 escopo
social do constituinte.

* Promotor de Justiga e mestrando em Direito Ambiental pela Universidade do
Estado do Amazonas.

' O magistério de Edis Milaré (in Direito do ambiente : dontrina, Jurispriedénda,
glossirio. 3 ed. rev. atual. e ampl. — Sio Paulo : Editora Revista dos Tribunais,
2004. pp.623-624) indica que apesar do constituinte ter enfatizado o aspecto
econdmico da politica nacional urbana, esta é, na verdade, mais social que
econdmica eis que ligada aos assentamentos humanos, a processos
demogrificos, a estilo de vida, avalores culturais proprios, a fonte de interagao

de individuos e grupos.
Retista do Ministério Priblico do Estado do Amazonas v. 6 - 249



Estes, portanto, sio os registros constitucionais
que ensejaram a Lei 10.257, de 10.7.2001, que se autodenomina
Estatuto da Cidade, fato peculiar, haja vista que nio é corrente
uma lei dar-se um apelido.

A propésito, tio logo foi editado, o Estatuto
da Cidade recebeu criticas por comentaristas de renome que
reclamaram maior apuro -o texto legal acima mencionado, como
por exemplo o fato de constar no corpo legal a identificagio
como um regulamento quando, rigorosamente, tal é competéncia
reservada constitucionalmente ao Executivo (artigo 84, IV). Além
disso, a norma regulamentar ¢ hierarquicamente inferior e segue
as balizas estabelecidas pela lei formal.

A despeito de tais criticas, o Estatuto da
Cidade representa valioso instrumento legal propiciando nio
somente os mecanismos da politica urbana prevista na Carta
Politica de 1988, mas porque oportuniza o exercicio de comandos
legais especificos, como, por exemplo, o direito de preempgio a
ser exercido pelo Poder Publico municipal.

2. Breve retrospecto do direito de preempgio

O direito de preempcio é uma instituigio
tradicional no direito civil, segundo a tradigio romana, era o que
se denominava de pactum prothimiseos e, desde entio, apesar do
decurso do tempo ndo se viu grandes mudancas, guardando a
idéia originaria de preferéncia. Desse modo é que “direito de
preempgio”, “direito de preferéncia” e “direito de prelagio” ainda
guardam o significado de anterioridade (prae) na compra (emptio).

Com efeito, direito de preempgio é aquele que
assegura, auma determinada pessoa, a primazia da compra de um
determinado movel ou imével a ser vendido pelo seu proprietario.

No Codigo Civil vigente houve a repeticio da
redagio do diploma legal anterior (1916), e com um conceito
pouco apropriado para o uso e a tradigio do instituto limitou-se
a se referir a preferéncia como a que “impde ao comprador a
obrigagio de oferecer ao vendedor a coisa que aquele que vai
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vender, ou dar em pagamento, para que este use de seu direito
de prelagio da compra, tanto por tanto” (artigo 513).

' E de se extrair de tal retrospecto, portanto, os
tipos legal e contratual de preferéncia, cuja evidéncia dispensa
mais comentarios.

Além disso, valida é a referéncia ao Codigo
Civil sobretudo pelo disposto no paragrafo primeiro do artigo 4°
do Estatuto da Cidade, que reserva aplicagdo subsidiaria do codex.

De qualquer modo, com relativa facilidade se
constata que o instituto conserva sua utilidade, a despeito da
singeleza conceitual dispensada pelo legislador infraconstitucional,
fato reconhecido pela melhor doutrina.?

3. A preempgio no Estatuto da Cidade

Nos artigos 25 a 27, do Estatuto da Cidade, o
legislador ordinario ocupou-se em tratar do direito de preempgio.
Novamente a referéncia foi, no minimo, incompleta ja que no
caput do artigo 25 ha mengio isolada de aquisi¢io por alienacio
onerosa, nio se referindo sobre a possibilidade de permuta,
doacio, dagio em pagamento, e ainda, as hipoteses contempladas
pelo direito sucessorio.

Outro ponto nio tratado pelo Estatuto é se
seria possivel, ou ndo, a preferéncia ser exercida considerando
outras condig¢es, divergindo, 1g., sobre o valor porém sendo
vantajosa quanto a outros itens da aquisi¢do. Ao se restringir a
preco e condigdes de pagamento impossibilitou fossem cogitadas
outras faces do negdcio dando pouca margem para o exercicio da
preferéncia.

Nada obstante, houve a previsio do exercicio
do direito de preferéncia pelo Poder Publico em algumas

? Comentando sobre a definigio de preempcio dada pelo novo Codigo Givil,
Di6genes Gaspatini a descreve como sendo “conceito acanhado” e que apesar
disso “ndo embotari a largueza que se observa na pratica desse instituto™ (in
Estatuto da Cidade : Comentarnios a Lei Federal 10.257/2001. Malheiros

Editores : Sio Paulo, 2003, p. 194)
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hipoteses, sob a justificativa de atender a finalidade social. A
par da reparticio de competéncias, a0 Municipio coube a politica
urbana e, portanto, ¢ o ente responsivel diretamente pelo
exercicio de tal prelagio, podendo, ainda, criar um 6rgio
especifico para o mister. :

O artigo 26 do Estatuto da Cidade enumera,
por meio de seus incisos, situagdes em que o legislador faculta a0
Municipio preferéncia sobre os demais interessados, enquanto
que no artigo 27 consta como se dard o exercicio de tal direito.

Dentre as hipoteses arroladas no artigo 26,
constam a possibilidade do exercicio do direito de preferéncia
quando for necessaria a regularizagio fundidria pelo ente municipal
€ a execugio de programas e projetos habitacionais que tenham a
marca do interesse social. Neste trabalho, serio estudas, portanto,
as hipoteses contempladas nos incisos I e II, cujo contetido, a
meu ver, ¢ mais amplo que os demais casos.

4. A regularizagio fundidria pelo Municipio

Dentre os casos previstos pelo legislador no
artigo 26, est o direito de preempgio a ser exercido em relacio a
imével indispensavel 4 regularizacio fundiaria (inciso I).

O legislador, com acerto, nio se aventurou em
definir o termo regularizagao fundidria, deixando aos comentaristas
tal tarefa. Nio reclama maior dificuldade compteender o sentido
utilizado na lei, notadamente nos tempos atuais em que se constata,
com freqiéncia cada vez maior, a incoincidéncia entre o sistema
registral e a realidade fundiaria.

No campo e na cidade se observa a disparidade
entre o titular que consta nos registros de iméveis e quem se
apresenta como proprietirio dos iméveis, fruto direito de um
sistema oficial de financiamento habitacional fracassado e minado
por inimeros planos econdmicos, de invases ou ocupacdes
irregulares das propriedades e da fuga dos interessados do sistema
registral pelo alto custo, preferindo os chamados “contratos de
gaveta”, evento comum principalmente quando o trato negocial
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do imével é gerido pelo sistema financeiro da habitagio.

Dibgenes Gasparini®, comentando o referido
inciso, cita como exemplo uma invasio de determinada drea na
qual o seu proprietirio recebe uma proposta de compra da
associacio dos invasores. Entende o mencionado autor que, neste
caso, 0 Municipio, ou quem lhe faga as vezes, possui o direito de
prelacio, sob o argumento de que serd mais facil promover a
regularizacio fundiiria e a um custo menor, pois ocorrera antes
que a intervengdo urbana municipal valorize a propriedade.

Vilido o exemplo, pelo que acrescento
também ser possivel a preempgio na hipotese do predito imovel
ser objeto de venda para quitar dividas do titular se o imovel
tiver sido dado em garantia. Uma vez estipulado o seu valor, o
Municipio, ou o 6rgio por ele criado com a tarefa de cuidar da
politica urbana, poderia reclamar primazia frente aos demais
interessados e assim executar, mais adequadamente, a
regularizagio fundiaria, sem prejuizo de alcangar outros objetivos,
inclusive os previstos de forma especifica nos incisos 11T a VIII
do mesmo artigo 26 da Constituiio da Republica Federativa do
Brasil (constituigio de reserva fundidria, ordenamento e
direcionamento da expansio urbana, equipamentos urbanos
comunitirios, criagio de espagos publicos de lazer e dreas verdes,
criagio de unidades de conservagio ou protecio de outras areas
de interesse ambiental, protecio de dreas de interesse historico,
cultural ou paisagistico).

A possibilidade de ser entregue um titulo
dominial a um ocupante irregular permitindo que 0 mesmo resgate
sua dignidade quanto a moradia €, sem duvida, positiva, porém
deve-se considerar outras fases a serem cumpridas anteriormente,
sobretudo quanto ao planejamento urbano, sob pena de, em
seguida 4 entrega do titulo definitivo, constatar-se a necessidade
do municipio reaver o imével, momento em que nio podera mais
ser alterada a titularidade, a nio ser pela via da desapropriagio,
hipotese que representaria custo adicional ao erario.

Jgp. ar. p. 204.
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5. A execugdo de programas e projetos habitacionais de
interesse social

Segundo o Estatuto da Cidade, a execugio de
programas e projetos habitacionais de interesse social também
pode justificar o exercicio do direito de preferéncia pelo Poder
Publico municipal.

A finalidade da previsio do inciso I1 do artigo
26 do Estatuto da Cidade reside na execugio de politicas publicas
pelo municipio que importem em equacionar o problema
habitacional em determinada irea de modo mais prolongado
(programa) ou de modo mais curto (projeto).

Novamente aqui pode ser aferido o objetivo
do legislador em oferecer elementos a0 administrador municipal
para executar uma politica urbana eficaz, oportunizando,portanto,
a prelagio frente aos demais interessados.

Pode-se utilizar, pelas mesmas razdes
invocadas anteriormente, o exemplo das invasdes ou ocupagdes
irregulares de dreas urbanas agora sob o prisma de agdes e politicas
publicas mais objetivas.

Quando hi-mengio a um projeto ou a um
programa oficial, presume-se o prévio planejamento de escolas,
feiras, postos de saude, policiamento, enfim setores necessarios
ao bom funcionamento daquele setor habitacional.

A partir do momento em que determinado
programa é apresentado a comunidade e algum desses setores
ndo esta presente pode-se exigir do poder publico a sua insercio
oportunidade em que, valendo-se da prelagio, podera o municipio
invoca-la para complementar a referida inclusio no programa ou
projeto antes incompleto.

6. Conclusido

Em qualquer caso, o direito de preferéncia é
um importante instrumento a ser empregado rapidamente e em
larga escala, de modo a evitar que a cidade se torne um
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aglomerado sem planejamento e sem preocupacio com o bem-
estar de seus ocupantes. Nos casos em que isso ja se observa de
modo predominante, também serd possivel minimizar a
problematica urbana com o implemento de tais recursos juridicos
previstos no Estatuto da Cidade.

A relevincia do tema que se apresenta se
impde pela utilidade do assunto no quadro atual da preservagio
de 4reas urbanas em prol do bem-estar de seus municipes e em
defesa da ordem urbanistica®.

Isso é importante, especialmente quando se
verifica o grande nimero de invasdes (ou ocupagdes indevidas)®,
devendo-se observar o alcance de tais medidas como previstas,
fazendo-as atender a fungio social da cidade perseguida pela
Constituigo e pelo Estatuto da Cidade, em consonancia com o
desestimulo a praticas irregulares como as invases.
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