URBANISMOC E PROTEQAO AMBIENTAL *
HELY LOPES MEIRELLES
Advogado o Professor de Direito em S. Paulo

. URBANISMO: Conceito e objetivos — Direito urbanis-
tico — Natureza das imposi¢des urbanisticas — Compe-
téncia estatal em assuntos urbanisticos — Competéncia
da Unido: Plano Nacional e normas gerais de urbanismo
— Competéncia dos Estados-Membros: Plano Estadual e
normas regionais de urbanismo — Competéncia dos Mu-
nicipios: Plano Diretor e ordenamento urbano — Il. PLA-
NO DIRETOR DO MUNICIPIO: Conceito e objetivos — Ela-
boracdo e aprovagdo — Implantagdo — 1l ORDENAMEN-
TO URBANO: Regulamentagéo edilicia — Delimitagdo da
soma urbana - Tragado urbano —— Uso e ocupag¢&o do
solo urbano — Zoneamento — lLoteamento — Controle
das construgdes — Estética urbana — V. PROTECAO
AMBIENTAL: Controle da polui¢do — Preservagdo dos re-
cursos naturais — Restauragdo dos elementos destruldos.

[. URBANISMO

CONCEITO E OBRJETIVOS — O conceito de urbanismo® evo-
luiu do estético para o social. Nos seus primérdios fora considerado

* Este estudo se encontra ho capftulo IX na 3% edigdo refundida do Direito Municipal
Braslleiro, do Prof. Hely Lopes Meirelles, que nos autorizou a publica-lo nesta re-

vista.

1, © vocdbulo urbanisme tem sido criticade como termo. técnice, por Induzir a um
significado exclusivamente urbanc, Mas o seu sentido j4 estd ampliado e raconhe-
cido como abrangente da ordenacio espaciai da cidade e do campo. A propésilo,
merece ser franscrita esta observagdo de Gaston Bardet: "Présentement, le mot
urbanisme est employé por designer l'aménagement du sol & toutes les ‘&chelles,
I'stude de toutes les localisations humaines sur le terre... Aussi peut-on dire sans exa-
gération que l'urbanisme eis devem un urbanisme” (Mission de I'Urbanisme, Paris,

1950, pég. 39).
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unicamente arte de embelezar a cidade — embellir 1a ville — segundo
a expressdo dos precursores da escola francesa.? Posteriormente, o
conceito francés foi superado pela concepgdo inglesa do desenvol’vi—
mento integral dos recursos da 4drea planificada, visando a unidade
fundamental entre a Natureza e o Homem — unijty of Nature and
Mankind - aproximando e telacionando a cidade e o campo para
obtengdo do bem-estar da coletividade em todos os espagos habhi-
taveis.®

E 0 que Bardet qualifica de "‘urbanismo para o Homem", ou seja
a .procura das melhores condigdes de funcionalidade par,a 0 “se;'
urbano”, a cidade como ambiente para o “ser humano'.+ Nesta
ordem de idéias, Rosier considera o urbanismo, sob o prisma pratico
uma "arte utilitaria” que visa oferecer solugbes para os problemas'
decorrentes f:le existéncia e extenséo das cidades modernas.’

Entre nds, o saudoso mestre Anhaia Mello, introdutor desses
estudos no Brasil, explica que o urbanismo tem aspectos artisticos
cigntijicos e filoséficos, porque “é fundamentalmente uma Arte —
criacdo de sinteses novas; uma Ciéncia — que estuda metodica-
mente os fatos; e uma Filosofia —.com a sua escala prépria preser-
vangﬂp, impondo e exigindo a precedéncia de valores hur,nanos g
espirituais em face dos mecanicos e imobiliarios” .

. Conceito idéntico nos é dado por Bezerra Baltar, Professor da
Un;versidade do Recife, que concluiu: “Em suma, o que entendemos
hoje por urbanismo € uma ciéncia, uma técnica e uma arte ao mesmo
tempo, cujo objetivo é a organizagio do espago urbano visando o
bem-estar colstive — através de uma legislagdo, de um planejamento
e ge[ execucédo de obras publicas que permitam o desempenho har-
ménico e progressivo das fungdes urbanas elementares: habitacdo
trabalho, recreagdo, circulagdo no espago urbano. Uma ciéngia capaé
de definir esse objetivo, uma técnica e uma arte capazes de realiza-
lo. Uma disciplina de sintese” .”

Par@ nés, urbanismo é o conjunto de medidas estatais destinadas
a organizar os espagos habitdvejs, de modo a propiclar methores

2. Pierre Lavedan, Hlastolre de I'Urbanisme — Epoque Contemporaine, Paris, 1952 1y¥/7

[\

Patrick Geddes, Cltles In Evolution, Londres, 1898, p. BY9.

-

Gaston Bardel, Le Nouvel Urbanisme, Paris, 1958, p. 43.

Camile Rosier, L'Urbanisme, Paris, 195-3‘ p.o17.

[5]

6. Luiz de Anhala Mello, Engenharia e Urbanismo, S. Paule, 1954, p. 7 — Veja-se
ainda, do mesmo autor: Prcblemas de Urbanisme, 1929; O Urbanismo... esse des-:
conhecido, 5. Paulc, 1952; O Planc Regional de Sao Paulo, 1954; O que & um Plano
Diretor, Séo Paulo, 1956; Elementos para o Planejamento Territorlal dos Municipics
S. Paulo, 1957; Apresentagho da Carta dos Andes, S. Paulo, 1980. '

7. Anténic Bezerra Baltarz, Inrodugac ao Planejamento Urbane, Recife, 1947, p. 136.
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condigBes de vida ao homem na comunidade. Entenda-se por espa-
gos habitdveis todas as areas em que o homem exerce coletivaments
qualquer das quatro fungdes sociais: habitagdo, trabalho, circulagéo,
recreagio.®

Assim sendo, o urbanismo é incumbéncia de todos os niveis de
governo e se estende a todas as areas da cidade e do campo, onde
as realizagbes humanas ou a preservagdo da natureza possa con-
tribuir para o bem-estar individual e coletivo. Mas, como nas cidades
se concentram as populagbes, suas areas exigem mais e maiores
empreendimentos urbanisticos, visando oferecer o maior bem para
o maior numero — objetlvo supremo do moderno urbanismo.

Dentro dessa nova concepcdo, as imposligbes urbanisticas po-
dem e devem abranger todas as atividades e setores que afetam
o bem-estar social, na cidade e no campo, nas realizagbes indivi-
duais e na vida comunitaria. Para isto o urbanismo prescreve e impde
normas de desenvolvimento, de funcionalidade, de conforto e de es-
tética da cidade, e planifica suas adjacéncias, racionalizando o uso
do solo, ordenando o tragado urbano, coordenando o sistema vidrio,
e controlando as construgdes que vdo compor o agregade humano
— a urbe.

No Brasil, o urbanismo é ainda “‘esse desconhecido. ..” de que
nos fala Anhaia Mello,® pouco iecionado nas escolas e menos lem-
brado na legislagdo. Das esparsas e deficientes leis urbanisticas, a
maioria ndo é obedecida pelos particulares, nem fiscalizada pelo
Poder Publico, o que j4 mereceu a oportuna critica de Eiras Garcia
ao advertir que a “legislagdo de carater urbanistico tem sido, néo
raras vezes, mal interpretada pelos técnicos e geralmente abandonada
pelo pove”. Dupla incompreenséo: dos administradores e dos
administrados. Incompreensao fatal, se considerarmos que as medi-
das urbanisticas ndo produzirdo seus benéficos efeitos enquanto
ndo se generalizar a sua atuagéo, e a populagdo ndo compreender
o sentido e os objetivos das normas que lhe s8o impostas, aceitan-
do-as de bom grado e realizando-as em conjunto. N&o se compre-
ende urbanismo isolado; nédo se realiza urbanismo particular; ndo se

g, A Carla de Atenas, repositorio das recomendagdes aprovadas pelo Congresso
Internacional de Arquitetura Moderna (CIAM), que se reunit na capltal da Grécia,
em 1933, denire outras conclusdes estabeleceu "Les clefs de ['Urbanisme sent dans
les quatre fonctions: hablter, travaller, se recréar, circuler. Ces quatre fontions qui
sont les quatre ciefs de I'Urhbanisme couvrent un demaine immense, ['Urbanisma
stant la conséguences d’une manidre de penser, portée dans la vie publiqgue par une

tecnigue de laction' (item 77},
9. Luiz de Anhala Mello, Urbanismo. ., esse descenhecido, g, Paulo, 19562,

10, Heltor Eiras Garita, “Leglslagio Urbanlstica”, in Problemas Urbanos da Capital,
Publ. Pref. 8. Paulo, Departamento de Urbanismo, 1954, p. 43 e segys.
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faz urbanismo por conta propria; nem ha imposi¢gdes urbanisticas
sem norma legal e geral que as determinem.

Q urbanismo é, em UGHtima analise, um sistema de cooperagéo.
Cooperagdo do povo, das autoridades, da Unido, do Estado, do
Municipio, do bairro, da rua, da casa, de cada um de nés! Para se
conseguir isto, ja o disse De Groer: “é preciso uma perene educacgéo
das massas e de cada individuo encarado separadamente, para que
as pessoas compreendam que a vida em sociedade ndo é benéfica,
senfio quando cada um aplique a todas as suas relagbes com os
vizinhos, um desejo de concitiagdo e cortesia”.’* Em verdade, inutil
serd a observéncia de preceitos urbanisticos por um, e o desrespeito
por outro: indcua sera a ordenacdo urbanistica de uma area, se a
contigua permanecer desordenada; baldados serdo os esforgos
planificadores de uma comunidade, se os territérios adjacentes
persistirem na desplanificagdo. As medidas urbanisticas, como as
de higiene e salde publicas, que |lhes sdo conexas, ndo admitem
absenteismo, visto que seus resultados dependem da acgédo de
conjunto. Dai por que as normas utbanisticas héo de balxar do plano
nacional ao local, numa gradagdo descendente de medidas gerais
gue se vao particularizando do ambito federal ao estadual, e deste
ao municipal, de modo a formar um sistema, orgédnico e funcional,
com a tessitura prépria de cada entidade estatal.

O urbanismo de hoje, como expressao do desejo coletivo na
organizago dos espagos habitavels, atua em todos os sentidos e
em todos os ambientes, através de normas de duas ordens: normas
técnicas de planejamento e construgdo, recomendadas pelas Cién-
cias e Artes que lhe sdo tributarias;'* e normas juridicas de conduta
social, exigidas e impostas pelo ordenamento legal vigente. As

11. Etienne de Groer, “Intreducdo ac Urbanismo"”, in Lelturas de Administragfio Munlci-
pal, Ed. iBAM, Rio, 1957, pég. 199,

12. Alcides Greca expde em seu notdvel tratado de direito e ciéncia de administragéio mu-
nicipal que “La clencia del urbanismo no tiene vallas en su desenvolvimiento e in-
cursiona con é&xito en el campo de las demas cienclas conocidas”. Como clénclas
tributarias do urbanismo ele cita textualmente a Soclologia, a Economia Polltica, as
Finangas, o Direito, a Medicina, a Engenharla, a Histéria, a Geografla, a Meteorolo-
gla, a Geologla, a Estatistica e a Arte (cf, Derecho y Ciencla de la Administracién
Municipal, Santa F4, 1943, 1/89 o segs). Conquanto discordemos do ilustre profes-
sor argentino, sobre a Inclusio de algumas técnicas e artes na sua enumeragio,
como “cidnoias”, é inegével que o urbanismo sa socorre de todos os conhecimen-
tos cientiflcos, téenlcos ou artisticos para a fixagdo de seus conceitos @ o conse-
guimente de seus fins,
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primeiras disciplinam a utilizagdo do solo, o tragado urbano, as
4reas livres e os espagos verdes, as ed;flca.g:oes, o sistema viario,
os servigos publicos e o que mais se rela'clpne com a ordenagio
espacial e a organizagéo comunitaria; as ultimas, visam assegurar
coercitivamente a observancia das regras técnicas. Aquelas sao
normas-fins; estas, normas-meioS. Ambas imprescindiveis para o
atingimento dos objetivos urbanisticos.

Aj esta a intima correlagdo entre Urbanismo e Direito, permi-
tindo-nos afirmar mesmo que néo ha, nem pode haver, atuagéo
urbanistica, sem Imposigao legal. Isto porque o urbanismo é feito
de limitagdes de ordem publica ao uso da propriedade particular
e ao exercicio de atividades que afetam a coexisténcia social.
Para a ordenagdo da vida em sociedade, cada componente do
agregado humano deve ceder parcela_rqmlma de seus direitos, rece-
bendo em retribuigio segurangd, higiene, conforto e bem-estar
coletivos. Mas, como o egolsmo € da natureza humana, necessario
se torna que um poder superior 805 JnfjiVidUOS -— O Poder Pibiico
~— intervenha imparcialmente na reparticdo dos encargos, impondo
a todos, indistintamente, as restrigbes reclamadas pelo interesse da
comunidade. Esta repartigéo de encat’.gos S(? o Direito pOde rea“zar,
com igualdade, coercitividade e justiga. Eis ai o fundamento e a
razo de ser das imposigdes de ordem urbam.str'ca. Imposigdes
que se estendem a todos, e a tudo que possa propiciar o maior bem
para o maior namero. O estudo dessas imposigbes é matéria do
direito urbanistico. .

DIREITO URBANISTICO — As exigéncias urbanisticas desenvol-
veram-se de tal modo nas nag¢bes civilizadas e passaram a pedir
solugbes juridicas, que se criou em nossos dias o direito urbanistico,
ramo de direito publico destinado ao estudo e formulagéo dos
principios e normas que devem reger os espacos habitdvels, no seu
Conjunto cfdade-campo' Na amplitude desse concaito incluem-se
todas as areas em que o homem exerce coletivamente qualquer
de suas quatro fungées essenCiaiS n'a comunidade: habitagﬁo,
trabalho, circulagio e recreagdo, exclu.tdas somente as terras de
exploragdo agricola, pecuaria ou extrativa, que ndo afetam a vida
urbana.

Segundo essa conceituagdo, cabem no A&mbito do direito
urbanistico ndo s6 a disciplina do uso do solo urbano e urbanizavel,

de seus squipamentos e de suas atividades como a de qualquer
drea, elemento ou atividade em zona rural, que interfira no agrupa-
mento urbano, como ambiente natural do homem em sociedade.
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Essa concepgdo de ampla abrangéncia do direito urbanistico & a
dominante entre os seus iniciadores alienigenas't e seus primeiros
cultores no Brasil,

Assim, o direito urbanistico visa precipuamente A ordenagao
das cidades, mas os seus preceitos incidem também sobre as areas
rurais, no vasto campo da ecologia e da protegdo ambiental,
intimamente relacionadas com as condigbes da vida humana em
todos os nicleos populacionals da cidade ou do campo. Pois &
fato inconteste que a qualidade de vida dos moradores urbanos
depende fundamentalmente dos recursos da natureza, e muito em
particular das terras, das aguas e das florestas que circundam as
grandes e as pequenas cidades, assim como das atividades exercidas
em seus arredores,

O direito urbanistico néo se confunde com o direito de construir,
nem com o direito de vizinhanca, embora mantenham intimas cone-
xbes e seus preceitos muitag vezes se interpenetrem, sem qualquer
coliséo, visto que protegem interesses diversos e se embasam em
fundamentos diferentes. Realmente, o direito de construir e o direito

13. Cf. Louis Jacqulgnou, Le Droit de I'Urbanlsme, Paris, 1956; Georges-Hentl Nool, Le
Droit de I'Urbanisme, Paris, 1857; Jean-Marie Rivalland, Les Chargen d’Urbanisme,
Paris, 1969; Jacgques Baschwlitz, L'Urbanisme el 'Amémagament Foncier, Parls, 1976;
Virgltio Jesta, Leglslaxiona Urbanistica, Mil&o, 1956; Mario Pacello, Le Planificazione
Urbanistica, Milfio, 1066; Frederico Spantigati, Dirltte Urbanistico, fMildo 1988; Giu-
seppe Fragola, Urbanistica ed Edliizla, Padua, 1972; Migusl Angel Bercaitz, Promas
Juridicos del Urbanismo, B, Aires, 1972; Henrique Jardi, El Planeamiento Urbanisti-
co, Barcelona, 1978,

14. A primeira monografia brasileira sobre o assuntc & de Dlago de Figuelredo Moreira

Neto, Introdugio ao Direite Ecoldgico e ao Direito Urbanistico, Rio 12 ed., 1975.
Trabathos jurfdicos enfocande aspectos desse mesmo direito foram anterlormente
escritos em teses e artlgos pelos seguintes autores: Franclsco Teodoro da Silva,
Planejamento Urbanistico Munlcipal (Tese de concurso para a catedra de Adminis-
fragfo Munlcipal da Escola de Arquiteiura da UMG), Belo Horlzonte, 1963; Sérgio
Ferraz, Claudlo Vianna de Lima, Paulo Francisco da Rocha Lagoa e ¢ préprio Diogo
de Figusiredo Moreira Neto, em artigos diversos reunidos na publicagdo Intitulada
O Munlciplo e ¢ Dirsite Urbano, Rio, 1974. Recentements, surgiram os trabalhos
de Helita Barreira Custécio, Natureza Jurldica do Plano Diretor (Tese de pos-gra-
duagdo), Roma, 1975, @ Autonomla do Municiplo na Preservagko Amblental, S. Pau-
lo, 1976, e de Célscn Ferrari, Curso de Planejamento Municipal Integrado — Urba-
nismo, S. Paulo, 1077,
Em 1958 publicamos na Revista de Direlto da Procuradoria Geral da Prefeltura do
ontdo Distrito Fedaral, extenso artlgo intltulado Limitagdes Urbanisticas ao Uso da
Propriedade (vol. 8, pdgs. 2 a 35}, no qual procuramos conceituar ¢ urbanismo no
seu sentido atual, Indicar a natureza juridica de suas |ImilagBes & propriedade par-
ticular e fixar a competdncia das trés entidades estatals para edité-las, segundo ©
nesso ordenamento constitucional. As diretrizes daquele estudo mereceram acelta-
¢éo generalizada da doutrina e da Jurisprudéncla pétrias, pelo que nos permitimos
raproduzi-las neste capitulo, com as adaptagdes a evelugdo do direilo da legislagho
periinentes ao assunto,
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de vizinhanga sdo de ordem privada e disciplinam a construgéo
e seus efeitos nas relagdes com terceiros, especiaimente com os
confinantes, enquanto que o direito urbanistico ordena © espago
urbano e as areas rurais que nele interferem, através de imposigdes
de ordem piblica, expressas em normas de uso e ocupagéo de solo
urbano ou urbanizdvel, ou de protecdo ambiental, ou enuncia
regras estruturais e funcionais da edificagdo urbana coletivamente
considerada.®

Com estas consideragdes, que j4 Invadem de muito a seara dos
especlalistas da ordenagdo espaclal, recolhemo-hos aos dominios
do Direito, para analisarmos a natureza juridica das imposigdes de
ordem urbanistica e, a seguir, tentarmos delimitar as competéncias
estatais para editd-las,

B NATUREZA DAS IMPOSICOES URBANISTICAS — As imposi-
¢Oes urbanisticas s8o preceitos de ordem publica. Derivam do poder
ci_e policia, que é inerente e indissociavel da Administragdo. Exterio-
rizam-se em limitagSes de uso da propriedade ou de outros direitos
Individuals, sob a triplice modalidade positiva (fazer), negativa (néo
fgz_er) ou permissiva (deixar fazer). Distinguem-se das limitagdes
civis, comumente chamadas restrigbes de vizinhanga, que visam a
protecéo da propriedade particular em si mesma, e & seguranga,
a0 sossego e & sadde dos que a habitam (Cédigo Civil, arts. 554
a 588). Ambas incidem sobre bens e atividades privadas, mas
com finalidades diversas: as restrigbes civis amparam os vizinhos,
reciprocamente considerados nas suas relagdes individuais; as
limitagBes urbanisticas protegem a coletividade na sua generalidade.
Umas e outras condicionam o uso da propriedade, restringem dirgitos
individuais, coarctam atividades particulares, tothem a liberdade
de construgdo, mas em nome de interesses diferentes. Por isso
mesmo a competéncia para edita-las é diversa, como diversos $ao
0s Instrumentos em que se podem corporificar, e diversas sdo as
condigdes em que atuam.

Como normas de direito civil, as restricdes de vizinhanga séo
da competéncia exclusiva da Unido (Constituigdo da Republica,
art, 8..0, XVIi, b), ao passo que as limitagdes urbanisticas, como
imposi¢des de. ordem publica emanadas do poder de policia, que
se difunde por todas as entidades estatais sdo da competéncia

15. Q ensino slistematico do direlto urbanhistico, entre nds, est4 em seus comegos, va-
lende mencionar o curso regular de pés-graduaglo, em dols semestrss, Iniciado em
1976, na Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, sob a regéncia do
Prof. José Afonso da Silva. Esse curso atende ndo sé & necossidade de formagso
de espeoialistas no novo ramo do direlto, como & recomendagdo do | Semindrio
de Direito Urbanistico, promovido pelo Instituto dos Advogados Braslleiros, no Rio
de Jansiro, em 1973, que propugnou por essa iniclativa,
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simultdnea da Unido, dos Estados-Membros e dos Municipios,
porque a todas elas incumbe o dever de velar pela coletividade e
pela fungdo social da propriedade. Aquelas (restricdes de vizi-
nhanga), como normas materiais de direito civil, 86 podem ser
expressas por lei federal; estas (limitagbes urbanisticas), como
provimento de ordem publica, tanto podem ser impostas por Jei como
por decreto de qualquer das trés entidades constitucionais: Uni&o,
Estados e Municipios.

As imposigdes urbanisticas, sendo medidas de interesse publico,
atingem indistintamente a todos os individuos, como membros da
coletividade administrada, ao passo que as restri¢Ges de vizinhanga,
como normas de conduta dos vizinhos, sé alcangam os proprietérios
¢ moradores confrontantes ou em situagdo de proximidade. Como
imposigdes de ordem publica, as limitagdes urbanisticas sao impres-
critiveis, irrenunciaveis e intransacionaveis, diversamenie das res-
irigbes civis, que sdo prescritiveis, renuncidveis e transactonaveis
por acordo entre as partes, ou mesmo pela aceitagéo tacita de certas
situagbes de fato.

Como as demais imposi¢bes do Poder Pulblico, as urbanisticas
nascem revestidas de imperium, inerente a toda ordem estatal,
tornando-se obrigatérias ndo sO para os particulares como para a
prépria Administragio visto que a submisséo dos individuos e das
autoridades as normas legais constitul peculiaridade dos Estados
de Direito, como o nosso.'® Tais normas, como jd acentuamos, podem
conter imposicbes de trés modalidades: positivas (fazer), negativas
(ndo fazer), e permissivas (deixar fazer). No primeiro caso, o par-
ticular fica obrigado a realizar o que a Administragdo lhe impdée; 17
no segundo, deve abster-se do que lhe € vedado; no terceiro, ha de
permitir que o Poder Publico utilize ou realize, na propriedade
particular, o que for de interesse plblico. '

16, Caio Té4clto assinala, com muita oportunidade, que “O episddio ocentral da histéria
adminlstrativa do século XIX & a subordinagéo do Estado ao reglme da legalidade.
A lel, como expressfo da vontade colstiva, Incide tanto sobre os individuos, coma
sobre as autoridades publicas, A llberdade administrativa cessa onde principia a
vinculagdo legal” (O Ensino do Direlto Administrativo no Brasil, 1057, p&g. 3).

17. Alguns autores menos atuallzados em assuntos urbanfsticos se rocusam a admitir
possa o poder publico Impor obrigagdes de lazer aos particulares, 86 admitindo as
limitagdes consistentes em n#o fazer e deixar fazer. Tal entendimentc estd supe-
rado, As normas administrativas, como as urbanisticas, tanto podem Impor obriga-
gbes negatlvas, como permissivas e positivas aos particulares. Nesse sentido con-
sulte-gse: Greca, El Régimen Legal de la Construccién, 1956, p. 35 — Testa, Ma-
nuale dl Legislazione urbanistica, p. 309 e segs. — Pertlcione, La proprietd i sulo
limiti, 1930, pp. 68, 77 e 88 — D'Alessi, Istituzion] di Diritto Amministrativo, 19848,
/81 — Vitta, Dirltto Amminisirativo, 1949, 1/246 — Josserand, Droit Civil Poslitif
Frangals, 1938, 1/817 — Fleiner, Droit Admministratif Alemand, 1933, pp. 239 e 245
— Black, Constitucional Law, 1927, p. 309 -- Freund, Administrative Power over
Person and Proparty, 1928, p. 444 e segs,
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Em gualquer hipdtese, porém, as limitagdes urbanisticas devem
corresponder as justas exigéncias do interesse coletivo que as
motiva, sem produzir um total aniquilamento da propriedade, nas
suas manifestactes essenciais de uso, gozo e disponibilidade da
coisa. Por Igual, ndo podem ferir de morte os direitos fundamentais
do Homem, comprometendo-lhe a vida, a liberdade e a seguranga
individuais. Além disso, e para que sejam admissivels as limitagdes
urbanisticas sem indenizagdo, como é de sua [ndole, devem ser ge-
néricas, isto é, dirigidas a propriedades ou atividades indeterminadas,
mas determinaveis no momento de sua incidéncia.’® S6 se admitem
imposigdes urbanisticas singulares, & propriedade ou atividade de
um ou alguns individuos ou empresas, quando o bem ou a atividade,
por sua extenséo, localizagéo ou natureza, afetar de tal modo o in-
teresse publico, que exija providéncias especiais, em defesa da co-
munidade, Tais casos se resolvem ndo por limitagBes urbanisticas
gratuitas, mas por servidéo publica ou desapropriagdo — com justas
Indenizagbes — que s@o 0s meios administrativos adequados a so-
lugdo de sltuagdes particulares que conflitem com o interesse pi-
blico ou prejudiquem o bem-estar social, Se ultrapassarem essee
lindes incorrerdo em inconstitucionalidade ou abuso de poder.

As limitacfes urbanisticas, como as adminjstrativas, se embasam
no art. 160, lll, da Constituicdo da Republica que condiciona a uti-
lizagdo da propriedade a sua fungéo social. Sdo, portanto, limitacbes
de uso da propriedade e ndo da propriedade em sua substéncia:
séio limitagbes ao exercicio de direitos individuais e n8o aos direitos
em si mesmos. E, exatamente por ndo atingirem a substéncia da
propriedade, nem afetarem o direito individual em sua esséncia cons-
titucional é que as limitagdes urbanisticas podem ser expressas por
lei ou regulamento de qualquer das entidades estatais, desde que
observem e respeltem as competéncias institucionais de cada uma
delas.

Conquanto mais comuns sejam as limitages urbanisticas edi-
tadas em lei, nada obsta a que venham expressas em decreto ou
qualquer outro ato administrativo adequado & situagio a prover.
N&o se justifica, em nossos dias, essa prevengéio contra os regula-
mentos, desde que observem os limites de sua atuagdo, e a sua
posi¢do em face da lei. “Os juristas — escreve Brugi — devem
hoje abandonar certos preconceitos e, embora conservando-se
guardas fiéis da lei, urge considerar que a Administra¢&o Publica de-
sempenha certa atividade legislativa, contida na chamada faculdade
regulamentadora. O carater normativo e imperativo da lei aparece,

18. Alcides Greca, Régimen Legal de la Construcclén, 8. Aires, 1958, p, 36,
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igualmente, no regulamento, desde que nédo exceda seus limites
naturais,” {*?)

As limitagdes urbanisticas, por sua natureza de ordem publica,
destinam-se, pois, a regular o uso do solo, as construgdes e o de-
senvolvimento urbano, objetivando o melhoramento das condigbes
de vida coletiva, sob o aspecto fisico-social. Para isto, o urbanismo
prescreve e impde normas de salubridade, conforto, seguranga, fun-
cionalidade e estética para a cidade e suas adjacéncias, ordenando
desde o tragado urbano, as obras piiblicas, até as edificagbes par-
ticulares que véo compor o agregado humano. Tais limitagdes atin-
gem precipuamente a habitacdo, e é natural que isto ocorra, porque
a casa e a semente da povoagdo. Quem constrdi a casa estd cons-
truindo a cidade. Mas a cidade ndo é do proprietdrio da casa; é de
todos. E sendo de todos ha de predominar, na sua ordenagéo, o in-
teresse da coletividade sobre o do particular.?®

Os superiores interesses da comunidade justificam as limitagdes
urbanisticas de toda ordem, notadamente as imposigdes sobre 4rea
edificavel, altura e estilo dos edificios, volume e estrutura das cons-
trugdes; em nome do interesse plblico, a Administragéo exige ali-
nhamento, nivelamento, afastamento, areas livres e espagos verdes;
impde determinados tipes de material de construgdo; fixa minimos
de insolagao, iluminagdo, aeragéo e cubagem; estabelece zoneamen-
to; prescreve sobre loteamento, arruamento, habitagdes coletivas,
e formagéo de novas povoagles; regula o sistema vidrio e os ser-
vigos publicos e de utilidade pablica; ordena, enfim, a cidade e todas
as atividades das quais depende o bem-estar da comunidade.

Essa enumeragéo evidencia, desde logo, que as limitagbes ur-
banisticas confinam com as normas sanitarias e as regras de tran-
sito, uma vez que, todas elas confluem para o mesmo objetivo; o
bem-estar da populagédo. Diferenciam-se, apenas, os meios de atua-
¢éo. Enquanto o urbanismo ordena fisica e socialmenie os espagos
habitaveis e areas adjacentes, as normas sanitarias impéem medidas
higiénicas e profilaticas, e as regras de transito disciplinam a cir-
culacio nesses mesmos espagos, numa complementagfo harmdnica
e reciproca, dado que todos esses preceitos objetivam a preservagéo
dos mesmos bens humanos: a salde, o sossego, a seguranga fisica,
o repoluso espiritual, bens estes que, em seu conjunto, geram con-
forto individuat e bem-estar coletivo. Coexistem, assim, as normas

19. Blagio Brugi, Della Proprietd, Roma, 1918, I/168 — No mesmo sentido: Meirelles

Teixeira, Estudos de Direito Pdblico, S. Paulo, 1949, /253,

20. Alcides Greca, Régimen Legal de la Construccidn, B. Aires, 1956, p. 126; Lulz
Migone, Las Ciudades de los Estados Unidos; B. Aires, 1955, Prélogo, p. IX; Kin-
galey Davis e outros auteres, Cidades -— A Urhanizagio da Humanidade, Trad.
Reznlk, Rie, 1972,
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sanitarias e as medidas de trnsito em simbiose com as imposi¢des
urbanisticas. Faltando umas fenecem as outras, ou, pelo menos.
perdem muito da sua eficiéncia.

COMPETENCIA ESTATAL EM ASSUNTOS URBANISTICOS

Os assuntos urbanisticos s8o da competénciia simultdnea das
trés entidades estatais {Unido, Estados-Membros e Municipios), por-
que a todas elas interessa a planificagdo fisico-social do territorio
nacional. Compete & Unifo elaborar o Plano Nacional de Urbanismo
e editar as nhormas gerais de urbanismo; cabe aos Estados-Membros
organizar o Plano Estadual de Urbanismo e estabelecer as normas
urbanisticas regionais, supietivas e complementares das f:darais; e,
finalmente, compete aos Municipios elaborar e executar o Plano Dire-
tor do Municipio e promover o ordenamento urbano. Podem ainda os
Estados-Membros elaborar, em conjunto, Planos Urbanisticos Regio-
nais, que atendam &s conveniéncias de areas naturais abrangentes de
mais de uma unidade federativa, assim como & licito aos Municipios
organizar Planos Urbanisticos Intermunicipais que se estendam a
mais de uma comuna, desde que néo usurpem atribuigdes federais ou
estaduais.

Em principio, 2 Unido tem competéncia para prover e legislar
sobre todos os assuntos de interesse nacional, desde que n&o invada
as competéncias privativas dos Estados-Membros e dos Municipios,
decorrentes de sua autonomia. Para a delimitagdo dessa compe-
téncia, cuja coexisténcia é prépria do regime federativo, necessario
se torna um retrospecto sobre o nosso sistema constitucional. A
Constituigdo Federal, desde a instauragéo da Repulblica, adotou o
sistema de competéncias enumeradas ou poderes reservados, vale
dizer, discriminou as atribuigbes da Uniido, deixando as remanes-
centes para os Estados-Membros. Tais reservas, entretanto, como
declara a propria Constituigdo, podem ser expressas, implicitas ou
explicitas. S8o reservas expressas as que constam literalmente do
texto constitucional; sdo implicitas, as que defluem, necessariamente,
dos principios geralis adotados pela Constituigdo; sdo explicitas, as
que resultam como conseqliéncia légica de um poder expresso.

. Em sintese: competem & Unido todos os poderes que lhe séo
reservados pela Constituigdo Federal (v. g., arts, 8.9, 11, 22, 1585) e
mais 0s que sado inerentes A Soberania Nacional e ac regime federa-
tivo; sobram para os Estados-Membros os poderes préprios de sua
autonomia (art, 13) e mais os ndo reservados a Unido; e cabem aos
Municipios os poderes que |hes sdo assegurados pela Constituigao
Federal (art. 15) & mais os que lhes forem outorgados pela Consti-
tuicBio Estadual ou delegados pela legistagdo ordindria, federal e
estadual. Na interpretacéio da Constituic8o, se ha de observar, por-

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (33), 1978

24

tanto, 0 que estd dito expressamente no texto, e ainda o que esta
supgzntendldo no contexto, como poderes implicitos e explicitos, da
Unido ou das entidades menocres.

Materias constitucionais h&, ainda, que, embora airibuidas ori-
ginariamente a Unido, permite a Constituigéo sejam providas em
cardter supletivo pelos Estados-Membros (art. 8.9, paragrafo (nico),
e, concorrentemente, pelos Municipios, passando assim a compe-
téncia paralela das trés esferas estatais. Dentre estas se incluem
05 assunttos urbanisticos, como passaremos a analisar.

Fixados estes principios constitucionais tentaremos balizar a
competéncia da Unido dos Estados-Membros e dos Municipios em
assuntos urbanisticos, analisando as poucas e deficientes disposicdes
federais que direta ou incidentemente versam a matéria,

COMPETENCIA DA UNIAQ: Plano Nacional e Normas Gerais de
Urbanismo — A Constituigdo da Republica, lamentavelmente, &
omissa sobre urbanismo, ndo contendo disposicdo especifica sobre
assunto de tal magnitude, quando outros paises j4 o consideram
em seu texto constitucional e o disciplinam sistematizadamente na
Iegi§lagﬁo ordinaria.* QO nosso constituinte limitou-se a algumas dis-
posicbes esparsas sobre matérias de interesse urbanistico, nas quais

o intérprete descobre, a custo, as competéncias subjacentes, para

distribui-las entre as irés esferas estatais.

Com efeito, a Constituigdo vigente atribui competéncia & Unido
para planejar e promover o desenvalvimento e a seguranca nacionais
(art. 8.9, V); para estabelecer o plano nacional de viagédo (art. 8.2, XI);
organizar as defesas permanentes contra as calamidades publicas,
especialmente a seca e as inundagdes {(art, 8.9, X|II); estabelecer
executar planos nacionais de satide, bem como planos regionais de
desenvolvimento (art. 8.2, XIV); legisiar sobre direito civil {art. 8.0,
XXl, b) e normas gerais de defesa e protegdo da saude {art. 8.0,
Xil, ¢), remanescendo para os Estados-Membros e Municipios os po-
deres néo reservados com exclusividade & Unido e que se tornem ne-
cessdrios ao atendimento das peculiaridades regionals e locais. De-
clarou mais a Constituicdo que a ordem econdémica e social tem por
finalidade realizar o desenvolvimento nacional e a justica social, com
base, dentre outros principios, na fungdo social de propriedade {art.
160, Ill); institucionalizou as regides metropolitanas (art. 164); disse
que a lel regulara, mediante prévio levantamento ecolégico, o apro-
veltamento agricola das terras sujeitas a intempéries o calamidades,
e que o maut uso da terra impediré o proprietario de receber incen-
tivos e auxilios do Governo (art. 172); declarou que o amparo & cultu-

21. A Constiluigho itallana de 27-12-1947 atrlbul competéncla expressa as Regides para

legislar sobr‘e “urbanistica” (art. 117). Nesse pals e em muitos outros, a legisiagao
sobre urbanismo ¢ compleia e org@nica, como indlcames na nota seguinte.
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ra é dever de Poder Publico em geral e colocou sob a protegdo de
todas as Administracdes, os locais de valor histérico ou artistico, os
monumentos e as palsagens naturais notdveis, bem como as jazidas
arqueoldgicas (art. 180 e parégrafo Unico).

Essas prescricdes constitucionais, conquanto esparsas e sem
a precisfo e sistematizag8o desejaveis, rendem ensejo & ordenagéao
urbanistica de todo o territério hacional por todas as entidades es-
tatais, segundo suas- competéncias institucionais. O problema esta
em se delimitar as atribuigdes que se repartem entre a Urido, os
Estados-Membros e os Municipios, num campo de cantos mal defi-
nidos, sobre o gual convergem os interesses dos trés niveis de

governo.

Mas com o auxilio dos principios interpretativos a que ja alu-
dimos e conhecendo-se o sistema de distribuigdo de poderes ado-
tados pela Constituigdo da Republica, torna-se possivel demarcar
o que compete, em matéria de urbanismo, a cada uma das entidades
estatals. E sabido que no regime federativo cabe ao poder central
— Unigo — todos os assuntos de interesse nacional, relegando-se
as entidades menores — Estados-Membros e Municipios, no caso
brasileiro — tudo que for de interesse regional e local. Dai afirmar-
mos que compete & Unido o estabelecimento do Plano Nacional de
Urbanismo e as imposi¢des de normas gerais de urbanismo, que
assegurem ao Pals a unidade de principios essenciais & integragéo
e ao desenvolvimento nacionais, dentro do regime federativo, mas que
permitam a flexibilidade das regras de adaptagdo dos Estados-Mem-
bros e Municipios para atendimento das peculiaridades regionais e

locais, no uso de suas autonomias politico-administrativas (Consti-

tuicdo da Republica, arts. 13 a 15).

Plano Nacional de Urbanismo — Cabendo constitucionalmente
& Unido estabelecer os planos nacionais de desenvolvimento, de via-
¢do e de salde, cabe-lhe também organizar o.Plano Nacional de
Urbanismo, gue lhes é conexo e complementar. De fato, os problemas
de desenvolvimento, transito, transporte e saude publica de ambito
nacional, entrosam-se com os seus correspondentes no plano esta-
dual e municipal, principalmente no que concerne a ordenagéo dos
espacos habitaveis, assunto tipicamente urbanistico. Diante dessa
realidade conclui-se que a Unido, tendo competéncia expressa para
elaborar aqueles planos nacionais, tem competéncia implicita para
tragar o plano geral de urbanismo, a0 qual iréo juntar-se os planos
estaduais, que, por sua vez, serdo integrados pelos planos diretores
municipals. Desse modo, a planificagéio urbanistica cobrira todo o
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tertitdrio nacional, sem ofensa & autonomia dos Estados-Membros
e Municipios, formando um sistema harménico e funcional.

Normas gerais de urbanismo — Do mesmo modo que cabe ori-
ginariamente & Unido legislar sobre normas gerais de defesa e pro-
te¢do. da saide, compete-lhe editar normas gerais de urbanismo,
para todo o territoério nacional. A defesa e protegéio da salde ndo se
obtém somente através de providéncias higiénicas e profilaticas;
resultam do conjunto de medidas sanitdrias e urbanisticas que se
ajudam e se completam, para o conseguimento do mesmo objetivo:
0 bem-estar social. JA4 dissemos, e convém repetir, que as normas
sanitarlas vivern em simbiose com as imposigdes urbanisticas: fal-
tando umas, fenecem as outras, ou, pelo menos, perdem muito da
sua eficacia,

De todo conveniéncia é que a Unido promulgue um Cédigo Na-
cional de Urbanismo, em harmonia com o Cédigo Nacional da Satde
e com os planos nacionais, no qual estabeleca os lineamentos do
urbanismo brasileiro, fixando principios cientificos e diretrizes téc-
nicas para a agéo estadual e municipal. Lembramos que n&o cabe 2
Unido subordinar a atividade urbanistica dos Estados-Membros e
Municipais as suas repartigbes administrativas, como é muito do
agrado do poder central. O que a Constituicdo Federal atribui &
Unido, € a faculdade de legisfar sobre normas gerais. Legisfar é edi-
tar regras gerais de conduta; ndo & Intervir executivamente nas en-
tidades federadas, impondo padrfes estandardizados nos mais mi-
nimos detalhes. O que se reconhece & Unido é a possibilidade de
estabelecer normas gerais de urbanismo, vale dizer, imposigdes de
carater genérico e de aplicagdo indiscriminada em todo o territério
nacional. Ultrapassando esses findes, a ag8o federal atentara contra
Ia.dagtf.momia estadual e municipal, e incorrerd em inconstituciona-
idade.

A Unido, até hoje, ndo editou qualquer norma geral de urba-
nismo, pela qual pudessem os Estados-Membros e Municipios pautar
sua ac¢do planificadora e a reguiamentagéo edilicia. A legislagdo ur-
banistica federal restringe-se a umas disposicdes dispersas em di-
plomas versantes sobre assuntos conexos, tais como a que rege
o loteamento urbano e o tombamento em geral, que seréo vistas mais
adiante. Falta-nos uma legislagdo federal orgénica e sistematica,
abrangente de todos os assuntos urbanisticos, um Cédigo de Urba-
nismo, ou uma Lei Geral de Urbanismo, como j4 possuem os paises
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mais adiantados no assunto.”® Essas normas estédo sendo_estudadas
pela Comissdo Nacional de Regides Metrcpoiitana_s e Politica Urbana
~— GNPU, que j& apresentou ao Ministro do Planejamento ¢ antepro-
jeto da futura Lei de Desenvolvimento Urbano, contendo as normas
gerals de urbanismo e providéncias correlatas, para apreciagao do
Governo e oporiuno encaminhamento ac Congresse Nacional. 2

A Lei de Desenvolvimento Urbano, como o anteprojeto a (Eieno~
mina, ird considerar como seus objetivos esser_lciais a meltjorla da
qualidade da vida urbana; a distribuicdo espacial dos. contingentes
populacionais; a integracio dos sistemas urbanps.namonal e regio-
nal; o condicionamento do uso do solo e do dirgito g:ie congtrmr a
fungéo social da propriedads; a preservagéo do_m.elo ambiente e
do patrimdnio cultural, hisidrico, paisagistlcol arlistico e arquaolé—
gico. O anteprojeto indica os meios de promogéo do desepvollnmento
urbano, estabelece os principios bdasicos para a urbar)tzagao, fixa
os conceitos dessa atividade e determina que os planejamentos re-
gionais e locals sejam compatibilizados com as diretrizes supqriow_‘es
e com o Plano Nacional, respeitando-se sempre as cornpetenmas
estaduais e municipais. Ao dispor sobre o regime urbanistico, o ante-
projeto acentua gque a urbanizagio é atividade publica concorrente
da Unido, dos Estados e dos Municipios, cabendo ao Governo. Fe-
deral editar diretrizes e normas de &mbito nacional, e competindo
as entidades menores a legislagdo supletiva e compliementar para
adaptagdo de seus preceitos as peculiaridades regionais e locais,
mantendo-se assim as autonomias das unidades federadas e de seus

22. Os cddigos de urbanismo e as lels gerals de urbanismo, hoje em dia, fazem parte
da legislagdo dos paises mais adiantados: a Franga tem o Codigo Geral de Urba-
nismo e da Habitagdc, Instituldo pela Lei 199, de 23,5,1948, posto em atuagdo pelo
Decreto 299, de 26-7-1954; a Bélgica tem a lel geral ‘'concernant 1'urbanization”,
de 2.12,1946; a Espanha tem a lei geral “sobre o regime do solo e ordenamento
urbano”, de 12.5.1956, dispondo sobre a planificagdo urbana e rural, bem como
sobre o plano nacional e planos reglonais provinciais e metropolitanos; a Itdlla tem
a lel urbanistica nacicnal 1.150 de 17.8.1942, modificada pela Lei 1:357. de ..
21,12,1955, que dispfe sobre o plano regulador geral, planos regionais e planos
comunais, além da Lel 1.947, de 26.6.1939, sobre a protegdo das belezas naturais
" & panorAmicas, ® a Lei 1,089, de 1.6.1898, sobre a tutela das coisas de Interesse
artistico e histérico; a Inglaterra tem o Town and Country Planning Acts, de 1947,
gque modernizou a crientagdo urbanistica anterior, censtituindo-se em modelo para
as leis de outras regides: o Urugual tem a “Lei de formacién de centros pob!ado_s",
de 25.10.1946, felta sob a orlentag@o do Instituto de Tecria de la Arquitetura y Ur-

banisme, de Montavidéu,

23. Esse anteprojeto de lel fol elaborado por nds e pele Prof. Eurico de Andrade
Azevedo, scb orlentagic do Secretdric da CNPU, urbanista Jorge Guilh.ern.'ue Fran-
clscong, apds o0 examse de todos cs subsidios apresentados pelos demals integran-
tes da mesma Comiss8o e técnicos de orgdos oficiais e de Prefelturas, cuvldos nas
sucessivas reunides para estudo e debate do assunte. Na Exposigdo de Motivos
que acompanhou o anteprojeto, justificamos pormencrizadamente a sua orientagéo,
abrangéncia e Inovagdes urban(sticas de seu texto.
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Municipios, dentro dos principios uniformes de uma Federacdo soli-
daria. Em capitulo auténomo o anteprojeto tratou dos instrumentos
de atuacdo a serem utilizados pelos executores da politica urbana, e
ao cuidar do direito de construir, reformuiou-o diante do preceiio
constitucional da funcéio social da propriedade, introduzinde o mo-
derno conceito do solo criado,* para possibilitar a regularizagio do
adensamento populacional segundo as conveniéncias de cada zona
da area urbana, estabelecendo que o proprietario tera o direito de
construir em seu terreno, no méaximo, drea equivalente & do lote, e
que, no solo em que houver conveniéncia de maior adensamento po-
pulacional, a lei municipal podera permitir construgéo de area exce-
dente, mediante licenga especial @ remunerada da Prefeitura.

No estagio atual dos estudos desse novo institutc do direito
urbanistico, entende-se por solo criado toda area edificavel além
do coeficiente tnico de aproveitamento do lote, legalmente estabe-
lecido para uma regido, uma cidade ou uma zona urbana. C solo
criado serd sempre um acréscimo ao direito de construir além do
coeficiente-base de aproveitamento; acima desse coeficiente, e até
o limite que as normas edilicias admitirem, o proprietario ndo tera

24. As disposigdes referentes ao selo criado foram baseadas nos estudos dos 16cnlcos

do Centro de Fsludos & Pesquisas de Administrago Municipal ~~ CEPAM, Secia-
tatia do Interior de 5. Paulo, Antonio Claudio Moreira Lima e Moraira, Clamentina
De Ambrosls, Dalmo do Valle Mogueira Filho o Domingos Theodoro de Azevedo
Netto, que, em trabalho pionelro intitutade “O Solo Criade', publicado em setembro
de 1975, expuseram as caracteristicas e as vantagens dosse nove Instrumente pa-
ra o controle do usa do solo urbano, que na época estava sendo discutido para intro-
dugo na legislagdo urbanistica francesa através do projeto “do Deputado Robert
Galley, convertido na Lel 75-1328, de 31.12.1975.

A esse trabalho segulu-se um semindrio do CEPAM, em duas fases, destinado ao
estudo do sole criado, realizando-se a primalra em junho deé 1976, em S. Sebas-
tigo-SP, com a apresentagdo de dols novos estudos (Eros Roberto Grau, "Aspecios
Juridicos do Solo Crliado” e Maria de Lourdes Cesarine Costa, "0 Solo
Crlade como Instrumento de Egliidade”} e recomendagiio de “introdugde do novo
Instrumento de regulamentagio do uso e ocupagde do solo urbano apolado na fi-
gura da transferéncla do direito de construir’; a segunda fase dosse Saminarlo
reallzou-se em Embu-SP, em dezembro de 1978, com & presenca de técnicos do
CEPAM o |urlstas de fora, dentre os quals Seabra Fagundes, Eurico de Andrade
Azevedo, José Afonso dz Silva e Celso Antnio Bandeira de Melic, que subscre-
veram a denominada "Carta do Embu”, com as seguintes principais conclusGes;
"1 — £ constitucional a fixagfo, pelo Municipio de um coeficlente Unice de edifi-
cagdo para todos os terrenos urbanos; 1.1 — A fixacho dosse coeflclente ndo in-
terfere com a competdncla municipal para estabelecar Indices diverses de utilizaggo
dos terrenos, tal como |4 se faz, modiante legislaglic de zoneamento; 1.2 — Toda
edificagiio acima do coeficlents dnico & considerada solo ctlado, quer envolva
ocupagdo de espago adreo, quer a de subsolos”. Na linha desses estudos, o Pre-
feito da Capltal de S. Paulo, OQilavo Setubal, encampou a Idéia do selo criado em
exposigdo sob o tlulo “Uma Politica para a Utilizaglo do Solo Urbano™, feltz zo
XX Congresso Estadual de Municiplos, reallzade no Guaruj4, em margo de 1976, o
j& determinou estudos para sua adogBo na Capital de §. Paulo,
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o direito originario de construir, mas podera adquiri-lo dp _Munlcipio,
nas condigdes que a’lei iocal estabelecer para a respectiva zona.

COMPETENCIA DOS ESTADOS-MEMBROS: --_Plano Estadual
e Normas Regionais de Urbanismo — A competéncia dog Estaqos-
Membros em matéria de urbanismo deflui da sua autonomia politico-
administrativa, (Constituigdo da Republica, art. 13) e dos poderes
residuais que passam da Federagdo para as unidades federadas
quando ndo reservadas & Unido (art. 8.9, ou quando a 'Gons-
tituigdo confere competéncia concorrente, em car.éter supletivo, as
entidades menores (art, 8., paragrafo Unico). J& vimos que a Cons:
tituigdo da Republica é omissa sobre competéncia urbanistica. Qal
caber aos Estados-Membros organizar o Plano Estadual de Urbanis-
mo e editar as normas urbanisticas regionais adequadf_asnao seu tor-
ritério, observados os principios federativos de repartigdo e limites
de atribuigBes das trés esferas estatais.

‘Incidindo na mesma falha da Constituicdo Federal, as consti-
tuigdes estaduais também omitiram, em sua maioria, re'ferénc:la ex-
pressa a urbanismo, limitando-se algumas d.elas‘a repetir os precei-
tos federais sobre protecdo paisagistica, historica ou rr_\onumentai.
Por igual, a legislagéo ordinéria estadual é parca a respeito de urba-
nismo. Ao que sabemos, nenhum Estado brasileiro organizou até
hoje o seu plano e a sua lel urbanistica, orgénica e ,5|§temét1c.a, de
modo a dar diretrizes e a permitir aos seus Municipios o ajusta-
mento de seus planos diretores locais ao sistema estadual. Fflqsul_.ta
dai a auséncia total de integragfio dos planos diretores municipais,
que véo surgindo isolada e esparsamentg, q‘yando é hmq Ragifico
que a planificagéio urbanistica deve ser feita “a vasto ragglo”, inter-
ligando-se os planos menores aos maiores, gté obter-se_a funcio-
nalidade organica prevista na planificag8o nacional. Na feliz Imaqem
do Prgf. Marconi: “il concetto di una planificazione a struttura pira-
midalé, della quale | piani comunali si troverebero alla base artico-
lati succesivamente in piani intercomunali, fose provinciali, regio-
nali, fino al piano nazionale posto al vertice”.”

Descuram; assim, a Unido e os Estados-Membros, das imposi-
¢bes urbanisticas, deixando esse encargo as Municipalidades, esque-
cidos de que o assunto é da competéncia concqn:ente das trés es.fe-
ras governamentais, e que jamals podera ser eficientemente provido
pela agéo restrita e isolada das entidades locais. En.quanto. temos
uma legislagdo federal e estadual razodvel em matéria sanitaria e
assuntos de trafego e transito, que séo conexas e giependentgs do
urbanismo, nada temos sobre a ordenagéq 'espacml do territorio
brasilelro, a ndo ser as raras normas municipals sobre tragado e

26. Pilnlo Marconi; La planificazione reglonale, inlmcomunalp @ comunale in Urbanistica,
Rovista dell'lstituto Nazionale di Urbanistice, Roma, maic 1957, 21, p. 128,
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construgdes urbanas e os Planos Diretores que estdo sendo elabo-
rados pelos Municipios mais adiantados. :
COMPETENCIA DOS MUNICIPIOS: — Plano Diretor e ordena-
mento urbano — A competéncia dos Municipios em assuntos de ur-
banismo ¢ ampla e decorre do preceito constitucional que lhes asse-

© gura autonomia em tudo que concerne ao seu peculiar interesse e a

organizagéo dos servigos publicos locais (Constituicio da Republica,
art. 15). Visando o urbanismo, precipuamente, & ordenagéo espacial
e a regulagéo das atividadés humanas que entendem com as quatro
funcdes sociais — habitagdo, trabalho, recreacéo, circulagdo — &
obvio que cabe ao Municipio editar normas de atuagéo urbanistica
para o seu territério, especialmente para a cidade, provendo concre-
tamente todos os assuntos que se relacionem com o uso do solo
urbano, as construgbes, os equipamentos e as atividades que nele
se realizam e dos quais dependem a vida e 0 bem-estar da comu-
nidade local,

As atribvi¢des municipais, no campo urbanistico, desdobram-se
em dois setores distintos: o da ordenacgédo espacial, que se conhsubs-
tancia no Plano Diretor e nas normas de uso e ocupagdo do solo
urbano e urbanizédvel, abrangendo o zoneamento, o loteamento, e a
composigdo estética e paisagistica da cidade; e o de controle da
construgédo, incidindo sobre o tragado urbano, os equipamentos so-
ciais, até a edificagdo particular nos seus requisitos estruturais fun-
cionais e estéticos, expressos no Cédigo de Obras e normas com-
plementares.

A competéncia do Municipio para a ordenagéo espacial de seu
territério, notadamente no que concerne ao uso do solo urbano, se
apéia no preceito genérico da Constituigdo da Republica que con-
sagrou o princlpio da fungdo social da propriedade (art. 160, lll), e
guanto ao controle das edificagbes embasa-o no Cédigo Civil que
sujeitou o direito de construir aos regulamentos administrativos
(art. 572), dentre os quais se incluem os expressos nas normas edili-
cias da construgio.»

Com esses instrumentos urbanisticos, de carater normativo e
executivo, o Municipio estd habilitado a ordenar fisica e socialmente
0 seu territorio, através do Plano Diretor, e a regular o uso e ocupa-

26. Os urbanistas ingleses e norte-americanos distinguem trds tipos de regulamentagio
edilicia, que, reunidos, constituem as normas de ordenagfo territorlal: o Building-
Code, o Housing-Code e o Zoning-Regulation, O Building-Code dispSe sobre a or-
denagdo estrutural da construgdo; o Housing-Code estabolece os minimos sanita-
rlos para as edlficacdes: e o Zoning-Regulation imp&e o zonsamento e fixa as con-
digbes para loleamento, com as densidades demogréficas e os volumes e espécia
de edificagfies admitidas, Os dols primelros Cédigos atuam, em cardter geral, em
todo territéric municipal, e o ultimo estabelece diferenclagdo funcional das dreas
urbenas, segunde a destinacdo local.
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cfo do solo urbano, bem como a execugdo de construgdes, a insta-
lagdo de equipamentos e o exercicio de atividades que afetem a
vida e o bem-estar da comunidade urbana, Sua ago urbanistica &
plena na area urbana e restrita na area rural, pois que o ordena-
mento desta, para suas fungbes agricolas, pecuarias e extrativas
compete & Unido, s6 sendo licito ao Municipio intervir na zona rural
para coibir empreendimentos ou condutas prejudiciais a coletividade
urbana, ou para preservar ambientes naturais de interesse publico
local.

I, PLANO DIRETOR DO MUNICIPIO

Feitas as consideracSes de ordem geral sobre a competéncia
das trés entidades estatais em assuntos urbanisticos, vejamos porme-
norizadamente a atuagdo do Municipio nos setores de sua algada,
que se resumem no Plano Diretor e no ordenamento urbano, aquele
abrangente de todo o territério municipal e este restrito ao peri-
metro da cidade e as areas urbanizdveis ou de protegdo ambiental.
Toda cidade ha que ser planejada: a cidade nova, para sua formagéo;
a cidade implantada, para sua expansdo; a cidade velha, para sua
renovagéo. Mas ndo s6 o perimetro urbano exije planejamento,
como também as areas de expansdo urbana e seus arredores, para
que & cidade ndo venha a ser prejudicada no seu desenvolvimento
e na sua funcionalidade pelos futuros nucleos urbanos que tendem a
formar-se em sua periferia.t

CONCEITOS E OBJETIVOS — O Planc Diretor ou Plano Diretor
de Desenvolvimento Integrado,® como modernamente se diz, é o
complexo de normas legais e diretrizes técnicas para o desenvolvi-
mento global e constante do Municipio, sob os aspectos fisico, social,
econdmico e administrativo, desejado pela comunidade local. Deve
ser a expressiio das asplragbes dos municipes quanto ao progresso
do territério municipal no seu conjunto cidade-campo. E o instru-
mento téecnico-legal definidor dos objetivos de cada Municipalidade
e por isso mesmo com supremacia sobre 0s outros, para orientar
toda atividade da Administracédo e dos administrados nas realizagdes
plblicas e particulares que interessem ou afetem a coletividade.

O Plano Diretor deve ser uno e unico, embora sucessivamente
adaptado as novas exigéncias da comunidade e do progresso local,
num processo perene de planejamento que realize a sua adequacéo
as necessidades da populagdo, dentro das mpdernas técnicas de

1. A prépria cidade de Brasllia j4 padece da falta de planejamento de seus arredores,
onde se formaram varias cidades satélites, sem qualguer ordenamento inicial e hoje
interferem na vida da Capital da Reptblica, prejudiciando-a na sua funcionalidade

2. Sobre Plano Diretor, veja-se o excelente livic do Prof, GCélson Ferrari, Curso de
Planejamento Municipal Integrade -—— Urbanismo, Liv. Ploneira Editora, S. Paulo, 1977.
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administragio e dos recursos de cada Prefeitura. O Plano Diretor
ndo ¢ estatico; € dinAmico e evolutivo. Na fixagéo dos objetivos
e na orientagcio do desenvolvimento do Municipio € a lei suprema e
geral que estabelece as pricridades nas realizagdes do governo local,
conduz & ordena o crescimento da cidade, disciplina e controla as
atividades urbanas em beneficio do bem-estar social. © Plarno Diretor
néo é um projeto executivo de obras e servigos plblicos, mas sim
um instrumento norteador dos futuros empreendimentos da Prefei-
tura, para o racional e satisfatério atendimento das necessidades da
comunidade. Por isso nfdo exige plantas, memoriais e especificagbes
detalhadas, pedindo apenas indicagbes precisas do que a Admi-
nistragdc municipal pretende realizar, com a locagéo aproximada e
as caracteristicas estruturais ou operacionais que permitam, nas
épocas proprias, a elaboragio dos projelos executivos com a esti-
mativa dos custos das respectivas obras, servigos ou atividades que-
vdo compor 0s empreendimentos anteriormente planejados, sejam
construgdes isoladas, sejam planos setoriais de urbanizagéio ou de
reurbanizacgéo, sejam sistemas vidrios, redes de agua e esgoto, ou
qualquer outro equipamentto plblico ou de interesse social.

Enquanto o Plano Diretor é sempre uno e integral, os planos de
urbanizagdo ou d2 reurbanizagdo geralmente sdo multiplos e se-
toriais, pois visam obras isoladas, ampliagcdo de bairros (plano de
expanséo), formacdo de novos nucleos urbanos (urbanizagio por
loteamentos), renovagédo de areas envelhecidas e tornadas impro-
prias para sua funcéo (reurbanizacdo) e quaisquer outros empreen-
dimentos parciais, integrantes do plano geral. Esses procedi-
mentos urbanisticos ndo se confundem com o Plano Diretor, pois
embora sigam as suas diretrizes, passam a constituir atos autdnomos
e concretos de administracéo e, ainda que aprovados por lei, quando
devam ser por decreto, tornam-se passiveis de impugnagédo judicial
se incidentes sobre a propriedade particular e lesivos de direito indi-
vidual mesmo antes das medidas expropriatdrias para ocupacio do
imovel atingido.?

ELABORAGCAQ E APROVAGCAO — A elaboragdo do Plano Diretor
& tarefa de especialistas nos diversificados setores de sua abrangén-
cia, devendo por isso mesmo ser confiada a érgdo técnico da Pre-
feitura qu contratada com profissionais de notéria especializagéo na
matéria, sempre sob supervisdo do Prefeito, que transmitira as aspi-
ragbes dos municipes quanto ao desenvoivimento do Municipio, e
indicard as prioridades das obras e servigos de maijor urgéncia e
utilidade para a populacdo. As fases principais de elaboragdo do
Plano sdo trés: coleta de dados, interpretagéo dos dados, e fixagéo
dos objetivos. Mas ndo bastard que se completem essas fases e se
apresente o mals perfeito conjunto de elementos cartograficos, me-

3. TJSP RT 459/59, 461/55.
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moriais, especificagdes, normas técnicas, se nao se converter todo
esse insttrumental em-lei, para que se torne impositivo para a Admi-
nistragdo e para os administrados.

A aprovagéo do Plano Diretor deve ser por lei, e lei com supre-
macia sobre as demais para dar preeminéncia e maior estahilidade
as regras e diretrizes do planejamento. Dai por que os Estados cos-
tumam estabelecer que seus Municipios s6 aprovem a lei do Plano
Diretor e suas modificagdes por maioria qualificada (2/3), infun-
dindo assim mais seguranga e perenidade a essa legislagédo. Toda
cautela que vise resguardar o Plano Diretor de levianas e impen-
sadas modificacSes é aconselhavel, podendo a prépria Cadmara es-
tabelecer regimentalmente um procedimento especial, com maior
nimero de discussdes ou votagdo em duas ou mais sessdes legisla-
tivas, para evitar a aprovagio inicial e suas alteragfies por maiorias
ocasionais. )

IMPLANTACAQ — A implantagdo do Plano Diretor se faz pelos
orgdos e agentes executivos municipais, sujeitos a todas as suas
normas e diretrizes na realizagdo dos empreendimentos planejados,
notadamente na execugdo das obras e servigos locais, na abertura
das vias publicas, na regulamentagéo do uso do solo urbano e urba-
nizdvel, na aprovagdo dos loteamentos para fins urbanos, na forma-
¢éo dos nucleos industriais, no controle da edificagdio e das ativi-
dades particulares que possam afetar a vida € o bem-estar da comu-
nidade, e na preservacado ambiental que constitui preocupacgéo urba-
nistica de todo e qualquer planejamento territorial.

Enquanto o Plano Diretor nas suas normas e diretrizes gerais
¢ objeto de /e/, os planos setoriais ou de simples urbanizagéo e reur-
banlzag&o dele resultantes podem ser aprovados por decreto, como
as obras isoladas admitem execugdo mediante simples ordem de
servigo da autoridade competente, desde que regularmente progra-
madas, projetadas e licitadas guando for o caso. Assim também as
medidas administrativas decorrentes do Plano Diretor serdo concre-
tizadas por decreto e atos executivos inferiores, nos limites da com-
peténcia de cada 6rgdo ou agente que os expedir, sujeitando-se ao
contrale judicial de legalidade se ofensivos de direito individual (man-
dado de seguranga ou agdo ordindria) ou lesivos do patrimdnio pu-
blico (agdo popular).

Advertimos, finalmente, que as imposigées do Plano Diretor séo
de observancia obrigatéria ndo s6 pelo Municipio e pelos particula-
res, como também pelos drgéos estaduais e federais gue realizem
obras ou servigos na area planificada pela Municipalidade, pois se
esta tem competéneia constitucional para esse Plano, ha que ser
respeitada pelas demais entidades estatais e seus desmembramentos
autdrquicos ou paraestatais. Lembramos ainda que no concernente
& construgdo de edificios publicos federais, a lei 125, de 3-12-1935,
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determina que se observem as normas pertinentes, estaduais e muni-
cipais, sujeitando o projeto ao prévio licenciamento da Prefeitura e
a embargo judicial por infragdo na execugdo do projeto. Por idéntica
razdo as demais obras publicas, embora néo sujeitas a alvara de
edificacao, devem respeitar as legitimas imposigdes urbanisticas do
Municipio.

fll. ORDENAMENTO URBANO

O ordenamento urbano é a disciplina da cidade e de suas ativi-
dades, através da regulamentagfo editicia que rege desde a delimi-
tacdo da urbe, 0 seu iragado, ¢ uso e ocupacido do solo, o0 zonea-
mento, o loteamento, o conirole das construcbes, até a estética urba-
na. Tudo, enfim, que afetar a comunidade urbana, sujeita-se a regu-
lamentacio edilicia, para assegurar o bem-estar da populagéo local.

REGULAMENTAGCAO EDILICIA — A regulamentagdo edilicia®
tradicional se expressa em limitagbes de seguranga, higiene e
estética da cidade e das habitagdes,* mas a moderna concepgéo
do urbanismo alargou seus dominios a tudo quanto possa melhorar
a vida urbana. Em nossos dias o avassalador fendmenc da
urbanizacdo e o desmedido crescimento das cidades vém exigindo
mais e maiores imposigées ediliclas em beneficio da coletividade
urbanizada, o que sobrecarrega o Municipio com encargos impre-
vistos e despesas extraordindrias para atender areas imensas torna-

1. A expressfo regulamentagio edilicia originou-se da atlvidade Jos Edis romanss
incumbidos da administragdc da cidade, e que através de edictus dispunham sobre
a urbe e suas construgdes. Dai as derivagbes correntes em nossa lingua: Edll (Ve-
reador); Edilidade (CAmara de Vereadores); edilicio (relative a edil ou adilidade).
Regulamentagio edllicia, atualmente, abrange iodas as normas municipais de or-
denamento urbano, provenham da Cémara cu do Prefeito.

2. Recordem-se, a propdsito, a Constituicdo de Jualio César, "De urbe augenda", que
estabelecia normas para o desenvolvimento de Roma, e os edictus 'De aguis urbis
Romae”, que dispunha sobre a construgdo de aguedutos para abastecimento da
cidade, e o "De aedlficils' que regulamentava as consituges em geral. Na dou-
trina, veja-se: Mains, Droit Romaln, 1870, §181 n? 3; Girad, Droit Romain 1906 p. 226
- Bonfante, istituzionl di Diritto Aomano, 1921, § 87: Pierre Lavedan, Histoire de
I'Urbanisme, 1952, 1° vol., passim; Fustel de Coulanges, A Cidade Antiga, trad.
portuguesa, Porte, 1954, p. 197 e segs.
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das urbanas repentinamente, sem o equipamento minimo indispen-
savel as necessidades dessas novas concentragdes populacionais.®

Como bem retratou Figueiredo Ferraz, ex-Prefeito da Capital
de S, Paulo, “as massas migratorias ndo fluem apenas para as
cidades receptoras, mas tomam-nas como que se as assaltassem: e,
gual manchas imensas, cercam-nas por completo, numa ocupagéo
territorial convulsionada, configurando um cinturdo de miséria". *

Essa realidade fci de ha muito pressentida e proclamada por
Greca, acentuando os encargos e responsabilidades do Municipio
nestes termos: “Si las limitaciones e la propiedad se aplican en
todo el territorio del pals, en virtud de exigencias sociales, econd-
micas, sanitarias e técnicas, con mayor motivo deben intensificarse
en las ciudades, donde los problemas se presentam cada vez mas
apremiantes, dada la estrecha convivencia de una numerosa pobla-
cion’ e ajunta a segulr: “Teniendo el Municipio faculdades policiales
podra exercelas también por medio de reglamentaciones en todas
aquelas materias y actividades que le son inherentes por razones
de estética, de seguridad, de salud pubtica, de transito, de servicios
publicos, de moralidad, de caracter soclal y econdmico, cultural e
historico’.®

3. A proposito do contempordneo fenémeno da urbanizagfio, Paulo Vi zssim se pro-
nunciou: “Q apareciménto de uma clvilizagdo urbana gue acompanha o incremento
da civilizagéo industrial, ndo serd, na realidade, um verdadeiro desafio langado ]
sapiéneia do homem, a sua capacidade de organizagio e a sua Imaginagéo pros-
pectiva? No seio da sociedade Indusirial transforma os modos de viver @ as es-
truturas habituais da exlsténcia: a famllia, a vizlnhanga & os préprios moldes da
comunidade cristd, O homem experimenta, assim, uma nova forma de solldao, néo
j4 diante de uma natureza hostil que ele levou séculos para dominar, mas no meio
da multiddo andénima que o rodela e onde ele se sente como um estranho. Fase
irreversivel, sem duvida, no desenvolvimento das sociedades humanas, a urbaniza-
cdc levanta ao homem problemas diflceis; como dominar o seu crescimento, re-
gular a sua organizaglo e consegulr a sua anlmagdo para o bem de todes?' (Carta
Apostélica "Octogesima Advenians”, §5 8 e 10).

4, José Carlos do Figueiredo Ferraz, Perspectivas Urbanas na América Latina, trabalho
aprassntado na Conferéncia Latino-Americana sobre Desenvolvimento Urbano, em
Bogotd, em agosto de 1975, p. 5. Veja-se, no mesmo sentido, a coletdnoa de es-
tudos Intitulada: Cidades — A Urbanizagfio de Humanidade, iniciada por Kingsley,
Dayis, Professor da Universidade da Califérnia (Berkeley), tradug8o Beznik, Rio, 1972,

5. Alcides Graca, Régimen legal de la Construcclén, B, Alres, 1956, p. 40.
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Dal por gue a administracdo e ordenamenio da cidade séo
atribuigdes municipais, complementadas pelo controle da construgao
que o Cédigo Civil sujeita aos regufamentos administrativos (art. 572,
gue outra coisa ndo é sendo a regulamentacédo edificia da editicagéo
particular.

Fiel & orientagdo doutrinaria e ao direito legislado, a nossa
jurisprudéncia sempre reconheceu e proclamou a legitimidade das
imposigdes urbanisticas pelos Municipios, no ordenamento e no
conirole da edificacdo, e o fez na amplitude deste aresto do Supremo
Tribunal Federal: “A autoridade municipal pode dispor sobre a
seguranca dos edificios, sua harmonia arquitetdnica, alinhamento,
altura, ingressos, saidas, arejamento, enfim, acomodagbes as exigén-
cias que a vida humana nas grandes cidades vai tornando cada
vez mais dificil”.¢

Na verdade, a regulamentagdo edilicia objetiva dois aspectos
bem distintos, embora coriundos das mesmas exigéncias sociais, e
tais sdc o ordenamento da cidade no seu conjunto, e o controle
técnico-funcional da construgcdo individuaimente considerada. O
ordenamento da cidade visa, precipuamente, ao tracado urbano e &
regulagdo do uso do solo urbano e urbanizével, com o conseqlente
zoneamento e disciplina dos loteamentos para fins urbanos, e 0
controle das construgdes que tem por fim assegurar as condigfes
minimas de habitabilidade e funcionalidade & edifica¢éo, principal-

Y

mente & moradia, que & a razdo de ser de toda cidade.

Ninguém melhor do que Virgilio Testa evidenciou essa diversi-
dade de imposigdes, assinalando que a regulamentagdo edilicia
assume “due forme una che ha di mira i fabbricati singoli e si
propone di assicurarne la piena rispondenza alle esigenze igieniche,
estetiche e di pubblica incolumita e {'idoneitd alla funzione, cui
ciascuno di essi & destinato (controflo tecnico estefico); ed una
che si propone di realizzare, nello svolgimento delle construzione
la piena rispondenza degii edifici ai dettami del piano urbano e un
determinado ordina nelle opere, capace di far si che aggregato
edilizio nasca, si ingrandisca o si transforme in modo razionale e in
perfetta rispondenza con lo sviluppo dei servizi pubblici nelle singole

L

zone (controlio urbanistico)”’

DELIMITACAC DA ZONA LRBANA — A delimitagdo da zona
urbana deve ser feita por lel municipal, tanto para fins urbanisticos,
como para efeitos tributarios. No primeiro caso, a competéncia é
privativa e irretirdvel do Municipio, cabendo a lei urbanistica esta-
belecer os requisitos que dardo a area condigdo de urbana ou

6. STF RT 248/875.
7. Virgilio Testa, Manuale di Legislazione Urbanistica, Mildo, 1956, p. 299.
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uyrbanizdvel e, atendidos esses requisitos, a lei especial delimitara
o perimetro urbano, as dreas de expansdo urbana e os nucleos em
urbanizagfio. No segundo caso (efeitos tributarios), a lei definidora
da zona urbana deverd atender aos requisitos do Cdédigo Tributario
Nacional {art. 32, §§ 1.2 e 2.9}, estabelecidos para fins meramente
fiscals, como demonstramos precedentemente (Cap. V, item Ill, a, 1).
E de toda conveniéncia que a lei urbanistica municipal faga coincidir
as suas exigéncias com as do Cédigo Tributario Nacional, ou, pelo
menos, as imponha com maior rigor, a fim de que possa arrecadar
na area o imposto predial e territorial urbano.

Promulgada a lel municipal instituidcra ou ampliadora da zona
urbana, a Prefeitura deverd enviar seu texto integral ao INCRA, para
a cessacéo de sua jurisdicdo sobre a nova area urbana, e transfe-
réncia da competéncia impositiva federal (imposto territorial rural)
para a municipal (imposto predial e territorial urbano), incidente
sobre o terreno e respectivas construgdes.

Observe-se, finalmente, que o Decreto-lei 57, de 18-11-1968,
alterou os arts. 29 e 32 do Codigo Tributario Nacional para pior,
incluindo as chécaras ou sitios de recreio, em zona rural, na compe-
téncia tributaria do Municipio (art. 14) e excluindo desta as glebas
situadas na zona urbana, desde que “comprovadamente” utilizadas
em exploragéo extrativa vegetal, agricola, pecudria ou agroindustrial,
sujeitando-as ao imposto territorial rural (art. 15), Diante dessa
legislagdo, de objetivos meramente fiscais, os sitios de recreio
continuam iméveis rurais, mas sob a imposicdo tributaria do Muni-
cipio, ao passo que aguelas glebas, embora sujeitas ao tributo
federal, permanecem com caracteristicas urbanas, subordinadas,
portanto, as normas urbanisticas municipais.

TRACADO URBANQO — O tragado urbano é o desenho geral da
cidade; o seu levantamento topografico com a indicagdo do sistema
viario, marcando o arruamento atual e futuro, com os respectivos
alinhamento e nivelamento a serem observados nas construgdes
particulares e publicas. Contera ainda a indicagdo de todos os
demais pontos caracteristicos da cidade, do sistema hidrografico que
a banha, das areas verdes preservaveis, dos espagos de recreacgéo
ativa, dos terrenos para edificios publicos e equipamentos socials,
dabs redes de agua e esgotos, e de tudo o mais que compuser a
urbe.

O tragado urbano nem sempre serd efetivado pelo Municipio,
notadamente nos loteamentos particulares, mas dependera sempre
da aprovagéo da Prefeitura, para o seu ajustamento as vias publicas
ja existentes, ao Plano Diretor do Municipio e s normas urbanisticas
pertinentes. Isto porque nenhuma cidade, bairro ou éarea em
urbanizagéo poderd surgir desarticulada do sistema viario circun-
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dante, nem impltantar-se isoladamente, fora dos padrdes urbanisticos
estabelecidos pelo Municipio e sem atendimentos dos requisitos
minimos de higiene e saude piblica impostos superiormente pelo
Estado e pela Unido, uma vez gque a competéncia em tais matérias
é concorrente das trés entidades estatais (v. item |),

Do tragcado urbano as imposigcées de arruamento, alinhamento,
nivelamento, circulagdo, salubridade, segurancga, funcionalidade e
estética da cidade, como veremos a seguir.

ARRUAMENTC — O arruamento € o tragado definidor das vias
publicas e espacos livres da cidade. E exigido pela Prefeitura para
toda arec em urbanizagdo, cameo requisito prévio para o loteamento.
Desde que o plano do loteamento ou o simples arruamento tenha
sido aprovado pela Prefeitura e inscrito no registro imobiliario
competente, as areas destinadas a vias publicas, espacgos livres e
outros equipamentos urbanos passam a integrar o dominio pablico
do Municipio (Decreto-lei 58/37, art. 3.2 e Decreto-lei 271/67, art. 4.9),
independentemente de titulo aquisitivo e transcrig8o,® uma vez que
ndo ha, nem pode haver vias e logradouros publicos como proprie-
dade particular.? Toda area de circulagdo ou de recreagdo publica
& bem de usc comum do povo, e, portanto, bem do dominio publico
por destinagép, dispensando titulagdo formal para o desconhecimento
dessa dominialidade. Para protegcdo de tal dominio a Administragéo
fixa requisitos para abertura e utilizagdo das vias e logradouros
plblicos consubstanciadas em imposi¢Ges urbanisticas de funciona-
lidade, seguranga e estética, tais como largura e declividade das
vias de circulagdo, tipo de pavimentacdo e calgamento, limite de
transito e trafego, arborizagdo e tudo o mais que for de interesse
publico,

Ndo é admissivel o arruamento privado ou mesmo a rua
particular em zona urbana, porque o sistema vidrio de uma cidade
¢ de uso comum do pcvo, o que afasta a possibilidade juridica de
vias urbanas particutares. Q que pode haver sfo vias infernas (nao
ruas) em propriedade particular, como ocofre nos usualmente
denominados “loteamentos fechados™, fora do perimetro urbano.
Mas se tais vias forem reconhecidas e oficializadas pela Prefeltura
deixarfo de ser particulares, passando a bens de uso comum do povo
{ruas, avenidas, pragas etc.), abertas ao transitc indiscriminado de
gualquer pessoa ou veiculo, nas condigdes plblicas estabelecidas

para o local.
8. STF RDF 20/213, TJSP RT 318/285.

9. Cldovis Bevildqua, Solugdes Praticas de Direlto, 1923, 1V/38; Jousselin, Serviludes
dfLiilité Public, 1911, 11/446,
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ALINHAMENTO — O alinhamento é, na sintética definicdo de
Noel: “o limite entre a propriedade privada e o dominio publico™.*
Na conceituagéo do Cddige de Obras do Municipio da Capital de
S. Paulo, “alinhamento é a linha legal, tragada pelas autoridades
municipais, que limita o lote em relagéo a4 via publica” (art. 2..9, 8).
E ato unilateral da Prefeitura, que importa numa limitagdo urbanistica
a propriedade particular, em beneficio do tragado urbano. Uma vez
estabelecido impde-se a todos os confrontantes da via publica,
independentemente de indenizagdo, salvo se modificado poste-
riormente, acarretando prejuizo as propriedades fronteirigas. Da
modificagdo do alinhamento anterior pode resultar aumento ou
diminuigéo da drea de dominio publico: no primeiro caso, a Prefeitura
tera que indenizar ao particular a faixa que lhe for retirada de sua
propriedade; no segundo, tera o particular direito a investidura na
drea remanescente e fronteiriga de seu lote, até atingir 0 novo
alinhamento.

N&o se confunda alinhamento com recuo das edificagdes: aguele
delimita o dominio publico e a propriedade particular; este imp&e
um afastamentc minimo da edificagdo em relagéo a via ptblica ou
20 vizinho, mas a 4rea resultante do recuo permanece integrada no
lote, apenas com o impedimento de edificar. O afastamento da
edificagéo imposto pelo recuo, como limitagdo urbanistica geral ndo
& indenizdvel, salvo se inutilizar o lote para sua normal destinagéo,
a0 passo que se o alinhamento adentrar a propriedade particular a
Prefeitura terd que pagar a area transferida ao dominio publico, ou
indenizar todo o lote se o remanescente tornou-se inconstrutivel
ou imprestavel para sua utilizagdo econdmica.

NIVELAMENTO — O nivelamento é a fixagdo da cota corres-
pondente aos diversos pontos caracteristicos da via urbana, a ser
observada pelas construgbes nos seus limites com o dominio
publico.’* Como imposigdo urbanistica ¢ de observéncia obrigatéria
para todos, independentemente de indenizagdo no seu estabele-
cimento pela Prefeitura, mas obrigard o Poder Pablico a compor
danos, se o modificar posteriormente, ocasionando prejuizo as
construgdes que observaram a cota anteriormente determinada, Pela
mesma razdo podera a Prefeitura exigir o desfazimento da obra que
desatender ao nivelamento estabelecido, prejudicando o perfil da
via pablica. Para o Inicio das construgdes expede-se, comumente,

10. Georges-Henrl Noel, Le Drolt de I'Urhanisme, 1956, p4ag. 16. No mesmo santido
confronte~-se: Morin, De I'Allgnement, 1% od. p. 68 e segs.; Courcelle, Traité de la
Voirle, 19 ed. p. 168 e segs.. Duez et Debeyre, Traité de Droit Administratif, 1952,
p. 787,

1. Virglllo Testa, Legislezione Urbanistica, 1956, p. 325 e segs.; Georges-Henri Noel,
Drolt de I'Urbanisme, 1956, p. 27 o segs.
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o ‘'alvara de alinhamento e nivelamento” com as indicagdes
necessarias & localizagdo da obra.

GIRCULAGAO — As imposigdes de circulagéo, como limitagbes
urbanisticas podem revestir duas modalidades: permissiva (deixar
transitar) e negativa (n&o transitar). Pela primeira (permissiva), o
Poder Publico impde ao particular a obrigagio de permitir a passa-
gem aos agentes da Administragdo, em determinadas circunstancias
e em certos locais de sua propriedade, para verificagdes e protegdo
do dominio pablico, como por exemplo ao longo dos aquedutos, nas
margens das aguas publicas etfc.; na segunda hip&tese (negativa),
a Administracéo limita ou impede totalmente a circulagéo pelas suas
vias e logradouros publicos, objetivando preservar o seu patriménio
contra o uso inadequado & destinagdo da coisa plblica. Tais
timitagbes ndo se confundem com as de transito impostas em defesa
da seguranga individual ou coletiva, ou, ainda, para desafogar
determinados locals, ou aliviar as correntes de trafego em deter-
minadas horas e em certas vias. Ambas séo legitimas, mas objetivam
interesses diversos e ordinariamente séio impostas por autoridades
diferentes.

SALUBRIDADE — As imposigbes de salubridade urbana desti-
nam-se a manter a cidade limpa e saudavel, como ambilente propicio
ao desenvolvimento de todas as atividades humanas. Além das
condigbes de clima e solo, outros requisitos podem ser acrescidos
ao agregado urbano, de modo a assegurar a salubridade publica.
Para tanto a Administragcio comumente dota a cidade dos equipa-
mentos sanitarios convenientes e impde limitagdes urbanisticas
de salubridade, tendentes a secundar as medidas oficiais, para a
manutengdo da area urbana em boas condigdes de habitabilidade.
N&o se cuida, aqui, da higiene individual-das habitagbes — objeto
de limitagcSes sanitarias especificas — mas de salubridade geral
da cidade, a ser perseguida, desde o tragado urbano, até a
localizag&o das indUstrias perigosas, nocivas ou incémodas. Cabem,
alnda, nestas limitagBes, as exigéncias de espagos livres e 4reas
verdes nos loteamentos, a obrigatoriedade de drenagem dos terrenos
destinados a edificagdo, a imposicdo de recuo e afastamento das
habitagdes entre vizinhos; e 0 que mais que puder concorrer para
tornar a cidade e o bairro saudaveis para seus habitantes.

SEGURANCA — As imposigBes de seguranga urbana comple-
mentam as de salubridade da cidade. A segurang¢a geral da cidade
ndo se confunde com a seguranga individual de suas construgbes,
que tanto interessa &s hormas civis como aos regulamentos da
edificagéo. As imposigdes urbanisticas de seguranga da cidade
comegarm nas exigéncias do tragado urbano e se difundem por todos
os setores que possam oferecer perigo 4 vida e a incolumidade dos
cidaddos, ou & conservacdo de seus bens materiais. Para tanto,
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as normas edilicias estabelecem a tessitura das vias ptblicas, as
declividades maximas, os tipos de pavimentagdo e calgamento
adequados, o recuo e o chanfro das edificagdes de esquing, a moda-
lidade dos tapumes das cbras, a sinalizagfio dos locais perigosos,
e tudo o mais que puder prevenir acidentes e afastar riscos a4 po-
pulagéo,

Nessas imposigSes entram as medidas de combate e prevengao
contra incéndios, inundagdes e -efeitos das marés nas cidades
ribeitinhas ou litordneas. Tais providéncias competem simultanea-
mente ao Municipio, na realizagfio das obras puUblicas necessarias,
e aos municipes, nas construgbes particulares que devam ser
equipadas para enfrentar esses eventos, que se vém repetindo com
freqléncia e desastrosas conseqliéncias em nossas cidades. A
omissfo da Prefeitura na execugdo das obras de seguranga urbana,
principalmente contra eventos petriodicos e previstos anualmente
como as enchentes e inundagdes em determinados bairros, acarre-
tam responsabilidade civil ao Municipio, pela ineficiéncia do servigo
publico a seu cargo.'?

FUNCIONALIDADE — As imposigoes de funcionalidade urbana
passaram a ter destaque especial na regulamentagac edilicia. Isto
porgue a cidade, na concepgdo do moderno urbanismo, ha de set
humana e funcional, isto &, correspondente as necessidades materiais
e espirituais do homem, e aptas & satisfacdo de suas quatro fungdes
sociais precipuas: habitagdo, trabalho, circulagdo e recreagéo.

Para o atingimento desse desiderato, ndo basta a racionalizagéo
do tragado urbano, nem a eficiéncia dos servigos publicos. Neces-
sario se torna a limitagdo do uso da propriedade particular e,
notadamente, o condicionamento das construgdes a indices técnicos
e a preceitos urbanisticos de funcionalidade da cidade. E as razdes
sfo b6bvias: a excessiva concentragdo populacional, a indiscriminada
utilizagdo da area urbana, a localizagéo inadequada das atividades
humanas e fatores outros de desajustamento entre a populagéo e
0 ambiente, causam transtornos insuportaveis para a vida urbana,
desequilibrande o trinémio: drea — popufagdo — equipamento.

Dai por que os regulamentos edilicios dispdem sobre o uso e
ocupacio do solo urbano, prescrevendo scbre zoneamento, lotea-
mentos, densidade demografica, coeficientes de edificagéo; fi_xando
gabaritos de altura, volume e area construida; impondo minimos
de espacos livres e dreas verdes, a fim de equilibrar a concen-
tragdo humana com os equipamentos necessarios ao conforto da

12, STF RDA 122/169; TJSF RT 346/235, 449,104, 453/97, 453/102.
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populagdo.'* Estas imposi¢bes urbanisticas, congquanto destinadas
originariamente & defesa da funcionalidade urbana, faverecem indivi-
dualmente os moradores do bairro a elas sujeitas, especialmente os
vizinhos, gerando direito subjetivo & sua observancia pelos demais
proprietarios e legitimando as agdes judiciais adequadas a impedir
a construgéo irregular e a exigir a demoligdo do que for construido
em desacordo com as normas urbanisticas.

Negar agdo ao vizinho que almeja obter de seus confrontantes
0 respeitc as exigéncias edilicias da construgdo, no que afeta a
ordenagéo funcional do baitro, é um romantismo incompativel com
a finalidade do moderno urbanismo, mesmo porque a obra irregular,
na sua estrutura ou na sua destinacéo, causa efetivo dano patrimonial
a vizinhanga, desvalorizando as propriedades confrontantes e
desvirtuando a destinagdo da quadra. Diante dessa realidade, a
jurisprudéncia se vai orientando, acertadamente, para a admissibi-
lidade de aclo destinada a exigir do vizinho e do Poder Publico o
respeito as exigéncias estruturais da edificagdo e aos requisitos
urbanisticos do zoneamento e do loteamento.'?

USC E OCUPACAO DO SOLO URBANO — O uso e ocupacéo
do solo urbano, ou mais propriamente do espaco urbano, constitui
matéria privativa da competéneia ordenadora do Municipio, e
por issc vem sendo objeto das diretrizes do Plano Diretor e da
regulamentagéo edilicia que o complementa.

A lei de uso e ocupagdo do solo urbano, como geralmente é
denominada, destina-se a estabelecer as utilizagbes convenientes as
diversas partes da cidade e a localizar em 4reas adequadas as
diferentes atividades urbanas que afetem a comunidade. Para tanto,
classifica os usos e estabelece a sua conformidade com as respecti-
vas zonas em gque se divide o perimetro urbano, visando equilibrar
e harmonizar o interesse geral da coletividade com o direito individual
de seus membros no uso da propriedade particular, na localizagdo
e no exercicio das atividades urbanas, e até na utllizagéo do dominio
publico,

As imposicBes urbanisticas dessa legislagdo devem prover sobre
0 zoneamento urbano e a ocupaglo correspondente, bem como sobre
o parcelamento das glebas urbanas ou urbanizaveis com especial
destaque para os loteamentos, que constituem a forma normal de

173< Vejam-se, a propodsite, as recomendacdes do VI Congressc do CIAM, de Bridgs-
Water, 1947, citadas por Antbnio Bezerra Baltar, in introdugio ao Planejamento Li-
bano, 1957, p. 44, bem como o estudo deste urbanista balano, no capiiulo da ''Ana-
lise funcionai do complexo urbano”, p. 82 e segs.

14, TJDF RDA 45-333; TJSFP RT 235-242: 246-168; 254-233; 257-210: 275-249 o TASP
RT 241-513,

1. TJSP RT 203-287; 267-210; 275-248 ¢ TASP RT 226-373.
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expansdo da cidade. Outro aspecto da legislagédo edilicia é o da
renovacdo urbana, para atualizar as cidades envelhecidas, com a
retificacdo de seu tragado, a ampliagdio de seu sistema viario, a
moderniza¢do de seus equipamentos, enfim a adequagdo de suas
partes obsoletas &s novas fungdes que o progresso e a civilizagio
exigem dos antigos centros urbanos.

O controle do uso do solo yrbano apresenta-se como das mais
prementes necessidades em nossos dias em que o fendmeno da
urbanizacdo dominou todos os povos, e degradou as cidades mais
humanas, dificultando a vida de seus moradores pela redugéo dos
espagos habitdveis, pela deficiéncia de transportes coletivos, pela
insuficiéncia dos equipamentos comunitarios, pela promiscuidade do
comércio e da industria com as areas de residéncia e de lazer. Dai
o crescente encarecimento dos terrencs para habitagdo, o que vem
impossibilitando a sua aquisigdo pelos menos abastados e exigindo
a intervencdo do Poder Publico, no dominio fundiario urbano para
conter a indevida valorizag&o imobilidria quase sempre resultante
dos melhoramentos pUblicos da érea, custeados por todos mas
auferidos por alguns. Essa realidade tem reclamado providéncias
estatais especificas para as diferentes areas urbanas, a fim de
compatibilizar a sua utilizagdo com as necessidades da coletividade,
autorizando imposigbes urbanisticas de toda ordem, agravamentos
tributarios dos terrenos ndo edificados, urbanizagdo compulsdria
pelos proprietarios e até a desapropriagdo por interesse social ou
com subseqliente alienagdo ou reurbanizagéo pelo préprio Municipio
com subseqliente alienagdo das partes que se tornaram desneces-
sarias ou dominio publico.'* Agora, propde-se a adogdo do ‘“solo
criado”, ou na expressfio atual dos franceses 'la combinasion de
I'espace privé avec I’espace public”,”” que seria o mais eficiente
instrumento de controle do uso do solo urbano e de justica
distributiva dos encargos publicos da urbanizagéo.

Mas, para a efetividade do controle do uso do solo urbano, apds
a delimitagdo da zona urbana, que ja analisamos precedentemente,
impde-se o zoneamento da cidade e dos novos nicleos de sua expan-
sdQ, COMO veremos a seguir,

ZONEAMENTO — O zoneamento urbano consiste na reparticdo
da cidade e das areas urbanizdveis segundo a sua precipua desti-

16. Vela-se a propdsito nossc parecer acolhido pelo Tribunal de Justiga de S. Paule
hos mandados de seguranca origindrios, n®s 220,706, 220.707 e 222,643, impetra-
dos contra o Prefelto da Capital de 8. Paulo, & publicado pela EMURB sob o titule
A Reurbanizagdo de Santana e Jabaquara”, juntamente com os acodrdidos. O mesmo
assunto foi por nés reestudado em artigo sob o tftulo “"Desapropriagdo para Urbani-
zagho’, publicado na RDA 118/1 @ no nosso Estudos e Pareceres do Direito Pa-
blice, Ed. Revista dgos Tribunais, 1877, v. I, p, 419,

17. -d. P, GllIl, Redéfinir la Droit de Propriété, Paris, 1975, p. 97 e segs.

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janelro, (33),.1978

44

nacdo de uso e ocupagdo do solo. Na conceituagéo da Carta dos
Andes, o zoneamento urbano &€ o instrumento legal de que dispdem
as Municipalidades para controlar o uso do solo povoado, as
densidades de ponulagéo, a localizagfio, a dimensdo, o volume dos
edifcios e suas utilizagdes especificas, em prel do bem-estar da
comunidade.

Nessa reparticéio de uso e ocupacgédo do solo, o zoneamento ur-
bano estabelece normalmente as areas residenclais, comerciais e in-
dustriais; delimita os locais de utilizagdo especifica, tais como feiras,
mercados, estacionamentos de veiculos e outras ocupagdes especlais
permanentes ou transitdrias; dispde sobre as construgbes e usos
admissiveis: ordena a circulagdo, o transito e o trafego no perimetro
urbano; disciplina as atividades coletivas ou individuais que de qual-
quer modo afetem a vida da cidade. Embora nédo caiba ao Municipio
o zoneamento rural, compete-ihe regular ¢ uso e ocupagio das areas
destinadas & urbanizacdo, ainda que localizadas fora do perimetro
urbano, porque estes nlcleos irdo constituir as novas cidades ou a
ampliagdo das existentes, e por isso devem ser ordenados urbanisti-
camente desde o seu nascedouro, para que ndc venham a prejudicar
a futura zona urbana.

O zoneamento, embora seja um eficiente instrumento urbanistico
de ordenagdo da cidade, ha que ser utilizado com prudéncia e res-
peito aos direitos adquiridos, pois é sabido que a simples mudanga
de destinagdo de um bairro ou de uma rua produz profundas aitera-
¢des econdmicas e sociais, valorizando ou desvalorizando substan-
cialmente as propriedades atingidas e as de suas adjacéncias, con-
soantes 0s novos &nus ou vantagens que acarrete para o local. Por
iss0, as normas edilictas devem evitar o quanto possivel essas stbitas
e freqlientes modificagbes de uso, que afetam instantaneamen-
te a propriedade e as atividades particulares, gerando instabili-
dade no mercado imobilidrio urbano e intranqiilidade na popu-
tagdo citadina. Além disso, toda vez que o zoneamento ofende direitos
adquiridos, expde o Municipio a demandas e vultosas indenizagies.
O Municipio s6 deve impor ou alterar zoneamento quando essa me-
dida for exigida pelo interesse publico, com real vantagem para a
cidade e seus habitantes.

A imposicdo e a alteragdo do zoneamento tém suscitado diver-
géncia jurisprudencial quanto ao instrumento legal para sua efetiva-
¢do. Alguns julgados entendem que s pode ser consubstanciado em
fei municipal; outros, o admitem por decreto do Prefeito. Devemos
distinguir duas situagdes: as normas de zoneamento e a fixagéo das
zonas; aquelas sdo privadas de lei; estas, de decreto. A let estabele-
cera as diretrizes, os critérios, os usos admissiveis, tolerados e veda-
dos nas zonas previstas; o decreto individualizar4 as zonas e especi-
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ficard os usos concretamente para cada local.’® O zoneamento, no
sel aspecto programadtico e normativo, é objeto de fei, mas na sua
executiva — em cumprimento da lei — & objeto de decrefo. O que
néo se admite é o zoneamento exclusivamente por decreto, sem base
em norma legislativa que o imponha para a cidade e indique as
limita¢Bes urbanisticas de cada zona.

A divisdo da cidade em zonas visa atribuir a cada setor um uso
especifico, compativel com a sua destinacdo. Mas como as cidades
nem sempre nascem planejadas, seus bairros sdo mistos e pro-
miscuos em usos e atividades. Dai o zoneamento superveniente,
repartindo a area urbana em zonas residencials, comerciais, indus-
triais e outras, com a indicagfo dos usos conformes, tolerados e des-
canformes.

Usos conformes séo todos aqueles permitidos para o local pelas
normas legais pertinentes. Erigem-se, por isso, em direito subjetivo
de seus titulares e nio podem ser impedidos pela Prefeitura. nem
negado o respectivo alvard de licenga quando dependentes dessa
formalidade. Os exercentes de usos conformes podem a todo tempo,
aumentar a atlvidade, ampliar o estabelecimento, reformar a cons-~
trugdo até o limite admitido em lei. Tais usos, uma vez iniciados,
geram direito adquiridoc e mesmo que se altere posteriormente o
zoneamento, podem continuar na situagdo em que se encontravam
no momento de vigéncia da nova lei. Assim, uma edificagdo, uma
indUstria ou um comércio conforme em determinada zona, mesmo
que venha a ser proibido pelo novo zoneamento, pode prosseguir
nos moldes da legisiagio precedente, mas fica impedido de alteragéo
ou ampliagdo dai por diante.

Usos tolerados sdo aqueles que o zoneamento ndo reconhece
como conformes nem reputa como desconformes, mas os admite por
liberalidade e precariamente em condigdes especiais. Tais usos sio
exercidos mediante simples alvara de autorizagédo (ndo confundir com
licenga), dado o carater precario que enseja revogac¢do sumaria e a
qualquer tempo. Por isso mesmo n&o geram direito subjetivo ao seu
exercicio nem & sua continuidade, que dependerdo sempre do Juizo
de conveniéncia exciusivo e discricionéario da Prefeitura.

Usos desconformes séo aqueles que a lel considera incompati-
veis com o local. Se sobrevierem ao zoneamento poderdo ser impe-
didos sumariamente e sem qualquer indenizagdo; se antecederam,
constituem pré-ocupacdo com direito adquirido 4 sua permanéncia e
continuidade nas condigdes originarias, isto &, sem possibilidade de
ampliagédo da atividade ou de renovagéo das construgdes, instalagdes
ou equipamentos desconformes, ou de transferéncia voluntaria a ter-
ceiros. Se a Prefeitura pretender a imediata cessacédo de qualquer

18. TJSP RT 289/456.
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atividade desconforme, mas com pré-ocupacéo na zona, devers inde-
nizar cabalmente o seu exercente, amigavelmente ou mediante desa-
propriagéo. Assim, uma industria instalada anteriormente em zona que
veio a ser declarada estritamente residencial, ndo podera ser com-
pelida a mudar-se ou a cessar suas atividades desconformes, mas
:ambém néo podera ela ampliar-se ou renovar-se naquele local: seu
direito restringe-se & permanéncia onde e como esta. Por outro lado,
08 vizinhos em uso conforme nem por isso poderfio impugnar o uso
desconforme, provenionte de pré-ocupacdo em relagdo ac zonea-
mento. A Prefeitura, entretanto, pode impor tributagdo agravada para
0s usos desconformes (extrafiscalidade). '

As zonas residenciais destinam-se & moradia e por isso devem
apresentar requisitos especiais de salubridade, seguranga e tranqiii-
lidade para o bem-estar de seus habitantes. Com esse desiderato as
normas edilicias imp&em condi¢des favoraveis & habitacio, desde a
localizagéo dos bairros, o seu tragado e a sua arborizagéo, até alguns
detalhes funcionais e estéticos das edifica¢bes, visando assegurar a
harmonia do conjunto e o conforto individual das residéncias. A pre-
servagédo da moradia contra todas as interferéncias molestas da vizi-
nhanga, principalmente os ruidos incoémodos e os maus odores da
industria e do comércio, é dever do Poder Publico atento a que a
habitag@o tem preferéncia sobre os demais usos urbancs, como de ha
muito nos advertiu Freund nesta conhecida frase: *‘the right of habi-
tancy is superior to the exigences of trade”,’™ o que coincide com a
exaltagho de Greca sobre as fungdes familiares e sociais da residén-
cia em nossos dias: “La casa moderna no es sdlo un refugio, como lo
fuera en las sociedades primitivas. Es el sitio donde se educa a los
hijos, donde se trabaja y se descansa. En ella vivem, gozan, e no po-
cas veces sufren, los seres humanos que la habitan. AHli nacera el
hifio, se cuidara al enfermo y entrara en el eterno reposo el vencido
por los males fisicos incurables. En ella se festejan los aconteci-
mientos felices de la familia, se recibe a los amigos y se amplian los
horizontes deu espiritu mediante la lectura, la musica y la contempla-
cién de bellos adornos™.® Dai a conveniéncia da fixagcdo de zonas
residenciais, separadas das outras que possam perturbar a moradia,
porém a realidade é gque na maioria das cidades os bairros sio m/fs-
tos, com pré-ocupagdes prejudiciais & habitagdo, mas que ndo podem
ser afastadas sumariamente por constituirem direito adquirido de seus
titulares. Em tais casos, os conflitos de vizinhanga se resolvem pelo
usa normal da propriedade de cada um.*!

19, Ernest Freund, Administrative Powers over Persons and Property, Chicaga, 1930,
§ 529,

20. Alcides Greca, Régimen Legal de la Ccnstruccion, 8, Aires, 1958, p. 126,
21. Sobre o conceito de uso normal da propriedade, veja-se nosso Direito de Construir,

Ed. Revista dos Tribunais, 8. Paulo, . Il
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As zonas comercials sd0 as destinadas ao comércio varejista e
atacadista, sendo conveniente que aquele permane¢a nas proximi-
dades das areas residenciais ou mesmo em determinados setores
destas, para abastecimento das moradias, e o ouiro, o atacadista,
fora e recuado dos bairros de habitagdo, pelos inconvenientes que
oferece em razdo do transporte a granel, com trafego pesado, cons-
tante e ruidoso. Por isso, tais zonas devem situar-se na periferia da

cidade, préximas das rodovias & ferrovias que favorecem as suas ati--

vidades.

As zonas industriais sdo as reservadas para as fabricas e atlvi-
dades conexas, devendo situar-se distanciadas dos bairros residen-
ciais pelos naturais inconvenientes que acarretam &s moradias, com
o ruido de suas maquinas, com as emanagoes de seus produtos, com
o despejo de seus residuos e demals consequéncias do trabalho fa-
bril. Atualmente, as Prefeituras vém instituindo os denominados “dis-
tritos industriais”,?2 fora do perimetro da cidade, mas erigidos em
4rea urbana para nela concentrar as industrias locais, segundo as
conveniéncias da comunidade e os interesses do desenvolvimento
econdmico e social do Municipio. E a solugéo indicada para aliviar
a cidade dos incémodos da industria. Mas esses ndcleos industrials
devem ser corretamente localizados em dreas adequadas & sua fun-
¢éo e tecnicamente planejadas para receber as fabricas e as ativi-
dades complementares que integram todo parque industrial. Sem
sssa adequada localizagéo e sem o plano da infra-estrutura especi-
fica do complexo industrial, aprovado por lei, ndo pode o Municipio
instituir “dis.rito industrial” nem desapropriar &reas para esse fim,
pois falta-lhe o fundamento legal que é precisamente o plano de ur-
banizagédo (Decreto-lei 3.365/41, art. 5.9, /). Nem lhe serd licito alie-
nar lotes as empresas sem que a lei tenha autorizado essas alienagdes
e estabelecido as imposigbes urbanisticas para a formagéo do ny-
cleo e as condicdes de implantac8io de cada indUstria, para que tais
requisitos constem como encargo dos adquirentes de lote, com
clausula resolutéria para a inadimpléncia. Com essas cautelas legais
podem ser implantados os nlcleos ou polos industriais, atribuindo-se
até mesmo alguns encargos da urbanizagéo (abertura de ruas, pavi-
mentagdo, canalizagdes etc.) as préprias inddstrias interessadas,
mediante compromisso com o Municipio, concomitante com a aqui-
sigdo de lotes. Somente nestas condicGes serd legitima e ampara-

22, A expresso ''distritos industriais”, usada pelos Municiplos, & juridicamente impré-
pria porque o distrite s6 pade ser criade pelo Estado, como divisdo administrativa
para seus setvigos civls, policiais & outros. Os Municipios deverdo adotar denomi-
nagdo diversa para que suas &reas industriais nSo se confundam com os distritos
esiaduals, tals como nocleo Industrial, pélo industrial, zona Industrial etc.
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vel pelo judiciario a desapropriagéo e a alienagéio de areas aos par-
ticulares, para a formagéo dessas areas industriais. *

 As zonas mistas séo todas aquelas de ocupagao promiscua —
residéncia, comércio, indlstria e outras — e para as quais nédo ha
indicacédo de utilizagbes especificas e excludentes pelas normas odi-
licias. Conseqlientemente, nessas zonas ndo ha usos desconformes,
pois todos sdo admitidos na omissdo da lei. Dai porque a Prefeitura
ou o vizinho, para impedir ou fazer cessar qualquer atividade em
zona mista, deverd demonstrar a sua nocividade ou prejudicialidade
anormal ou abusiva, pois ndo pode invocar a desconformidade de
uso. Em tais zonas, a pré-ocupagdo atua como agravante dos inco-
modos a serem suportados pelos novos vizinhos, mas nem por isso
legitima o mau uso da propriedade, pois, como ja advertia Baudry-
Lacantinerie, nos fins do século passado, “il n'existe pas un droit de
préoccupation, capable de faire échec a tout action en dommages-
intéréts" 2
LOTEAMENTO — Loteamento urbano é a diviséo voluntaria do
solo em unidades edificiveis (lotes), com abertura de vias e logra-
douros publicos, na forma aa legislagdo pertinente. 2 Distingue-se
do desmembramento, que é a simples divisdo de area urbana ou ur-
banizavel, com aproveitamento das vias publicas existentes. O lotea-
mento e o desmembramento constituem modalidade do parcelamen-
to do solo mas apresentam caracteristicas diversas: o loteamento €
meio de urbanizacdo e sé se efetiva por procedimento voluntario e

53. TJSP AT 492/35, acolhendo nossc parecer schre a formagao de nocleo industrial,

publicado na mesma Fevista, 4 p. 86,
Sobre desapropriagdc e venda de lotes a particulares veja-se nosso artigo Desa-
propriagio para Urbanizagdo, na RDA 116/1, e sobre os requisitos técnlcos .e urba-
nisticos para formagéc de nlclee industrial leia-se ¢ estude de Harry J. Cole, "Dis-
tritog industrlais — Delimitagdo e Localizagdo, in @ Municipio e o Direlto Urbano,
Rlo, 1974, p. 112 e segs.

24. Baudry-Lacantinerie, Traité Théorique de Droit Civil, Paris, 1899, V/165,

25. O loteamento urbano esta regido pelo Decreto-lei 58, de 10-12-1937, com alteragéas
subseqiientes, regulamentado pelo Decrsto 3.079, de 16.6.1938. Posteriormente, ©
Decrato-lei 271, de 28-2-1967, aditou algumas dispcsigbes as normas do Dacreto-
la} 58737, com defsituosos conceitos de loteamento e cutros mais.

Observamos que, o Decreto-lei 271/67 & parte deturpada de um projeto de nossa
autoria solicltado pelo Ministério do Planejamanto, em 1985 que o aprovou com 41
artigos para substituir numa sé lei toda a !egislagéo sobre loteamanto mas surpreen-
dentemente fol expedido com apenas 10 artigos: completamente initeis, diferentes do
original, além de manter a legislagdo anterior e ainda mandar aplicar 4 matéria as
normas sobre condominio, que nédc 1ém qualguer pertinéncia com o assunto, Na
época denunclamos o fato em estudo publicado no Boletim da Secrelaria do Inlerior
do Estado de Sac Paule (N. 3, p. 19) e posterlorments o mesmo decreto-lei recebeu
a judiciosa critica de Jos¢ Osdrio de Azevede Janior, em artigo sob o titulo Con-
sideragBes sobre a Nova Lei de Loteamenios, sstampado na RT 388/1, » endossado
pelo Prof. Anldnic Chaves, em seu manual Ligdes de Direlto Civil — Contratos =2m
Espécle, 5. Paulo, 1976, p. 98 e segs, Urge pols uma reformulagio completa das
leis vigentes para atualizagdo e sistematizagdc das normas de loteamento urbanc.

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeira, {33), 1078

49



formal do proprietario da gleba, ¢ue planeja a sua divisdo e a sub-
mete & aprovagfo da Prefeitura, para subseqiiente inscrigdo no re-
gistro imobiliario, transferéncia gratuita das areas das vias plbiicas
e espacgos livres ao Municipio e alienagdo dos lotes aos interessados;
o desmembramento é apenas repartigao da gleba, sem atos de urbani-
zagéo e tanto pode ocorrer pela vontade do proprietario (venda, doa-
céo etc.) como por imposigdo judicial (arrematagdo, partilha etc.),
em ambos os casos sem qualquer transferéncia de area ao dominio
piblico. H& ainda o arruamento, que & unicamente a abertura de vias
de circulaglo na gleba, como inicio de urbanizagédo, mas que por si
56 ndo caracteriza loteamento ou desmembramento, e tanto pode ser
feito pelo proprietario, com prévia aprovagéo da Prefeitura e transfe-
réncia gratuita das areas das ruas ao Municipio, como pode ser rea-
lizado por este para interligagédo do seu sistema viario, caso em que
devera indenizar as faixas necessdrias as vias pubiicas. Assim, pode
haver arruarnenic sem loteamento ou desmembramento, mas néo
pode haver aquele ou este sem vias publicas, abertas, anteriormente
ou concomitantemente com o parcelamento da gleba.

Como procedimento ou atividade de reparticdo do solo urbano
ou urbanizavel, o loteamento sujeita-se a clausuias convencicnais e a
normas legais de duas ordens: civis e urbanisticas. As cldustias con-
vencionais sdo as que constarem do plano e do memorial arquivado
no registro imobiliario, para transcrigdo nas escrituras de alienagéo
dos lotes; as normas civis sfo expressas na legislagédo federal perti-
nente e visam garantia aos adquirentes de lotes a legitimidade da
propriedade e transferéncia do dominio ao término do pagamento do
prego; as normas urbanisticas sdo as constantes da legislagdo muni-
cipal e objetivam assegurar ao loteamento os equipamentos e condi-
¢bes minimas de habitabilidade e conforto, bem como harmoniza-lo
com o Plano Diretor do Municiplo para a correta expansdo de sua
drea urbana.” Além disso, tratando-se de propriedade urbana, o
plano e a planta do loteamento devem ser previamente aprovados
pela Prefeitura, cuvidas quanto ac que lhes disser respeito, as auto-
ridades sanitarias (estaduais), militares e, desde que se trate de area
total ou parcialmente florestada, as autoridades florestais (§ 1.2, do
art. 1.9, do Decreto-lei 58/37, com a redagdo dada pela Lei 4.778/65),
e, I?\]ecséitratar de gleba em zona rural, deverd ser ouvido também
0 .

Qcorre, porém, que a maioria das Municipalidades do interior,
supondo que a matéria é da competéncia da Unido e que ja esta re-
gida pelo Decreto-lel 58/37, né¢ edita normas urbanisticas locais e
aprova loteamentos sem os requisitos edilicios necessarios, sem
reserva de Areas livres @ sem 0s minimos equipamentas urbanos para
a area loteada. O resultado & essa “orgia de loteamentos™ que vem

26. STF RTJ 47/870
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provocando uma ficticia valorizagédo imobilidria e um desastrose de-
sordenamento das cidades, tornando improdutivas imensas glebas
rurais convertidas da noite para o dia em terrencs urbanos, desser-
vidos de qualquer melhoramento pablico e sem condigbes de habi-
tabilidade, os quais irdo exigir mais tarde a execugéo desses equipa-
mentos pela prépria Prefeitura, O equivoco é palmar. O Decreto-lei
58/37, como j4 assinalamos de inicio, ndo € norma urbanistica; é
norma civil reguladora do contrato de compra e venda a prestagdes,
embora contendo algumas prescricées de ordem publica sobre a
aprovagdo do plano pela Prefeitura e sua inscrigdo no registro imo-
biliario para transferéncia das vias de circulagéo e espagos livres ao
Municipio. Como norma civil hdo interfere na administragdo publica,
nem tolhe a competéncia do Estade para impor condigdes sanitarias,
e a do Municipio para estabeiecer os requisitos urbanisticos ainda
gue a area urbanizavel se localize na zona rural. E o que ja demons-
tramos precedentemente em duas oportunidades, com apoio ha dou-
trina® e na jurisprudéncia pertinentes.”® Nem se' compreenderia
que, tendo o Municipio competéncia geral para o ordenamento ur-
bano, ndo a tivesse para dizsciplinar os loteamentos que constituem
em nossos dias a origem das novas cidades ¢ dos bairros satélites.

A aprovagdo de loteamento é ato da algada privativa da Prefei-
tura, atendidas as prescri¢des civis da Unido, os preceitos sanitarios
do Estado e as imposicdes urbanisticas do Municipio, ouvidas, pre-
viamente, quando for o caso, as autoridades militares e as florestais
com jurisdigdo na area e o INCRA. As autoridades ouvidas e a Pre-
feitura dispordo, no maximo, de 90 dias, para manifestarem-se sobre
o processo, considerando-se aprovado pela omissdo (Decreto-lei
58/37, art. 1.2, § 2.9, Ultima alinea). Apés a aprovagéo pela Prefeitura
o loteamento sera levado & inscrigdo no registro imobiliario compe-
tente, sendo passivel de levantamento de divida pelo Oficial do Re-
gistro e de impugnagéo por terceiros, as quais serdo processadas e
decididas judicialmente. A inscricdo do loteamento produz, dentre
outros, os seguintes efeitos imediatos: legitima a divisdo e as vendas
de lotes: torna Imodificavel unilateralmente o plano de loteamento e
o arruamento;? transfere para o dominio publico do Municipio as

27, Wilson Campos Batalha, Loteamentos 2 Condominio, §. Paulo, 1853, 1/223 e segs,;
Sllivio Pereira, Iméveis a Prestagdo, S. Paulo, 1958, p. 41 e segs.; Serpa Lopes,
Tratados dos Hegistros Pabllces. Rio 28 ed. 111/37; Pontes de Miranda, Tratado de Di-
veito Predial, Rio, 1953, 11}/30 e segs.; Alvarc Arix Ferreira, Conflauragée dos Lotea-
mentos Urbanos e Rurals, na Revista do Instilulc de Registrc Imobiliatic do Brasil,
2/240.

28. STF RTJ 6/623, 47/670; TJPR RT 285/805; TJSP RT 142,253, 158/145, 202/549.

o9, TJSP RT 383/148, acolhendo nosso parecer sm que demonsitames gue a simples
aprovagéiie do loteamento pela Prefeitura ndo torna imodificavel o plano nem trans.
fere as 4rcas das vias plblicas e dos espagos livres projetados ac Municiplo, o
que sé decorre da Inscrigdo no registro imobiliario.
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vias de comunicagdo e os espacos livres constantes do memorial e
da planta, independentemente de qualquer outro ato alienativa.®

As restrigdes de foteamento sdo de duas ordens: convencionais e
legais. Restrigbes convencionais séo as que o loteador estabelece no
ptano de loteamento, arquiva no registro imobilidrio e transcreve nas
escrituras de alienagfo dos lotes como clausulas urbanisticas a se-
rem observadas por todos em defesa do bairro, inclusive a Prefeitura
que as aprovou, Por isso, quem adquire lote diretamente do ioteador
ou de seus sucessores deve observancia a todas as restrigdes con-
vencionais do loteamento, para preservagio de suas caracteristicas
originarias, ainda que omitidas nas escrituras subseqlientes, porque
0 que prevalece sdo as clausulas iniciais do plano de urbanizacéo e,
conseqllentemente, todos os interessados no loteamento — proprie-
tario ou compromissarios de fote, loteador e Prefeitura — tém legi-
timidade para defendé-las judicialmente, como ja decidiu o Tribunal
de Justigca de S. Paulo, em acérddo de que fomos relator.®® Restri-
¢bes legais séo as impostas pelas normas edilicias para todas as ur-
banizagbes ou especialmente para determinados loteamentos ou
certos bairros. Tais restrigdes, como imposigdes urbanisticas de or-
dem publica, t&m supremacia sobre as convencionais e as derroga
quando o interesse publico o exigir, alterando as condigbes iniciais
do loteamento, quer para aumentar as limitagées originarias, quer
para liberalizar usos e construgdes até entdo proibidas.®

Loteamentos especiais estdo surgindo principalmente nos arredo-
res das grandes cidades, visando descongestionar as metrépoles. Pa-
ra esses [oteamentos nédo ha, ainda, legislagéo superior especifica que
oriente a sua formagdo, mas nada impede que os Municipios editem
normas urbanisticas locais adequadas a essas urbanizagbes. E tais

30. TJSP 254/175, 318/185, 383/148,

31, O mencionado acdrddo, proferido nos embargos Infringentes 123.479, da Comarca
de S. Paulo, contém a seguinte ementa:
— As restrigdes A edificagéo, estabelecidas pelo loteador, sdo requisitos urbanisti-
cos convenolonais, de Interesse coletivo e perene, estipulados em beneficic de to-
dos os habitantes do bairro,
— O kairro, come unidade urbanistica, ndc & patriménio individual dos proprieta-
rics de lotes; & nicieo urbanc de utilizagdo coletiva, sujelte ao regime juridica fi-
xado no plano de loteamento,
— As cldusulas das escrituras de lotes, restritivas da edificacéio no bairre, sdo me-
ramente declaraléring dos requisitos urbanisticos estabelecides pele lsteador no
memetial de lcteamento, aprovado pela Prefeitura o arquivado no registro imobi-
liario, para observlncia pelos adquirentes de loles e seus sucessores,
— Tanto os proprietariocs de lotes como o loteador e a Prefeitura, dispdem das
mesmas ages Judiclais para impedir edificagdes em desacordo com as restrigdes
urbaristicas do balirro {TJSP RDPG 17/135 ¢ no masmo sentido RT 203/287, 285/289,
312/169),

32. Cf, nosso artigo As Resirigbes de Loleamento 8 as Leis Urbanisticas Supervenian-
tes, na RT 483/23 o também na RDA 120/479.
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sdo os denominados “loteamentos fechados™, “loteamentos integra-
dos”, “loteamentos em condominio”, com ingresso sé permitido aos
moradores e pessoas por eles autorizadas e com equipamentos e
servigos urbanos proprios, para auto-suficiéncia da comunidade .
Essas modalidades merecem prosperar. Todavia, imp&e-se um regra-
mento legal prévio para disciplinar o sistema de vias internas {que
em tais casos néo séo bens publicos de uso comum do povo) e os
encargos de seguranca, higiene e conservacgdo das areas comuns
e dos equipamentos de uso coletivo dos moradares, que tanto podem
ficar com a Prefeitura como com oas dirigentes do nucleo, mediante

convengéo contratual e remuneracéo dos servigos por prego ou taxa,
conforme o caso.

CONTROLE DAS CONSTRUCOES — O controle das construgdes
urbanas™ € atribuiclo especifica do Municipio, ndoc s6 para
assegurar o ordenamento da cidade em seu conjunto, como para
certificar-se da seguranga, da salubridade e da funcionalidade de
cada edificagdo, Individualmente considerada. Este é o controle
técnico-funcional da construgdo, referente a sua estrutura e ao seu
uso individual, diversamente do controfe urbanistico gue cuida da
integracdo do edificio na cidade, visando harmoniza-lo com o
complexo urbano. O controle das construgdes se exercita, pois, sob
dois aspectos: o coletive, para o ordenamento urbane; o individual,
para adequacgido da estrutura a fungdo da obra.

A proposito merece ser lembrada esta adverténcia do urbanista
Migone: "el divorcio entre el edificio y la ciudad es la causa de
nuestros males. Establecer el vinculo entre el edificio y la ciudad
es la tarea que debemos realizar. No nos limitemos a construir
bien los edificios; no olvidemos que estamos construyendo al mismo
tiempo la ciudad.”* Dai as normas de uso e ocupacdo do solo urba-
no, que ja vimos precedentemente, disciplinando a ocupagdo e a
utitizac8@o das areas urbanas e urbanizaveis, e o Cddigo de Obras e
suas normas complementares regulando a construgdo em si mesma.

33. O Municipio geralmente controla as construgdes urbanas, mas nada impede que
estenda a sua fiscalizagdo as odificagbes da zona rural, deste gue edite normas
proprias para essas obras. O gue ndo se admite & a apiicacfo da legislacdo urbana
& zona rural, pois as condicbes ambientais daquela ¢ desta sao Inteiramente diver-
sas. Além disso, o Municipio nic pode regular ¢ uso e ocupagdc do solo rural —
que ¢ atribuigdo federal — pelo que s4 Iho & iliclto controlar as edificagbes dessa
zona sob o aspecto estrutural e funcional, visando A saguranga @ & salubridade da
obra. Também ndo pode intervir nas construges que se destinem as atlvidades
agricolas, pastorls ou extrativas, ficando assim limitade o seu controle 4s moradias
da zona rural, para Impor-lhes as condicées minimas de hsabitabilidade,

34, Lufs Migone, Las Cludades, B, Aires, 1540, prologo, p. IX,
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Toda construgéo urbana, e especialmente a edificacdo,* fica sujeita
a esse duplo controle — urbanistico e estrutural — que exige a pré-
via aprovagdo do projeto pela Prefeitura, com a subseqliente expe-
dicdo do alvara de construcdo e, posteriormente do alvarg de utili-
zagéo, vulgarmente conhecido por “habite-se'’. Além da aprovagéo do
projeto, o controle das construgdes se estende & execugdo da obra,
possibilitando embargo e demolicdo quando realizada em desconfor-
midade com o aprovado, ou antes de seu inicio a cassacgéo do alvara
se for o caso. Para ndo repetir a matéria remetemos o leitor ao
Cap. VI, itens | e ll, onde cuidamos especificamente dos efeitos do
alvara em geral e de sua invalidagéo, assim como das formalidades
para o embargo de obra e demais sangGes.

Q Codigo de Obras, como elemento da legislacdo edilicia,* deve
reunir em seu texio, de modc orgadnico e sistematico, todos os
preceitos referentes as construgdes urbanas, especialmente para as
edificagdes, nos aspectos de estrutura, funcdo e forma, convenientes
a obra individualmente considerada. Como regulamento das constru-
¢des, pode ser aprovado por decreto e é conveniente que o seja, a
fim de facilitar as necesséarias e freqlientes adequagdes que a evolu-
¢édo da técnica exige da Administragdo, mesmo porque a disciplina
das construgdes ja esta prevista no Codigo Civil e deferida aos “regu-
lamentos administrativos” (art. 572), cuja expedi¢do compete ao
Executivo municipal. O que convém é gue cada Municipio tenha o
seu Codigo de Obras tecnicamente elaborado, e ndo adote Cédigo
alheio nem sempre ajustavel &s peculiaridades locais. Por outro lado,
a adogdo de um Cddigo estranho cria o problema das futuras modi-
ficagBes na legislacdo originaria, que nfo se estendem automatica-
mente ao Municipio adotante, mas induzem os intérpretes a fregiien-
tes ddvidas na sua aplicacio.

ESTETICA URBANA — A estética urbana tem constituido perene
preocupagdo dos povos civilizados e se acha integrada nos objetivos

35. Edificacio e construgdo t&m significade técnico diverso: conslrugdo & o género
abrangente de toda obra imobiliaria, qualquer que seja a sua destinacdo; edificaglo
6 8 ospécle destinada a uso humane, tal como habitagéio, trabalho, énsinc, recrea-
¢do, cullo etc. Assim, toda realizagdo em imével & construcio mas nem sempre
¢ edificagio: uma ponte, uma usina, uma estrada, um estabulo, um muro sfo cons-
trugdes, mas néo sfio edificagbes; edificagiio ¢ a casa, o edificic de apartamentos,
a esvola, o hospital, a reparlicdo plblica, o templo etc. Essa distingdo & norma-
mente feita nos oddigos de obra, que cuidam genericamente da construglio e es-
pecificamente da edificacao.

36. O Cddigo de Obras ndo se confunde com as demais normas edillcias, porque ele
trata, ou deve ftratar, exclusivamente, das obras nc seu aspectc estrutural e fun-
ciohal, delxandc os outrcs Angules da construgdo para as leis de zoneamento e re-
gulamantos complementares do ordenamento da cidade e do direito de construir.
Entretanto, por falta de técnica, os cédigos de obra misturam em seu texto dispo-
sighes de uso e ocupagho do sole, com regras de construgio e imposlgdes do zo-
neamento, o que dificulta o seu entendimento e aplicagido.
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do moderno urbanismo, gue ndo visa apenas as obras utilitarias,
mas cuida também dos aspectos artisticos, panorémicos, paisagis-
ticos, monumentais e histdricos, de interasse cultural, recreativo e
turistico da comunidade. Todos esses bens encontram-se sob
protegdo do Poder Publico por expresso mandamento constitucional
(art. 180, paragrafo Gnico), e podem ser defendidos até mesmo em
acdo popular, por considerados patriménio publico para merecerem
essa tutela {Lei 4.717/65, art. 1.2, § 1.9).

A protecdo estética da cidade e de seus arredores enseja
as mais diversas limitagtes ao uso da propriedade particular, Desde
a forma, altura e disposigédo das construgbes até a apresentagéo das
tachadas e o levantamento de muros sujeitam-se a imposi¢des
edilicias, destinadas a compor harmonicamente o conjuntc e a dar
boa aparéncia as edificagbes urbanas. Como bem adverte Bielsa,
cabe ao Poder Publico estabelecer critérios estéticos aptos “a
conseguir en la edificacion urbana clerta armonia y uniformidad
dentro de la variedad”.®> A mesma preservacio estética deve esten-
der-se aos arredores da cidade, para preservacdo das vistas
panoradmicas, das paisagens naturais e dos locais de particula}r
beleza. Nessa protegcdo compreende-se a manutengéo de tais
ambientes no seu estado original, sem obstaculos & visibilidade e
ao acesso, a proibicdo de desmatamento e demais medidas de
interesse da comunidade local, para manté-ilos como reservas
naturais ou sitios de lazer. Enquanto essas limitagdes urbanisticas
ndo afetarem a normal destinagdo econdmica de tais areas, podem
ser impostas gratuitamente pelo Municipio, mas se interditarem ou
restringirem o uso da propriedade particular, exigem indenizagéo
por via amigavel ou-expropriatéria.

5

Outro aspecto sujeito a regulamentagéo edilicia em beneficio
da estética urbana é a cofocacédo de antncios e cartazes, a que o0s
franceses denominam ['effichage.”® Na realidade, nada compromete
mais a boa aparéncia de uma cidade que o mau gosto e a improprie-
dade de certos anincios em dimensdes avantajadas e cores gritantes,
gue tiram a vista panordmica de belos sitios urbanos e entram em
conflito estético com o ambiente que o rodeia. Por outro lado, a
publicidade artisticamente concebida em cartazes e luminosos aliqda
a cidade e caracteriza as zonas comercials, merecendo o incentivo
das Prefeituras através de estimulos fiscais que favoregam a sua
adocfo. Bem por isso dispde o Municipio do poder de regular,

a7. Rafael Bielsa, Restricciones y Servidumbres Administrativas, B. Aires, 1923, p. 141.

38. Georges-Henrl Noel, Le Droit de I'Urbanisme, Paris, 1956, p. 71.
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incentivar e conter tal atividade na 4rea urbana e em seus arredores,
como medida de protegdo estética da cidade.™

A protecdo paisagistica, monumental e histérica da cidade
insere-se também na competéncia do Municipio, admitindo regula-
mentagdo edilicia e administragdo da Prefeitura nos limites do
peculiar interesse local, para recreagédo espiritual e fator cultural da
populagdo. Sob todos esses aspectos impde-se a atuagao da
Municipalidade para a preservagdo dos recantos naturais, especial-
mente da vegetagdo nativa que caracteriza a nossa flora, bem como
dos ambientes antigos e das realizagdes histéricas que relembram
O passado e conservam o primitivo que o tempo, o progresso e o
proprio homem véo inexoravelmente destruindo, O urbanismo néo
despreza a natureza, nem relega a tradigdo. E tanto mais seremos
capazes de realizd~lo — disse Rogers — quanto mais soubermos
harmonizar a obra humana com a preexisténcia ambiental, ° E fato
notorio que a sanha imobiliaria e a devastagéo indiscriminada de
nossas florestas estdo a exigir providéncias do Poder Publico em
defesa da paisagem e dos ambientes naturajs que emolduram as
cidades. Falta-nos uma legislagdo organica e completa a respeito,
pois s6 temos no ambito federal o Cddigo Florestal (Lei 4.771, de
15-9-1965), com disposi¢des deficientes e esparsas sobre a preser-
vagao da flora, o que admite a complementagdo do Estado-Membro
e do Municipio para preencher as omissdes da norma da Unido,
desde dque o faga dentro de suas competéncias Iinstitucionais.

O patriménio histérico, artistico e cultural da cidade, compreen-
dendu todas as obras humanas e recantos da natureza que consti-
tuam ou relembrem fatos notaveis e edificantes de seu povo, deve
ser presetvado pelo Municipio 4 semelhanga do patriménio histérico
nacional, regido pelo Decreto-lei 25, de 30-11-1937, com as modifi-
cacbes subseqlentes. Esta lei federal ndo organiza nem disciplina
o0 patriménio histdrico local, mas possibilita que o Municipio indique
o bem para o tombamento pela Unido ou pelo Estado, como também

9. 19 TASP Civil RDPG 14/192. Neste acérddo, de que fomos relator, proferido na
apelagéo civel 63.383, da Cemarca de Santos-5P, o Municipio visava @ obteve a
protegio palsaglistica do Monte Serrat, obrigando a retirada de painel de propa-
ganda da encosta daquele marra, amboera levantade em- terreno particular, No oque
Interessz, a ementa dr julgado 6 a seguinte:

— Cabe ao Municiple & protegdo estética da cidade o para tanto pode e deve po-
liciar a afixaglc de anuncios no perimetro urbano e ssus arredores.

— A publicidade urbana, abrangando os paingis e letreiros expostos ao publico
sob qualquer medalidade, & assunto de peculiar interesse do Municiplo e, como
tal, flca sujeita 2 reguiamentagdo e autorizagdo da Prefeitura.

— A a¢fo cominatérla & adequada para o Poder Piblicc compelir o particular a
desfazer painel de propaganda afixado sem autorizagdo municipal, ainda que lo-
calizado na propriedade privada,

40, Ernesto Rogers. Verillca culturale dell'azlone urbanistica, in Urbanistica, Roma, mar-
¢o de 1958, 23/118,
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nao impede que a Municipalidade institua o seu préprio tombamento,
desde que organize, por lei, 0 seu servigo de patriménio historico,
artistico e cultural, para identificag8o, registro, fiscalizacdo e conser-
vagdo dos bens tombados. O tombamento é ato administrativo que
preserva 0 bem de modificagfio e destruicdc, mas ndo veda a sua
normal utilizagdo pelo proprietario, nem lhe retira o dominio e a
posse. Se isto for necessario, impde-se, além de tombamento, a
aquisicdo do bem, amigayelmente ou por via expropriatéria, Pode-se
também fazer o tombamento de bem publico, destinando-0 a museu
ou a qualquer outra utilizagdo ou servigo publico, como é comum
na Europa localizarem-se as Prefeituras e demais reparticbes em
edificios histéricos devidamente tombados. A escolha dos bens a
serem tombados nfo é nem deve ser discricionario, mas fundada
em parecer técnico, e a decisdo administrativa sobre o assunto
devera admitlr recurso para érgéo ou autoridade superior, na forma
gque a lei local estabelecer.!

V. PROTECAO AMBIENTAL

A protecdo ambiental, compreendendo a preservacéo da Natu-
reza em todos os seus elementos essenciais & vida humana e a
manutengéo do equilibrio ecoldgico, ¢ atribuicdo concorrente de
todas as entidades estatals, nos limites de suas competéncias insti-
tucionais. No que concerne ac Municipio, embora a Constituigéo
nédo o diga expressamente, estd implicito nos assuntos de seu
peculiar interesse (art. 15, 11}, por afetar diretamente a sua populagéo,
a preservagéo do meio ambiente urbano e dos recursos naturais de
seu territério que interfiram na sadde e bem-estar de seus habitantes.

A competéneia do Municipio para a protegdo ambiental, em
defesa de sua populagfio e de seus bens, ja se acha remansada na
doutrina,” e na jurisprudéncia,® transposta a fase inicial de hesita-
¢bes, compreensivel em matéria nova e complexa, tratada guase
sempre sob influéncias emocionais e interesses conflitantes néo
devidamente sopesados com a neutralidade da técnica, a certeza do
direito e a serenidade da Justiga. Superado esse estagio, verificou-se
que a protecéio ambiental é incumbéncia do Poder Plblico em todos

41, Sobre patrimdnio histérico ¢ tombamento, veja-se nossc Direito Adminlstrativo Bra-
sileire, c. VIM, item VI,

1. Cf. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Introdugéo ao Direito Ecoldgico e ao Di-
reitec Urbanistico, Rio, 1975, p. 95 e segs.; Paulc Afonso Lame Machado, Aponta-
mentos scbre a Repressdo Legal da Poluicéio, RT 458/285 e também Urbanismo e
Polulgiio — Aspeclos Juridicos, RT 469/34; Helita Barraira Custédio, Autonomia tlo
Muricipio na Preservagiio Ambienial, 5. Paulo, 1976, p. 5 e segs,

2, S§FT ATJ 63/858, RDA 113/176, RT 455/271; TJSP RDP, 17/187, RTTJ 19/233,
33/150, RDA 1137178, RT 357,287, 446/116, 478/50.
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os niveis de governo,® e a nossa Federagéo, reservando as normas
gerais de defesa e protecéio da saude para a Unido (Constituigéo da
Republica, art. 8.°, XVIl, ¢), deixou para o Estado-Membro a
legislagdo supletiva (art. 8.°, paragrafo unico), e para o Municipio
o provimento dos assuntos locais de salubridade urbana e de bem-
estar de sua comunidade. Realmente, sempre se entendeu que ao
Municipio, embora nada constando da Lei Fundamental, scbram
poderes implicitos para editar normas edilicias de salubridade e
seguranga urbanas, e para tomar medidas executivas de contengéo
a atividades prejudicials & satde e bem-estar da populagdo local e
4 degradacéo do meio ambiente de seu territdrio, uma vez que,
como entidade estatal, acha-se investido de suficiente poder de
policia administrativa para a protecdo da coletividade administrada.

No tocante a protegdo ambiental, a agdo do Municipio limita-se
especialmente ao seu territério, mas, materialmente estende-se-a tudo
quanto possa afetar os seus habitantes e particularmente a populagéo
urbana. Para tanto, sua atuaglo nesse campo deve promover a
protecdo ambiental nos seus trés aspectos fundamentais: controle da
poluicdo, preservacdo dos recursos naturais e restauragdo dos
elementos destruidos.

CONTROLE DA POLUICAO — O controle da poluicdo enquadra-
se ho poder de policia administrativa de todas as entidades estatals
— Unido, Estados-Membros, Municipios, Distrito Federal — compe-
tindo a cada uma delas atuar nos limites de seu territorio e de sua
competéncia e, em conjunto, colaborar nas providéncias de ambito
nacional, de prevengéo e repressao as atividades poluidoras definidas
em norma legal.t

Em sentido amplo, poluicdo é toda alteragdo das propriedades
naturals do meio ambiente, causada por agente de qualquer espécie,
prejudicial & salde, & seguranga ou ao bem-estar da populagdo
sujeita aos seus efeitos.

3. A Declaragdo de Estocolmo, resultante da Conferéncia das Nagles Unldas sobre o
Meio Ambiente, realizada em Estocclmo (Suécia), em Junho de 1972, danire outros
principlos afirmou: “Acs governos locais e naclonais caberd o &nus malor pelas
politicas & agdes ambientais da mais ampla envaergadura dentro de suas respecti-
vas jurisdigdes" (item 7).

4. Sobre controle da poluigdo, veiam-se: Eurice de Andrade Azevedo e Adilson Abreu
Dallari, Fundamentos Legals para © Combale & Poluigdo Amblental, no Boletim do
Interior — SP, 16-30/185; Alcino Pinto Falcdo, Poder de Policla e Poluigéo Sonora,
RDP 16/73: Aristételes Athenlense, Legitimidade e Cenvenidncia da Repressdao Ju-
diclal a Poluigio Sonora, RT 457/289; Hely Lopes Mairelles, Aspectos Legais Rela-
clonades com a Poluicic do Ar, in Esludos e Pareceres de Direlto Puablico, 1971,
1/125 e Fundamentos Legais para o Combate & Poluicic das Aguas, RDPG 14/56;
Eduardo Celestino Rodrigues, Combate a poluigio merece profunda revisio de cri-
téries, in Estado de S. Paulo de 31-8-1975, p. §8; Paulo Afonso Leme Machado ,
Apontamentos sobre a Repressio Legal da Poluigio, RT 458/279, Urbanismo e Por
lulg@o, RT 468/34 o Poluigdo por Residuos Sélidos, RT 485/30.
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De um modo geral, as concentragbes populacionais, as indus-
trias, o comércio, os veiculos motorizados, e até a agricultura e a
pecudria produzem a'teragdes no meio ambiente. Essas alteragdes,
quando normais e toleraveis, ndo merecem contengdo e repressio,
s6 exigindo combate quando se tornam intoleraveis e prejudiciais a
comunidade, caracterizando poluigdo reprimivel. Para tanto, ha
necessidade de prévia fixagdo técnica e legal dos indices de tolera-
bilidade, ou seja dos padrées admissiveis de alterabilidade de cada
ambiente, para cada atividade poluidora, ndo se compreendendo nem
se legitimando as formas drasticas de interdigdo de indlstrias @
atividades licitas, por critérios pesscais da autoridade, sob o impacto
de campanhas emocionais que se desenvolvem em clima de verda-
deira psicose coletiva de combate a poluigdo.

Indispensavel é o levantamento técnico dos elementos poluentes
e dos meios cientificos de seu controle, com os padrdes admissiveis
catalogados em legislagéo federal uniforme e adequada ao controle
das atividades poluidoras, em atendimento do preceito constitucional
que atribui a Unido a edigdo de normas gerals de defesa e proteg&o
da saude (art. 8.2, XVIl, ¢), s6 restando ao Estado-Membro legisiar
supletivamente sobre a matéria (art. 8.°, paragrafo unico), e pouco
sobrando ac Municipio neste campo normativo. Agqui, a atuacéo
municipal serd, principalmente executiva, fiscalizadora e comple-
mentar, das normas superiores da Unido e do Estado-Membro, no
gue concerne ao peculiar interesse local.

Mas, a legislagéo federal é ainda insipiente e deficiente para o
controle da poluigdo, valendo citar, pela ordem cronolégica de seu
surgimento, a Lei 5318, de 26-9-1967, que instituiu a Politica
Nacional de Saneamento ¢ criou o Consetho Nacional de Sanea-
mento, revogando expressamente as normas pertinentes anteriores
(Decretos-lei 248/67 e 303/67); o Decreto 73.030, de 30-10-1973,
que criou a Secretaria Especial do Meio Ambiente — SEMA, o
Decreto-lei 1.413, de 14-8-1975, que dispde sobre o controle da
poluigdo industrial e atribui, com exclusividade, ao Poder Executivo
Federal, o fechamento de industrias poluidoras consideradas de alto
interesse do desenvolvimento e da seguranga nacional;, o Decreto
76.389, de 3-10-1975, que dispde sobre as medidas de prevencgéo
e controle da poluigdo industrial de que trata o Decreto-lei 1.413/75,
e a Portaria 13/76, de 16-1-1976, do Ministério do Interior, que fixa
pardmetros para a classificacdo das dguas interiores nacionais, de
acordo com as alternativas de consumo.

No Ambito estadual e municipal vém surgindo tumultuariamente
normas e 6rgdos de combate 4 poluigéo, mas todos eles sem arrimo
em diretrizes federais e em padrdes que deveriam orientar e uni-
formizar o controle das atividades poluidoras, dentro de critérios
técnicos que compatibilizassem a preservagéo do meio ambiente com
0s superiores interesses do dasenvolvimento do Pais.
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O mais sério problema a ser resolvido pelo Municipio é o da
pré-ocupagdo de bairros ou areas peor inddstrias e outras atividades
poluidoras que, posteriormente, venham a ser consideradas em uso
desconforme, diante da nova legislagdo para ¢ local. Em tais casos
ndo pode a Administragdo paralisar sumariamente essas indlstrias
e atividades, nem reduzir-lhes a produgdo, porque isto ofenderia o
direito adquiride em confarmidade com as normas legais anteriores.
Para a retirada desses estabelecimentos, a medida legal é a desa-
propriagdo. Podera, ainda, a Administracéio, nesses casos, impedir
ampliagBes do que estd em uso desconforme, e exigir equipamentos
e tratamentos técnicos redutores da poluigdo, em prazos e condigdes
razoaveis, incentivando a voluntaria mudanga de local. Somente os
abusos da iniciativa particular ¢ que devem ser coibidos pelo pader
de policia do Municipio, protetor do bem-estar da colstividade ur-
bana, principalmente nas zonas estritamente residenciais. Nas zonas
mistas ha que se tolerar os incdmodos da indUstria e do comérclo,
desde que decorram do exercicio legal e normal dessas atividades,
e sejam produzidos unicamente no periodo diurno de trabalho; nas
zonas comerciais e industrigis os seus incédmodos ndo sao reprimi-
vels pela vizinhanga engquanto se contenham nos limites da licenga
de funcicnamento e nic caracierizem abuso de direito do exercicio
profissional, pois que a delimitagdo dessas areas e o confinamento
das atlvidades diversas da habitagéio erigem tais atividades em usos
conformes para o local, e afastam qualguer possibilidade juridica
de impugnagédo ao seu exercicio e as suas conseqiléncias normais
para a zona e suas adjacéncias, porque os que nela se locatizam ou
dela se avizinham sabem de antemé&o a destinagdo, o uso e a ocupa-
¢80 da area, e conhecem as suas conseqiéncias molestas.

Daf a conveniéncia e as vantagens do zoneamento urbano, como
medida prévia do controle da poluigéo, que devera basear-se e diver-
sificar-se segundo os usos de cada zona, para adequagdo das exi-
géncias municipais 4s diferentes areas e atividades da cidade e de
seus arredores. Impde-se, ainda, a fixagdo de uma politica geral de
controle da poluicao, uniforme e realistica, que leve em consideragéao
néo sé a preservacio ambiental, como também as determinantes do
desenvolvimento local, regional e nacional, para a cotreta localizagio
das atividades poluidoras, a situagéo das indlstrias e do comércio
ja instalados, os meios técnicos de contengdo ou eliminagéo dos
elementos poluentes e os estimulos do Poder Publico para o
combate & poluigdo, a fim de obter-se o equilibrio ecolégico e eco-
némico, num amparo reciproco dos interesses coletivos e dos direitos
individuais, protegende a comunidade sem aniquilar a iniciativa pri-
vada propulsora do desenvolvimento nacional.

PRESERVACAQ DOS RECURSOS NATURAIS — A preservacgéo
dos recursos haturais, assim entendidos todos os elementos da Na-
tureza, que mantém o equilibrio ecolégico e a vida em nosso planeta,
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& dever do Estado e apdia-se no dominio eminente que ele exerce
sobre todas as coisas que se encontram em seu territério. Mas, como
dominio eminente nfio é dominio patrimonial, o Estado ndo tem direlto
de propriedade sobre todos os bens de seu territério, podendo apenas
condicionar o uso da propriedade particular para cumprimento de
sua fungéo social (Constituigdo da Repdblica, art. 160, Ill}, ou reti-
ré-la compulsoriamente de seu dono, por utilidade pliblica ou inte-
resse social, através de desapropriacdo, com justa e prévia indeni-
zaclo (art, 153, § 22). ’

Assim, a preservagéo dos recursos naturais se faz por dois
modos: pelas limitagbes administrativas de uso, gerais e gratuitas,
sem impedir a normal utilizagdo econdmica do bem, nem retirar a
propriedade do particuiar, ou, pela desapropriacéo, individual e re-
munerada de determinado bem, transferindo-o para o dominio piblico
e impedindo a sua destruigdo ou degradagdo. Tal o que ocorre com
as reservas florestais, com as nascentes mananciais, com as aguas
minerais, com os monumentos naturais e outros elementos da Natu-
reza em que o Poder Publico tem interesse na sua presetvagdo, para
manutencdo da flora e da fauna, da pureza das aguas e do ar, ou
mesmo para conservagio estética de panoramas e recantos naturais
de particular beleza (ConstituicBo da RepuUblica, art. 180, paragrafo
tnico).

Todos esses elementos componentes do meio ambiente sédo pre-
servaveis pela entidade estatal competente para sua regulamentacio
e administragdo, variando apenas as formas de preservacdo e 0s
meios administrativos de efetiva-la, principalmente quando perten-
centes a particulares amparados pelo direito de propriedade. No
ambito municipal essa preservagio da Natureza & restrita aos ele-
mentos que interessem preponderantemente a comunidade local e
em especial a vida urbana, tais como as fontes e mananciais que
abastecem a cidade, os recantos naturais de fazer, as areas com
vegetagdo nativa préprias para parques turisticos ou reservas da
{Iora‘ e da fauna em extingdo, e outros sitios com peculiaridades
ocais.

RESTAURACAO DOS ELEMENTOS DESTRUIDOS — Em muitos
casos nao hasta o controle da poluicdo e a preservacdo dos recursos
naturais para a completa protegdo ambiental: torna-se necessaria a
restauragdo dos elementos destruidos ou degradados pelo Homem, ou
pelos préprios fendmenos da Natureza, Impde-se, assim, o reflores-
tamento das areas desmatadas, a recomposicio dos terrenos erodi-
dos ou escavados, a recuperagiio das aguas poluidas, a regenera-
¢ao das terras exauridas, a recriagdo de espécies silvestres e aqua-
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ticas em vias de extingéo, e tantas outras medidas de restauragéo do
meio ambiente para o reencontro do equilibrio ecoldgico e renasci-
mento da vida animal e vegetal, de que depende a sobrevivéncia da
humanidade.

Essas providéncias estatais para recuperagdo do meio ambiente
destruldo ou degradado sdo mais de incentivo ac administrado que
de policia administrativa, preventiva ou repressiva, pois o Poder
Publico s6 conseguird os seus objetivos restauradores através do
beneficiamento das propriedades particulares, o que indiretamente
e de futuro ira refletir-se no bem-estar da coletividade.

‘Todavia, cabe ao Poder Publico editar normas impositivas de
restauragdo do meio ambiente destruido ou degradado, para recom-
posigéo da Natureza até onde for possivel essa restauraglo; mas &
indubitavel que tais normas devem vir acompanhadas de apoio téc-
nico e financeiro do governo, para que o particular possa atendé-las
no tempo e nas condigbes necessarias 4 sua eficiéncia. Tais normas
e providéncias competem preferentemente & Uniéo, dado o predomi-
nante interesse nacional, mas podem ser supridas ou complementadas
por disposigdes e medidas regionais e locais dos Estados-Membros
e Municipios particularmente interessados no assunto.

No ambito local, notadamente na area urbana e suas adjacén-
cias, o Municipio pode impor, por lel, a restauragio de elementos
destruldos e a recomposigéo de 4reas escavadas em atividades ex-
trativas ou construtivas, como ocotre na exploragéo de areia, argila,
cascalho, e na abertura de estradas com cortes e aterros, que tanto

desfiguram a paisagem natural como alteram o relevo do solo, dei-

xando abertas verdadeiras crateras no perimetro urbano e em seus
arredores, com maleficios de toda ordem para a comunidade.®

S

5. No RE 73.878-SP, juigado em §.3.1974, o STF reconheceéu & Municipalidade de 5.
Paulo o poder ds regular a escavacdo em margem de rio, na 4rea urbana, para a
retiraca de areiz e oulros mindrios, com a exlgéncla de recomposigéo do meio
amblente, caugio prévia para expedigdo do alvard e multa por sua infringéncia.
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CONVENIENCIA NA ADOGCAO DE REGIMES JURIDICOS MISTOS
PARA SERVIDORES PUBLICOS. O CONTRATC DE TRABALHO
ADMINISTRATIVO E SUAS IMPLICACOES

LESNIOAS CARDOSCO DE MENEZES
Procurader do Estado

| — INTRODUGAO. — Servigo publico, fungdo publica e
funcionario pablico. — Sua complexidade. — O di-
reito positivo. — Relevéncia do temario,

A Qarta Magna vigente (Emenda n.® 1/69, art. 108) dispds que
os servidoras admitidos em servigos de carater temporario, ou con-
tratgdos_ para fungdes de natureza técnica especializada, terdc o seu
regime juridico regulado por fef especial.

2. Fé-lo diferentemente das gque lhe antecederam, sem dlvida para
atender ao proprio servigo publico, que, tanto quanto qualquer outra
atividade, se sujeita aos principios da dindmica social, iransmudan-
dc_)-se no tempo por forca de novos e dilargados processos da evolu-
¢do humana, diante dos quais o Estado se n&do pode quedar inerte.

3. Curioso, todavia, € que, apenas ha dois anos antes itui
. , , . , a Constitui-
333?' Esgeral de_ 1967, pglo seu artigo 104, deixara inquestionavelmente

inido o regime juridico daqueles servidores, mand -1 B
car a legislagéo irabalhista. ando-ihes apl

4. §e, sobretudo em apoucadissimo lapse de tempo, andou bem
ou nao, o constituinte em indeéfinir o que estava definid,o remetendé
a materia para uma regulagdo especial, é assunto que aEre e abrira
campo & uma interminavel liga doutrinaria, quer porque assim o fez
quer pela origem ou competéncia, quer finalmente pelo conteﬂdé
(ratione materiae) da norma a ser editada.
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