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NTRODUCAC

: Nio pretendemos aqui aprofundar os problemas da posicdo e da
rganizagdo dos Municipios no sistema constitucional brasileiro. Tampou-
queremos discorrer sobre todos os:aspectos da ordenagdo do solo
bano, que constitui hoje o cerne das preocupagdes urbanisticas. Nossa
ntencio, correlacionando esses assuntos, € a de agitar certas antinomias
‘problema municipal no Brasil, que nem sempre afloram nos estudos do
municipalismo, ocultas que se acham na tradicional doutrina da autonomia
ocal, que € mais imagindria do que real.

I - AUTONOMIA MUNICIPAL

E certo que a doutrina municipal brasileira ressalta que os nossos
‘Municipios tém posi¢io singular na organizagdo nacional, como entidades
litico-administrativas auténomas, dotadas de personalidade prépria, que
mantém relagdes com a Unido e respectivo Estado-membro. Suas caracte-
isticas formais ressaem dos textos da Constitui¢do Federal, que erige sua
utonomia ao nivel de principio constitucional fundamental (C.F. art. 10,
VI, letra “e™).
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Reconthece-se, por exemplo, auto-executorieda;c}e a atos e decisdes
sdministracdo municipal, tanto quz_mtf) aos da} Unido ou dos Estaolios.
& certo que os Municipios néo dlSpOf{EI’I’l (’ie' 1nsErurnentos adequa los
ara fazé-los executar quando 0 seu destmgtarl.o nido os cumpre. Assim,
+exemplo, ndo hd nada de rr~1ais pchl’laI.' interesse local do queda
sciplina edilicia e as determinacdes urbanisticas. No entanto, apesar do

Sua autonomia é assegurada pelo-art. 15 da Constituicio vig
Autonomia, como se sabe, significa capacidade de gerir 0s prépr
negécios, dentro de um circulo prefixado por entidade suQerior.
entidade superior que fixou esse circulo foi o poder constituinte nacion;
mediante normas da Constitui¢do Federal, que assim se apresentam ¢
poder distribuidor de competéncias exclusivas entre as trés esfera

governo do Pafs: Unido, Estados e Municipios. Para que uma entj poder de policia municipal ser reconhecida, para o cqntroledde suzésn Egizmgz
territorial seja dotada de autonomia politico-constitucional, é necess ; iilicias e urbanisticas, ficam as autor}dades _locals na depen et‘ ia de
que tenha, no minimo, governo préprio e seja titular de competéne _ forcas estaduais para obrigar o seu respeito. Assim, se ‘alg‘uém constraéi 0
exclusivas. vard de licenga ou com desrespeito a normas municipais de zcaneamené ,
| conhece-se as autoridades locais o poder rtle' gmbargo_s. da pbra ou at da

No que tange aos Municipios, essa exigéncia estd formalme determinacdo de sua demolicdo. Mas o Municipio, embora no exercicio de

reconhecida no art. 15 da Constitui¢cdo Federal, que prevé o gover
proprio para os Municipios na eleicio direta do Prefeito, do Vice-Prefeit
dos Vereadores, que vdo formar os 6rgios do poder municipal: o executi
exercido pelo Prefeito, e o legislative, pela Camara dos Vereadores.
mesmo modo, o dispositivo reconhece a posse de competéncias exclusiv

auytonomia constitucional, nio tem como executar ou fftzer executar a
medida, por si, porque depende de forga estadual para faze_:—lf), 0 que nem
mpre consegue. Essa incapacidade de_ execgtflr suas dec1soe§ se agrava
onsideravelmente quando se trata de interdigao de estal?elecnnentos _(;u
mpresas que atuam irregularmente, como tem_ ocorrido com muita
freqiéncia relativamente ao combate a agentes p01u1dores.

-

do Municipio na administracdo prépria, no que respeita a seu pecul
interesse.

A cldusula peculiar interesse local em que assenta o contetido:
competéncia exclusiva dos Municipios nunca foi convenientemente defi
da. Continua a ser expressio vaga e de contetido impreciso, que, longe di
favorecer os Municipios, se presta a incursées estaduais e federais, ¢
prejuizo da posigio jiridico-constitucional da administragio local. Percebe
se gue d'leterminada matéria se terd como de peculiar interesse local, ma

- nao se tem um enquadramento cientifico que ineludivelmente afast
qualquer outra intromissio.

IV - AUTONOMIA MUNICIPAL E ORDENACAO DO SOLO URBANO

Se descermos & consideracio da ordegggéo do S(_)lo ' urbano,
veremos que, embora basicamente se trate de matéria de Eect,lharlJtrit_elresstoi:3
local e, pois, de competéncia mumplpal, os Municipios estdo alf)so (;1 ame(:; ¢
i"mpossi‘tiilitados de cumprir a rigor essa 1mpo_rtante tal.‘e a do po _es
publico, porque lhes falta competéncia para organizar 0s meios necessarios
4 consecucio desses objetivos.

Antes de de'inearmos essas dificuldades, vejamos, em tragos
réapidos, o que se deve entender por ordenacio do solq ux_fban‘(r)3 que c_ongs}g
na formulagdo juridica da politica do solo, que constitui requisito essencial

i rante do moderno urbanismo e que se inspira num justo
gqﬂziili’:)iicl)nég%re o direito de propriedade imobiliéria,.constltumonalmente
garantido, e o dever que, por sua funcéo socigl, recai sobx;e ela e que tfa’m
idéntico fundamento constitucional (Cf. Willi Bronc.zec, La Qr@enacmn
del Suelo”, em La Ley Federal Alemana de Ordenacion Urbanistica y los

Municipios, pdg. 126).

II1 - AUTONOMIA MUNICIPAL E EXECUTORIEDADE DAS DECISO
DO GOVERNO LOCAL

Mesmo quando se reconheca aos Municipios exclusiva competén
cia no disciplinamento de determinada matéria, as deficiéncias de su

autonomia se manifestam na sua incapacidade para fazer cumprir se
“atos e decisdes. '
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A ordenacd@o do solo consiste na divisdo urbanistica do solo:
Municipio, que “implica numa série de medidas, voluntdrias ou impostas pg
lei, destinadas a consecucao de determinados objetivos urbanisticos, p
meio das quais se modificam ou alteram certas relagoes dominiais sobre:
terrenos ou se configuram, de modo diverso, as propriedades imidveis,
ponto de vista econdmico ou juridico, para os efeitos de sua edificacdo” (W)
Bronczec. ob. cit., pag. 126). Seus objetivos sio: '

E no seu art. 86 estatui que:

“O Municipio deverd elaborar plano de desenvolvimento
integrado, com observancia das diretrizes estabelecidas pelo
6rgdo estadual competente.

Pardgrafo tinico - O plano referido neste artigo abrangera em
1 — assegurar a reserva dos espacos necessdrios, em localiz conjunto os aspectos sociais, econdmicos, ffsico e administrativo™.
coes adequadas, destinados ao desenvolvimento das atividades urbar
(habitar, trabalhar, recrear e circular);

Af estd o reconhecimento da competéncia municipal para esFabe‘-
cer planos urbanisticos. Embora a doutrina entend.a caber também a
id0 e aos Estados estabelecer planos de desenv~01v1ment5) prbano, em
rmos nacionais e regionais, o certo € que a funga9 urbamlst¥ca, em.sua{
uacio mais concreta e eficaz, deve ser exercida a nlv'?I municipal. Foi dai
ccisamente que nasceram os planos de desenvolvimento urban_(_), em
rma de Planos Diretores, que estabeleciam regras para o desepvqulrperz
sico das cidades, vilas e outros nucleos populac10naxs_ do Mun}c1]?10.
ncepgio do Plano Diretor evoluira, passando pelas seguintes etapas:

IT — assegurar a concentracio equilibrada de atividades e d

pessoas no territério do Municipio, mediante controle do uso e “do
aproveitamento do solo; '

IIT - estimular e orientar o desenvolvimento urbano.

Suas instituicbes fundamentais sio: o parcelamento do solo
(arruamento e loteamento), o zoneamento de uso do solo, a ocupacio do
solo, o reparcelamento e o solo criado.

1) inicialmente, preocupava-se com o desenho da cidade, e sua
_elaboracdo significava a aprovagdo de um tragado das_rua_sre o estabeleci-
nento dos lugares onde os edificios deveriam decorar a cidade:

O instrumento, mediante o qual se realizam essas instituices,
plano urbanistico. Que se trata de matéria de competéncia municipal é
questdo expressamente reconhecida nas leis orgdnicas dos Municipio
como na Lei Orgéanica dos Municipios de Pernambuco (Decreto-lei n° 28 T, ee
de 15.5.1970), cujo art. 4° declara: 2) depois, dedicava-se a estabelecer a dlStI‘Ib'UI(;?O_ das edificacdes
_ territério, atendendo a fungdes econdmicas e arquitetonicas;
“Compete ao Municipio prover a tudo que concerne ao set
peculiar interesse, cabendo-lhe privativamente, entre outras, as

3) atualmente, é considerado, entre nés, como um instrumento do
seguintes atribuicdes:

rocesso de planejamento municipal destinado a ‘ a_lcang_ar objetivos
ritegrados nos campos fisico, econdmico, social e admnml'stratlvo, copspgn-
e se exprime no pardgrafo tinico do art. 86 da Lei Orgénica dos Municipios
e Pernambuco.

I — planificar o seu desenvolvimento, elaborando programas
atentos as peculiaridades locais e disponibilidades financeiras, e em
harmonia com as diretrizes e planos de desenvolvimento, estadual e _
federal:; - _ .
Chegou-se assim a concepcdo do Plano Diretor de Desenvolvi-
mento Integrado ou Plano de Desenvolvimento Local Integrado, como
nstrumento de agdo urbanistica dos Municipios no Brasil.

IX - baixar normas de edificacio, loteamento, arruamento ¢
zoneamento urbano e estabelecer limitacées urbanisticas”,
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E plano, pordue estabelece os objetivos a serem atingidos, o pr
em que estes devem ser alcancgados, as atividades a serem executada;
quem deve executd-las. E

prar gue nela se consubstancia a adequacao do solo para o exercfglo
4s fungoes elementares de habitar, trabalhar: recrear e circular, devendo-
« ainda recordar que “‘os elementos constitutivos de gualquer aglomerado
umano sdo os edificios, nos gquais a p‘opulag?o 'hablta ou se desenvo’lwi
ma atividade produtiva, e 08 equipamentE)S pubhc_os, que tornam possn}re
_satisfacdo de todas as exigéncias que nao pogerlam ser ate_ndldas pelos
ndividuos por si 86 e que asseguram &4 populagio as mais variadas for_mas
o assisténcia” (Cf. Testa, Disciplina Urbanistica, 72 ed., pag. 57, Spantigat-
Manual de Derecho Urbanistico, pdg. 122). Em rela(;'ao a isso, 0 plano
:a'VEI"E'l resolver dois problemas : a) o problema de l?callzagoes, referentes
os equipamentos publicos; b) o problema das divisbes em zonas (refer;ec?— |
es aos edificios privados). Os dois problemas _eng_endram questdes jurfdi-
cas diversas, pois as primeiras exigem o estabelecimento dos instrumentos
jara prever e executar planos de obras piblicas, e desepvolvem-se no
‘mbito do regime juridico das desaproprlac;oesn. annto as segundas, ©
roblema € o de fixar os limites e determinar o ambito das fa~culde‘1de's dos
ndividuos privados, € move-se nNo émbﬂfo d‘gls limlt'agqes juridico-
irbanisticas da propriedade urbana (Cf. Spantigatti, ob. cit/, pag. 122).

E diretor, porque fixa as diretrizes do desenvolvimento fisj
-econOmico-social do Municipio.

E de desenvolvimento, porque conseguir realizar o desenvo
mento da comunidade local é seu objetivo fundamental.

E integrado, porque deve integrar o desenvolvimento do Muni
pio no da regifio, no estadual e no nacional, e ainda os aspectos fisie
econdmico, social e administrative (Cf. CEPAM, PDDI, pag. 12). :

E integrado, portanto, em dois sentidos: no horizontal e
vertical. “Integracdo horizontal se verifica através do planejamento gt
abrange os setores . econémico, social, fisico territorial e instituciona
integracdo vertical implica que o planejamento local serd inserido:
escaldes superiores de planejamento, dando-lhes organicidade e del
recebendo diretrizes orientadoras” (Cf. Jorge Gustavo da Costa, Planej

Para resolver tais problemas, o plano hd de conter disposicoes
mento Governamental, pag. 518).

.obre o sistema vidrio urbano e rural, dreas para a localizacgéo dqs ed~if1’c103
blicos ou de utilizacio publica (equipamentos urbanos: canalizacées de
A integracdo horizontal configura o conteudo do plano, e mere gua e esgoto, posteamento de iluminagio publica etc; equipamentos
alguma especificacdo para as observacbes .que faremos ulteriormment ociais: escolas, hospitais, pracas de esporte, etc.), espacos livres, espagos e
porque os estudos do direito urbanistico, no seu estado atual nos pafs ireas verdes, zonas de cardter histérico, ambiental e paisagisticas, zonea-
europeus, nos convencem de que a nossa concepgio do Plano Diretor mento urbano, loteamento urbano ou para fins urbanos, zonas de
Desenvolvimento Integrado acabou por prejudicar o planejamento ur expansio urbana, enfim, sobre ocupacio e uso do solo.
nistico municipal na sua feicdo mais caracteristica, que, hoje, consis
apenasno aspecto flsico-territorial daguele. O aspecto econémico do Plano, no entanto, é de pouca importéan-
_cia, dada a pequena possibilidade de o Municipio atuar nesse campo. Ea
faceta mais importante, neste particular, que pode ser desenvolv1da_ pelo
‘Municipio constitui ainda um aspecto mais tipicamente de ordenagao ({o
solo do que de planejamento econdmico. Referimo-nos ao aspecto econo-
‘mico do uso do solo urbano, O plano hd de projetar a longo prazo a
‘necessidade do solo, para fins residenciais, para ruas e para espagos livres,
para atender a demanda da populacdo crescente, segundo previsoes
“estabelecidas. H4 que prever também o solo para uso industrial e

Realmente, o aspecto fisico-territorial do Plano de Desenvo
mento Integrado é o que se refere i ordenacgdo urbanifstica do sol
municipal. E, sem duvida, o seu aspecto fundamental, dado que & nele qu
se manifesta o fundamental da competéncia dos Municipios no sistem
constitucional brasileiro. E af, também, que se realiza a fun¢io urbanistic
essencial, pois o planejamento territorial visa a transformar a organizaga
do solo municipal ‘no sentido da melhoria da qualidade de vida d
habitantes locais. Para a boa organizagdo do territério municipal, cumpr
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comercial, em face do interesse e proje¢bes do desenvolvimento: ¢ orreria dessa organizacéo terr1|t01:1al,_sem necessidade d?. enf_ase que se
industrializacdo e do comércio, especialmente deve organizar niicle o problema. O mesmo se poderia dizer do aspecto social, vinculado a
industriais, reservando drea para tanto. enagéo do solo. Isso néo impediria que o Municipio, dentro de suas
sibilidades, pudesse estabelecer planos especiais para .atender outros
spectos sociais, que néo sio de sua exclusiva competéncia. A preocupa-
- dos técnicos pela adocdo e implantagio da concepcgio do Plano de
esenvolvimento Integrado parece-nos responsdvel pelo quase fra‘cgssc) da
|sia entre ' nos, pois os Municipios, ndo dispondo de condicdes de
mpeténcia mais ampla e de técnica para sua realiza¢do, na forma} exigida
as Leis Orglnicas, acabaram ndo implantando wem mesmo ‘0 plano
anistico de organizacédo territorial, que é de sua competéncia prépria.

Ja o aspecto social do plano é de maior relevancia em urbanist
pois este configura um dos meios de busca da melhoria da qualidade ¢
vida da populagdo, através das transformac¢des que impdem aos espaco
habitdveis. Entra no campo de seus objetivos oferecer a populacdo servig
de educacio, satiide e saneamento bésico, habitacdo, bem-estar socij
lazer, recreagdo, cultura e esporte. A ordenacao do solo importa jd em Criz
as condi¢des necessdrias a instituicio de equipamentos e prestacgio d
servigos sociais e estabelecimento dos meios, para que a populagdo poss
auferi-los. Assim, por eXemplo, 0 gozo do lazer demanda tempo e espaco.
necessdrio que a ordenacéo do solo preveja espacos livres destinados a
passeio, dreas destinadas as atividades lidicas. E também necessdrio qu
os destinatdrios desses servi¢os disponham de tempo para gozd-los; p¢
isso, na ordenacéo do solo, convém procurar diminuir as distincias entre
trabalho e a moradia, a fim de sobrar tempo para o lazer e a recreaci
além do destinado & produgdo, ao sono e a alimentagdo. E certo, com
anota Jorge Wilheim, que o “conceito de recreaco como tempo livre fic
particularmente precdrio em paises subdesenvolvidos em que a existénci
do segundo emprego, ocupando o chamado ‘tempo livre’ de um chefe d
familia mal remunerado, inviabiliza qualquer recrea¢do. Em alguma
regides, a caréncia de empregos, agravada pelo aumento de populagio.
pela elevada taxa de urbanizacdo, empresta outro sentido A expressi
‘tempo livre’ — para um desempregado, todo o tempo é ‘livre’, sem que is
nada tenha a ver com lazer ou recreacdo” (O Substantivo e o Adjetivo
pdg. 97).

. V - AUTONOMIA MUNICIPAL E INSTITUCIONALIZACAO
0S INSTRUMENTOS DE ATUACAO URBANISTICA

Convém, no entanto, nado sermos muito otimistas a propésito da

apacidade municipal para o exercicio de sua fungéo urbanistica, que se
onsubstancia basicamente na ordenacdo do seu territério. Ndo padece

vida que essa matéria entra no conceito de peculiar interesse local e é,
s, de sua competéncia no seu aspecto mais concreto.

Ele tem autonomia para realizar o planejamento urbanfstico
ses limites, mas ndo dispde de capacidade para a implementac¢io dos
strumentos institucionais bdsicos para a consecucio desses objetivos.

Pelo que ficou visto, bem se nota que a ordenacdo do solo é uma
ividade do poder municipal que, visando a realizagio de interesse da
yletividade, interfere com a esfqra dos intéresses particulares. E uma
tividade que se exerce constrangendo e limitario interesses privados,.
erando conflitos entre o interesse coletivo & ordenacdc adequada de
spa¢o fisico para melhor habitar, trabalhar, recrear e _circular, e os
teresses dos. proprietdrios, que se concretizam em que seja aproveitdvel
vda a superficie de seus lotes, e desejam edificar todo o seu terreno e nele
onstruir o médximo volume, fundado no espirito de lucro e numa’
oncepcdo individualista da propriedade. Em conseqﬁéncia._p proyrietdrio
articular. sempre se .opord a que sé limite o volume edificdvel de_ seu
rreno ou a que se dediquem a espacgos livres superficies superiores
quelas que sejam indispensdveis para facilitar uma explora¢do mais

Como se nota, o Municipio pouco pode realizar no camp
econdmico e no social. Por isso, a énfase que se deu ao contetd
econdmico do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado desviou a
Municipalidades de sua fun¢ido precipua, que consiste na implantacdo d
um processo de planejamento urbanistico tipico, caracterizado pel
ordenac¢ao dos espagos habitdveis. Teria sido mais proficup se se houvess
procurado aperfeicoar os instrumentos 'relativos aos aspectos fisico
territoriais do planejamento local, porque ai se estaria no campo da
competéncia municipal , mesmo porque o aspecto econdémico possivel ja
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fixa os objetivos e diretrizes do desenvolvimento urbano, prevé muitos
~uecles instrumentos, inclusive o solo criado, com o nome de licenga
Jecial. Mas é certo também que a Unido sempre se serve de sua
lpeténcia para legislar sobre normas gerais com o fim de jugular a
peténcia dos Estados e Municipios. Por meio de legislagdo de normas
is, cujo conceito é bastante indeterminado, a Unido avang¢a no campo
competéncias exclusivas das outras ent_idades,_ impunemente. Basta,
. constatar isso, examinar o referido anteprojeto de lei. Ai a centraliza-
o urbanfstica é profunda. Tudo fica dependendo da Unido, como se pode
» do seu art. 21, e dos Estados. Os Municipios ficario com sua
peténcia mutilada, como se pode ver do art. 24. Tudo o que se lhe da,
epende das normas federais ou estaduais. Desaparece, nesse particular,
uase por completo, o peculiar interesse local.

notdvel monografia sobre problemas juridicos das dreas verdes e espa
livres (Cf. Las Zonas Verdes y Espacios Libres como Problema Juridico, pj
2, Madri, Editorial Tecnos, 1971).

> = ~ -~

Ora, como o Municipio nio tem competéncia para legislar sobr
direito de propriedade, fica com sua acdo restringida, quando cuida de pg
em execucido os instrumentos de intervencdo urbanistica. Por outro la
as garantias constitucionais rigidas do direito de propriedade nio perm
tem que os Municipios atuem com limitagdes mais rigorosas no interes;
da ordenagfo urbanistica do solo. Por outro lado, ainda, esses objetivg
somente seriam eficazmente atingidos, se se formulasse uma politica d
solo, visando a obter .terrenos necessdrios aos fins urbanisticos, mes
‘contra a vontade dos proprietdrios, prevendo procedimentos adequado
como: o controle de mercado de lotes, o direito especial de preferén
reparcelamento de terrenos, a alienacdo forcada de lotes, a constituicao d
reserva municipal de terrenos, a edificagdo compulséria, a urbanizaca
compulsdria, a disciplina mais atualizada da expropriacio para
urbanisticos, a instrumentacio fiscal visando & tributacdo extrafiscal d
lotes edificaveis ou ndo edificdveis, o disciplinamento das servidde
urbanisticas, o disciplinamento do direito de superficie, ou talvez até:
separac¢do dgo direito de construir do direito de propriedade, como jd ver
ocorrendo em alguns paises europeus, ou, pelo menos, a regulamentaca
do instituto que vem recebendo nome de solo criado, que consiste em fix:
um coeficiente de construgio unica para todos os terrenos edificaveis, d
sorte que toda construcgido além desse coeficiente, onde fosse permitid
pela lei de zoneamento, seria tida como solo criado, de propriedad
municipal, e aquele que o quisesse utilizar teria que pagar ao erdrio um
importancia estabelecida. .

AUTONOMIA MUNICIPAL E CAPACIDADE FINANCEIRA

Por outro lado, mesmo os instrumentos de que o Municipio pode
ancar mao para a ordenacdo de seu territério, como a desapropriagéo, se
ornam de dificil manipulacdo em face dos custos da atividade urbanistica
geral. E ninguém desconhece que as rendas municipais se tém revelado
uficientes para que os Municipios possam fazer frente ao crescimento
das necessidades urbanas e sociais. Essa situacdo estd conduzindo os
unicipios a um crescente processo de endividamento, com inequivoco
crificio das geracfes futuras. Os Municipios somente tém podido prestar
‘servicos bdsicos A sua populacdo mediante financiamentos. E o pior,
ediante financiamentos geralmente proporcionados por instituicdes fi--
anceiras oficiais, em condicdes mais gravosas do que as oferecidas aos
iculares. Acresce a tudo isso que os recursos do fundo de participacéo
unicipal, que tém sua aplicagdo vinculada a diretrizes de planejamento
ederal e prioridades por ele estabelecidas, acabam num O6nus para os
Viunicipios, que os impede de aplicar até mesmo recursos préprios na
Bem sabemos que se cogita de emendar a Constitui¢ao p rganizacio urbanfstica de seu territoério.
outorgar & Unido competéncia para estabelecer normas gerais de direit '
urbanistico, de modo a possibilitar-lhe a promulgacdo de uma lei geral d
desenvolvimento urbano para o Pais. Sem divida que isso importaria nur
largo passo no sentido de criar condig¢fes, no Brasil, para o desenvolvimen
toc de normas de direito urbanistico, que bem poderia incluir aquela
exigéncias apontadas acima. E é certo que o anteprojeto de lei da CNPL

/Il - AUTONOMIA MUNICIPAL E INSTITUCIONALIZACAQ DOS MU-
_ Fala-se muito ultimamente em reforma constitucional para ins-
itucionalizacdo do Pais. Seria 0o momento de pensar na reinsti-
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tucionaliza¢do dos Municipios brasileiros, a fim de definir com mais preci:
0 campo de sua autonomia, com a enumeragéio da matéria de’
competéncia exclusiva e a indica¢do dos meios institucionais e f1nance1
adequados ao seu cumprimento.
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