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A CONTRIBUICAO DO PLANEJAMENTO MUNICIPAL NA
EFETIVACAO DOSPRINCIPIOS GERAIS DA ATIVIDADE
ECONOMICA

Resumo

A persecucdo do desenvolvimento econdmico nacional, pautado na valorizacéo do trabalho
e na justica social, deve ser analisada a partir do ambito municipal, haja vista ser este o
local em que os cidadaos estabelecem as suas moradias e 0 exercicio de suas atividades
econdmicas. A necessidade de se preordenar 0 espaco urbano, a fim de propiciar 0 uso
racional da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos
cidadéos, bem como do equilibrio ambiental, fez com que o plangamento municipal
adquirisse relevancia nesse contexto. Mas a consecucaéo destes propositos somente sera
possivel se houver a participagdo efetiva da populacéo e das associagfes representativas
dos vérios segmentos da comunidade, o respeito ao principio da publicidade em relacéo
aos documentos e informacgdes produzidos e a garantia de acesso de qualquer cidaddo aos
mesmos, quando da elaboracéo, aprovacao e aplicacdo da lei instituidora do plano diretor.
Esta ai a razéo de o plangiamento municipal integrado por diversos instrumentos (como o
plano diretor, o plano plurianual, as diretrizes orcament&rias e 0 orcamento anual)
estabelecidos no Estatuto da Cidade, apresentar grande destaque na efetivagdo dos
principios gerais da atividade econémica do Art. 170 da Constituicdo Federal, propiciando
0 desenvolvimento econdmico e ajustica social.

Palavras-chave: Plangamento municipal. Principios gerais da atividade econémica.
Desenvolvimento e justica social.



THE CONTRIBUTION OF MUNICIPAL PLANNING IN
RENDERING OF THE GENERAL PRINCIPLES OF ECONOMY

Abstract

The pursuit of the national economic development based on labor value and social justice,
must be analyzed from the municipal scope, which is the place where citizens establish
their homes and the exercise of their economic activity. The need of a pre organization the
urban space, in order to provide a rationa use of the urban property in favor of the
collective welfare and the security of the citizens, as well as the environment balance
pointed out the issue of municipal planning. But the achievement of these propositions will
only be possible if there is an effective participation of the population and the
representative associations of the various segments of the community, the respect of
publicity principle regarding elaborated documents and information, as well as the
guarantee of access of any citizen to the same ones, when the elaboration, approval and
application of the law instituting the managing plan. That is the reason of the municipal
planning integrated by several instruments (as the managing plan, the plurianual plan, the
budget policies and the annual budget) established in the Statute of the City, to present
great prominence in the effectivation of the general principles of the economic activity of
Article 170 of the Federal Constitution, providing the economica development and social
justice.

Key words: Municipal planning. General principles of the economic activity.
Development and social justice.
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INTRODUCAO

O plangamento urbano como instrumento balizador a concretizagdo do
desenvolvimento econdmico e social dos Estados, adquiriu contornos expressivos com o

fomento da globalizac&o.

A grande influéncia exercida sobre o desenvolvimento econdmico e social
insuflou a busca pelo aprimoramento do espaco citadino, no anseio de uma melhor
qualidade de vida para o ser humano, em decorréncia da vultosa concentracdo urbana

verificada apos a Revolugdo Industrial.

As cidades, que ndo se encontravam preparadas para administrar tamanha
quantidade de pessoas, movidas por for¢as externas que levaram a concentracdo
desordenada exigiram, exigem e exigirdo atuacdo enérgica dos Governos locais, por meio
da implementacéo do planejamento urbano, a fim de possibilitar a toda a populagdo, um

meio ambiente urbano equilibrado.

A Constituicdo Federal de 1988, refletindo essa evolucdo mundial, prestigiou a
autonomia municipal, a0 dotar os Municipios brasileiros de organizacdo politico-

administrativa e preconizar a politica de desenvolvimento urbano.

Executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas na
Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, denominada Estatuto da Cidade, esta politica tem
por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o

bem- estar de seus habitantes.
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Vinculado as diretrizes politicas, o plano diretor tem a incumbéncia de

promover o adequado ordenamento territorial, mediante plangjamento e controle do uso,
do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano, cuja influéncia sobre a atividade

econbmica é inegével.

Dessa forma questiona-se: O plangjamento municipal, dotado de adequados
instrumentos normativos, efetiva o desenvolvimento econdmico e socia do Estado

brasileiro?

Buscando resposta a essa indagacdo, esta pesquisa cientifica amparou-se na
andlise bibliogréfica de juristas pétrios e estrangeiros, subsidio a aplicacdo do método
dedutivo, e ainda, na compilacdo de dados coletados em revistas de Administracdo Publica,

entre outros mei 0s postos a disposi¢éo da coletividade para consulta.

A escolha do tema e as questées que o permeiam podem ser vislumbradas no
primeiro capitulo, “A origem e a evolucdo do Municipio”, em que se versa, primeiramente,
sobre a formagdo citadina na Antiguidade; a constituicdo do Municipio no Império
Romano; e, sua integracdo na Republica Federativa do Brasil, onde se tratou de maneira

particul arizada acerca de sua autonomia e competéncia politico-administrativa.

Por conseguinte, no segundo capitulo, tem-se “A intervencdo do Estado e sua
func&o planeg adora na ordem econdmica’, tratando-se de sua evolug&o e as modalidades de
intervencao estatal; o plangiamento como mecanismo de intervencéo estatal; e, o papel do

Estado como agente interventor e a funcéo planejadora na ordem econdmica brasileira.

E, finamente, em “A importancia do plangiamento municipa na efetivacdo do
desenvolvimento econdmico e social”, disserta-se sobre o plangjamento municipal e os

instrumentos de sua concretizagdo na Constituicdo Federal de 1988, bem como, a
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implementacdo do plano diretor como instrumento habil a efetivar os principios gerais da

atividade econbmica.



1 A ORIGEM E EVOLUCAO DO MUNICIPIO

A compreensdo da origem e evolucdo do Municipio, enquanto unidade
politico-administrativa, deve ser precedida da andlise dos fatores historicos que
influenciaram o processo de formagdo da cidade, desde o seu estagio embrionario até a sua

insercéo na Republica Federativa do Brasil.

1.1 O ORIGEM DO MUNICIPIO NA ANTIGUIDADE

O obscurantismo histérico da origem do Municipio, ndo é fator impeditivo a
descoberta de sua natureza e importancia, porquanto, a Histéria, ha muito tempo ja afirmou
que este se erigiu baseado na necessidade do homem em prover a sua seguranga defensiva,

resultado de sua evolucgao animal.

N&o obstante o cardter defensivo justificar a aglomeracdo urbana no periodo
mesolitico, ndo se pode perder de vista que esta organizacdo, primeiramente, decorreu do
respeito aos mortos, ja que o homem paleolitico, em funcdo do devotamento aos
antepassados, fixou-lhes um local para descanso, o qual se transformou em marco de
retorno dos vivos e, ndo raras vezes, em santudrios, a exemplo de “Meca, Roma,

Jerusalém, Benares, Pequim, Quito, Lourdes’.!

Fustel de Coulanges, ao anadlisar a cidade antiga, deixa latente a presenca da

religiosidade como o mecanismo aglutinador da sociedade.?

! MUNFORD, Lewis. A Cidade na Histéria: suas origens, transformagdes e perspectivas. Traducdo de Neil
R. daSilva. 3. ed. S8o Paulo: Livraria Martins Fontes Editora Ltda., 1991, p. 15.
2 COULANGES, Fustel de. A Cidade Antiga. Sdo Paulo: Hemus, 1975, p. 116.
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A formacdo dos santuarios fez surgir aldeias e povoados, uma vez que nessas
localidades o homem encontrou suprimento alimentar em abundancia e, ainda,
desenvolveu e aprimorou as préticas agropecuérias. Nao € demais lembrar que, a escassez
de alimentos representava, até aguele momento, fator determinante para a néo fixagcdo do

homem.

A seguranca na obtencdo de alimentos provocou o Gcio e, conseguientemente, 0
aumento populacional, tendo em vista que a fartura alimentar garantiu a sobrevivéncia de

um maior nimero de criangas.

A organizagdo comunitaria, segundo o entendimento de Lewis Munford,
assemelhava-se a0 mundo dos animais, sobretudo, daqueles organizados em coloénias,

como se denota de seu posicionamento ao expor que

Asfuncbes sociais da colméia, do termitario e do formigueiro — estruturas
ndo raro de dimensdes imponentes e construidas com habilidade — tém,
na verdade, tantas semelhangas com as da cidade que deixarei de parte
outras observacOes, até que a cidade mesma se apresente a vista. A
prépria divisdo do trabalho, a prépria diferenciacdo de castas, a prética de
guerra, a ingtituicdo da realeza, a domesticagdo de outras espécies e o
emprego da escraviddo, existiam em certos ‘impérios das formigas,
milhdes de anos antes de se reunirem na cidade antiga. Note-se, porém,
gue ndo se trata aqui de continuidade bioldgica. Ao contrario, € este um
exemplo de paralelismo e de convergéncia.®

N&o se pode esquecer, também, que, por meio dessas organizacbes, 0 homem
buscou a salvaguarda de sua vida e de seus pares, chegando, inclusive, a impor limites

urbanos com vistas a segurancga de todo o grupo.

¥ MUNFORD, Lewis. A Cidade na Histéria: suas origens, transformacdes e perspectivas. Traducdo de Neil
R. daSilva. 3. ed. Sdo Paulo: Livraria Martins Fontes Editora Ltda., 1991, p. 12.
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A seguranca propiciada pela organizagado comunitaria estendeu-se até o século
[l d.C., quando se iniciaram as invasdes barbaras no Império Romano, que levaram ao

macigo éxodo urbano.

O parédmetro indicado para justificar a evolugcdo urbana €, sem davida,
demonstrativo de que o homem, gradativamente, buscou a sua organizagdo espacial, ndo se
podendo afirmar, com absoluta precisdo, que as estruturas criadas tenham decorrido da

repeticéo, ainda que inconsciente, dos conhecimentos adquiridos do mundo animal.

A ativa participag@o da mulher foi outro fator de considerével importancia para
aformagdo do ambiente urbano, uma vez que a ela competiu a fungéo de nutrir e proteger

os filhos, enquanto aos homens, a de promover o desbravamento e o sustento do lar.

Segundo a teoria de Lewis Munford, a importéncia da mulher na concepcéo
desse ambiente foi téo significativa que a casa e a cidade sdo instrumentos criados por ela

propria, pois

Nos hierdglifos egipcios, ‘casa’ ou ‘cidade’ podem surgir como simbolos
de ‘mé&e’, como que a confirmar a semelhanca da fungdo formadora
individual e coletiva. Ao lado disso, as estruturas mais primitivas — casa,
aposentos, tumulos — geralmente sdo redondas, lembrando o vaso original
descrito no mito grego, que foramodelado no seio de Afrodite.

A proposito, a formacao circular das estruturas primitivas permitiu a formacao
das plantacdes ao redor das aldeias, cujo objetivo primeiro foi 0 de subsidiar o sustento dos

habitantes locais e de suas familias.

* MUNFORD, Lewis. A Cidade na Histéria: suas origens, transformacdes e perspectivas. Traduczo de Neil
R. daSilva. 3. ed. Sdo Paulo: Livraria Martins Fontes Editora Ltda., 1991, p. 19.
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José Nilo de Castro deixa antever que a juncéo dessas familias, —que segundo

a lingua grega, recebeu o nome de fratria, enquanto para a lingua latina denominava-se
curia—, foi o embrido para a formacdo das cidades, especialmente porque, em funcéo de
sua multiplicagdo, formaram-se as tribos “[...] e, dai, chegando-se a cidade, com perfil de

uma confederacdo, respeitando-se, a evidéncia, a autonomia das clrias ou fratrias’ .

E preciso frisar ainda, que a transformago das clrias ou fratrias em cidades,
enquanto embrido do Municipio, ndo decorreu apenas do acréscimo populacional
provocado pelo aumento das estruturas produtivas. Ha que se agregar, nesse contexto, a
melhor exploragdo de habilidades e potencialidades do ser humano, o que certamente

permitiu, v.g., a expansao das navegacoes.

A evolugdo dos transportes, segundo a Histéria, conduziu a um eficiente
desenvolvimento das cidades antigas, em decorréncia da comunicag&o e organizagao social

dos povos.

Ricardo Santos Diez e Julio Castelao Rodriguez enfatizam esse processo, ao

apontarem que,

La ciudad, gracias al transporte, primero a través de las grandes vias
fluvidles —a Babilbnia iban los comerciantes por € rio, a favor de
corriente y volvian por tierra-, despues por tierra con animales 'y con la
invencién de larueda, accede a poder sobre hombres y recursos en zonas
remotas. Hasta tal punto era vital para la ciudad e transporte, que las
grandes urbes para asegurar sus «lineas de vida» no tienen inconveniente
en emprender guerras con otras pequefias ciudades que puedan cortar
estas vias. Tiende a extender sus fronteras. Se explica asi e camino
politico del centro urbano hacia el império.®

® CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal Positivo. 4. ed., rev., ampl. e atual. até a Emenda Constitucional
n. 19/98. Belo Horizonte: Del Rey, 1998, p. 31.

® DIEZ, Ricardo Santos; RODRIGUEZ, Julio Castelao. Derecho Urbanistico - manual parajuristay técnicos.
4. ed. Madrid: El Consultor de los ayuntamientosy de los juzgados, 2000, p. 59.
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Nessa linha historica, a alianca entre monarcas e burgueses, com o objetivo de
afastar a submissdo aos senhores feudais’, promoveu o0 incremento da grande expansao

urbana observada no continente europeu, apresentando-se

[...] tan espectacular que no tendra paralelo hasta e proceso de
urbanizacion originado por la revolucién industrial. Pode-se dizer que as
cidades medievais adquiriram ‘conciencia de sua propria identidad y —
sobre todo — la conciencia de que la estructura organicista, gremial,
creadora de «islas» en la ciudad, es capaz de concebir ala ciudad misma
como € puente que une y da sentido unitario a dichas «islas»
ciudadanas' . Es la personalidad de «cada» ciudad. ®

A contraposicdo as estruturas urbanas que se apresentaram até aquele
momento, adveio da cidade moderna, com sua beleza e esplendor, decorréncia da relevante
influéncia Renascentista. A constatacdo dessa evolugdo pode ser observada por meio das
pracas e logradouros, posto que, deixaram de ser, fundamental e respectivamente, locais de

comeércio e transito de pessoas, passando a servir de centro civico e trafego de veiculos.

No século XIX, surgiu a cidade contemporénea, tendo por caracteristica a
grande concentragdo urbana, resultado da Revolug&o Industrial e do éxodo rural, iniciados

na Inglaterra.

A par dessas circunstancias, é possivel perceber que o advento dos Municipios,
a partir da transformacéo das aldeias em cidades, foi motivado por forcas externas (fatores
exogenos) ou internas (fatores enddgenos), decorrentes da religiosidade, da necessidade de
aumento da producdo alimenticia, da seguranca pessoal, do aumento demogréfico, da

industrializag&o, entre outros.

"HUBERMAN, Leo. Histéria da Riqueza do Homem. Traduzido da 32 edicdo por Waltensir Dutra. 21. ed.;
rev. Rio de Janeiro: LTC — Livros Técnicos e Cientificos Editora S.A., 1986, p. 69.
8 DIEZ, Ricardo Santos; RODRIGUEZ, Julio Castelao. Derecho Urbanistico - manual parajuristay técnicos.
4. ed. Madrid: El Consultor de los ayuntamientos'y de los juzgados, 2000, p. 61/62.
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1.2 A FORMACAO DO MUNICiPIO NO ESTADO ROMANO

A organizagdo municipal hodiernatem o seu marco no Estado Romano, onde a
aniquilacdo da liberdade e a sujei¢cao dos povos conquistados aos regramentos do governo
central marcaram o aumento do dominio romano, consoante proclamou Virgilius, em sua

Eneida’.

Ha que se deixar claro que as cidades romanas eram compostas de pequenas
aldedlas (fora, conciliabula, castela e civi), de col6nias e de Municipios, sendo estas duas

dltimas as mais expressivas do territorio romano.

Odair Rodrigues Alves aponta que as diferencas primordiais entre as colonias e

0s Municipios decorreram do fato de que

As colénias eram o produto das conquistas que Roma foi estabelecendo
sobre povos vizinhos, ficando seus moradores subordinados as leis da
metrépole. Faziam, portanto, jus ao nome, pois eram reamente
verdadeiras colénias de conquista. JA 0s municipios eram regides
habitadas por populacfes ndo originérias de Roma, mas as comunidades
passavam a gozar, com agumas restricbes, que aias variavam de
municipio para municipio, da condicdo de cidadania romana.®®

José Nilo de Castro, complementando essa andlise observa que

[..] as comunidades que recebiam essas vantagens chamavam-se
Municipios, isto € muanus, eris, quer dizer, na lingua latina, dadivas,
privilégios, e capere (capio, is, cepi, captum, ere), verbo latino que
significa receber. Dai, 0 Municipio etimologicamente explicado, aquela
entidade que recebeu privilégios."* (grifo do autor)

® CRETELLA JUNIOR, José. Direito Administrativo Municipal. Rio de Janeiro: Forense, 1981, p.32.

% ALVES, Odair Rodrigues. O Municipio: dos Romanos & Nova Republica. S0 Paulo: Editora Nacional,
1986, p. 15.

1 CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal Positivo. 4. ed., rev., ampl. e atual. até a Emenda
Constitucional n. 19/98. Belo Horizonte: Del Rey, 1998, p. 32.
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O traco diferenciador entre as coldnias e os Municipios, ja que ambos eram

formados por cidaddos ndo-romanos, estava no fato de que aos Ultimos era garantido o
direito de reger-se por suas proprias leis, enquanto agueles reservou-se a submissdo aos

regramentos da metropole.

Observe-se, que “o povo tinha direito de exercer o seu poder soberano,
elegendo magistrados, promulgando as leis locais, decidindo na solucdo dos negécios

comuns’ %2,

Alias, o governo municipal era exercido pelos Magistrados Superiores,
cidaddos eleitos dentre os decuriBes (senadores), 6rgdos colegiados, juizes, a quem
incumbia exercer concomitantemente as funcbes executivas e as jurisdicionais. A
composic¢ao do governo municipal das cidades italianas completava-se com a presenca dos
Magistrados Inferiores, responsaveis pela execucdo das leis, em cuja composi¢ao estavam
0os curadores (responsaveis pela censura), os edis (magistrados responsaveis pelos
julgamentos), os questores (responsaveis pela arrecadacdo) e os escribas (funcionarios

inferiores da administragéo municipal).

Com o Império Romano a composi¢do do governo municipa sofreu algumas
ateracOes, sobretudo, em relagcdo a equiparacdo dos Municipios ndo-italianos aos
legitimamente italianos, 0 que fez surgir a figura do gestor dos negdcios publicos,
denominado defensor, a quem incumbia, pelo prazo méximo de cinco anos, a gestdo da

coisa publica e a defesa dos municipes.

Hely Lopes Meirelles, valendo-se dos ensinamentos de Mayns, afirma que foi

com a Lex Julia Municipalis, ingtituida por Jilio César em 709 (a.C.), que houve a

2 CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal Positivo. 4. ed., rev., ampl. e atual. até a Emenda
Constitucional n. 19/98. Belo Horizonte: Del Rey, 1998, p. 15.
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afirmacdo do regime municipal romano, uma vez que, o Imperador “estendeu esse regime
a todas as colbnias da Itdlia e, mais tarde, nas invasdes de Sylla, 0 mesmo sistema de

governo foi adotado nas provincias conquistadas da Grécia, Gélias e Peninsula | bérica’ .

E possivel constatar nos relatos histéricos que, o regime municipalista romano
manteve-se intacto, mesmo com a derrocada do Império Romano frente aos visigodos, isto
porque, estes Ultimos tinham a sua vida pautada no campo. Pode-se dizer que, as
modificacOes realizadas ao longo do tempo, longe de exterminar esse regime, permitiram a

sua subsisténcia ainda que sob a presenca de novas denominagdes ou figuras.

O ressurgimento do regime municipalista romano, em solo europeu, pode ser
visualizado a partir do levante contra o feudalismo (séc. X1 e XIl) ocorrido em Mans
(Franga), cujo objetivo primordia era aindependéncia em relagcdo aos senhores feudais e a

autonomia da cidade.

Desde entdo, no dizer de José Nilo de Castro, 0 municipalismo europeu

caracterizou-se por

[...] agrupamentos humanos naturais, localizados e em grande nimero
(v.g., na década de 1980, sb na Franga o0 nimero de Municipios chegava a
36.034, havendo mais de 32.405 Municipios com menos de 2.000
habitantes). Em 1789, a Franca ndo era mais que uma Federacdo de
quarenta mil comunas; assim também a Espanha.** (grifo do autor)

Nesse prisma, € preciso lembrar que, enquanto em Espanha, 0 municipalismo

romano conviveu e sobreviveu as invasdes &rabes, uma vez que estes “respeitavam as

¥ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 2. ed., rev. e ampl., Sdo Paulo: Editora RT, 1964,
v. 1, p. 4.

4 CASTRO, Jos Nilo de. Direito Municipal Positivo. 4. ed., rev., ampl. e atual. até a Emenda Constitucional
n. 19/98. Belo Horizonte: Del Rey, 1998, p. 35.
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instituicbes e leis dos vencidos, dai se deduzindo que o sistema se conservou’’, em
Portugal, se afirmou por meio dos “Conselhos’, que de posse do foral (lei organica dos
Municipios) instituiam o governo em determinada comunidade, composto por um alcaide,
juizes, homens bons (6rgdo consultivo do Conselho), almotacés (responsavel pela
fiscalizagéo, afericéo e arrecadagao) e procuradores (representantes do Conselho junto a

Corte).

Odair Rodrigues Alves, em andlise histérica acerca dos “Conselhos’, afirma
que a sua origem etmoldgica esta na palavra concillium, conforme demonstram os
documentos bérbaros da época e que, posteriormente, deu origem as palavras concellho,
concello, concelho, consgjo e, por fim, “Conselho”. Diz ainda o autor, que a “palavra

concel ho designando municipio, restringiu-se apenas a Peninsula Ibérica’ .*°

A despeito desses relatos, a derrocada do municipalismo portugués sobreveio a
partir do seculo XIV com o fortalecimento do poder real que, abdicando da sistemética
romana, passou a impor as Comunas, por meio das OrdenacBes Afonsinas (1446),

Manuelinas (1521) e Filipinas (1603), as leis gerais a serem aplicadas nos Municipios.

1.3 O MUNICIPIO E A SUA INTEGRACAO NA REPUBLICA FEDERATIVA DO

BRASIL

A instituicdo do Municipio no Brasil ndo seguiu o idea libertério vislumbrado
na Europa, a partir do levante realizado nos séculos X1 e XllI, e que culminou no modelo
adotado em terras portuguesas, hga vista que, Portugal, ao introduzir o regime

municipalista nestas terras, o fez com aimposi¢éo da autoridade da Coroa Portuguesa.

> ALVES, Odair Rodrigues. O Municipio: dos Romanos & Nova Republica. S&o Paulo: Editora Nacional,
1986, p. 24.
16 Op. cit. p. 30.
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N&o obstante essa peculiaridade, segundo os ensinamentos de Hely Lopes

Meirelles, organizacional mente

[...] as nossas municipalidades foram constituidas uniformemente por um
Presidente, trés Vereadores, um Procurador, dois Almotacés e um
Escrivéo. Além desses encarregados administrativos, serviam junto a
Camara, um Juiz de Fora vitalicio e dois Juizes Comuns, € eitos com o0s
Vereadores.”

Apesar de lega e estruturalmente moldar-se ao regime municipalista
portugués, ndo se pode negar que a criacdo dos Municipios brasileiros, a partir da
imposicdo da autoridade da Coroa Portuguesa, restringiu a sua expansao, sobretudo, em
matéria de autonomia administrativa, eis que vinculados diretamente as Capitanias

Hereditarias.

As dificuldades apresentadas pela submissdo descrita ndo impediram o avanco
de diversos Municipios que, auxiliados pela Igreja e pela forca de seu povo, superaram

dificuldades e passaram

[...] a decretar a criagdo de arraiais, a convocar ‘juntas do povo' para
discutir e deliberar sbbre interesses da Capitania, a exigir que
Governadores comparecessem aos seus povoados para tratar de negdcios
publicos de ambito estritamente local, a suspender Governadores de suas
funces, e até mesmo a depb-los, como fez a Camara do Rio de Janeiro,
com Salvador Correia de Sa e Benevides, substituido por Agostinho
Barbalho Bezerra.™®

O advento da Constituicdo Politica do Império do Brazil, em 1824, deu novos
rumos ao municipalismo brasileiro, por meio dos regramentos contidos no Capitulo Il do

Titulo 7°, ao estabelecer que em todas as “ Cidades, e Villas ora existentes, e nas mais, que

Y MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 2. ed., rev. e ampl., Sdo Paulo: Editora RT, 1964,
v.1 p.6.
18 :

Op. cit. p. 6.
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para o futuro se crearem havera Camaras, & quaes compete o Governo economico, e
municipa das mesmas Cidades, e Villas’ (Art. 167); aeleicdo das Camaras, observadas as
disposicoes legais, e a presidéncia destas seria exercida pelo vereador com maior nimero
de votos (Art. 168); e, por fim, que o0 “exercicio de suas func¢des municipaes, formagéo
das suas Posturas policiaes, applicacdo das suas rendas, e todas as suas particulares, e uteis

attribuigdes, seréo decretadas por uma Lei regulamentar” (Art. 169).

Apesar dos avancos surgidos, a Lei de 1° de outubro de 1828, conhecida por
Lei 28, com o propdsito de regulamentar o Art. 168 da Constituicdo Politica do Império do
Brazil, deu “nova forma as Camaras Municipaes, marca suas atribuicdes, e o processo para
sua eleicdo, e dos Juizes de Paz”, subsumindo a liberdade constitucional a subordinacéo
aos Presidentes das Provincias, de maneira que as municipalidades deixaram de possuir a

influéncia politico-administrativa que possuiam no Periodo Colonial.

Sem obter o éxito de modificar a sistemética introduzida pela Lel 28, aLe n°
16 de 12 de agosto de 1824 (Ato Adicional) e a Lel n° 105 de 12 de maio de 1840,

feneceram a pretensdo de maior liberdade as municipalidades.

Foi a partir da Constitui¢éo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, no ano
de 1891, que ficou assegurada a autonomia dos Municipios, consoante esta expresso em
seu Art. 68, especialmente ao dispor que “Os Estados organizar-se-80 de forma que fique
assegurada a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite a0 seu peculiar

interesse.” %

A amplitude da expressdo “em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse”,

contida no texto do mencionado Art. 68, ante a submissdo dos Municipios aos Estados-

9 BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1891. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao91.htm. Acesso em: 12 Jul 2007, 10:05.
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Membros, novamente impediu a efetivacdo da autonomia municipal, a despeito desta ter
sido alcada a condicdo de principio constitucional pelo artigo 6°, I, “f’, da Emenda

Constitucional de 3 de setembro de 1926.%

Hely Lopes Meirelles aponta que, o renascimento do municipalismo ocorreu a
partir da Revolugdo de 1930, consolidando-se com a Constituicdo da Republica dos

Estados Unidos do Brasil de 1934, ao traduzir o sentimento de que

A experiéncia do regime anterior demonstrou que ndo bastava a
preservacdo do principio autondmico na Carta Magna para a sua fiel
execucdo. Era necess&rio muito mais. Precisavam as municipalidades,
ndo s6 de governo préprio, mas antes e acima de tudo de rendas proéprias,
que assegurassem a realizagdo de seus servicos publicos e possibilitassem
0 progresso material do Municipio.?

A criacdo dos instrumentos imprescindiveis a efetivacdo da autonomia
municipal pode ser constatada por meio das disposi¢cdes do Art. 13 da Congtituicdo da
Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934, especialmente, onde estabelece os

impostos e taxas destinados ao custeio das despesas dos Municipios, dispondo que

Art. 13 - Os Municipios sero organizados de forma que lhes fique
assegurada a autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar
interesse; e especialmente: | - a eletividade do Prefeito e dos Vereadores

da Cémara Municipal, podendo aquele ser eleito por esta; Il - a
decretacdo dos seus impostos e taxas, a arrecadacdo e aplicacdo das suas
rendas; |1l - A organizagdo dos servicos de sua competéncia. § 1° - O

Prefeito podera ser de nomeacdo do Governo do Estado no Municipio da
Capital e nas estdncias hidrominerais. § 2° - Além dagueles de que
participam, ex vi dos arts. 8°, § 2°, e 10, parégrafo Unico, e dos que lhes

% CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal Positivo. 4. ed., rev., ampl. e atual. até a Emenda Constitucional
n. 19/98. Belo Horizonte: Del Rey, 1998, p. 41.

' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 2. ed., rev. e ampl., Sdo Paulo: Editora RT, 1964,
v.1, p. 10.
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forem transferidos pelo Estado, pertencem aos Municipios: | - o imposto
de licengas; Il - os impostos predial e territorial urbanos, cobrado o
primeiro sob a forma de décima ou de cédula de renda; 11l - o imposto
sobre diversdes publicas; IV - 0 imposto cedular sobre arenda de iméveis
rurais, V - as taxas sobre servicos municipais. § 3° - E facultado ao
Estado a criacdo de um 0rgdo de assisténcia técnica a Administracao
municipal e fiscalizagdo das suas financas. § 4° - Também |he é permitido
intervir nos Municipios a fim de Ihes regularizar as financas, quando se
verificar impontualidade nos servicos de empréstimos garantidos pelos
Estados, ou pela falta de pagamento da sua divida fundada por dois anos
consecutivos, observadas, naguilo em que forem aplicavel's, as normas do
art. 127

N&o é demais precisar gue a consolidacéo —e evolugdo— da autonomia politico-
administrativo-financeira dos Municipios ndo pode ser mensurada, seja em razdo da
brevidade da Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934, sgja pela
instalacdo do regime ditatorial no Brasil a partir da Congtituicdo dos Estados Unidos do

Brasil de 1937.

Somente com a Assembléa Constituinte, que deu origem a Constituicdo dos
Estados Unidos do Brasil de 1946, é que houve a implementacéo dos ideais de autonomia
politico-administrativo-financeira dos Municipios, sem que se acarretasse 0
comprometimento da Federacdo, ou mesmo, a diminuicdo ou restricdo as competéncias
estaduais. A exemplificar a autonomia politica municipal esta o Art. 28; a autonomia
administrativa os artigos 7°, Il, 15, 19, 20 etc.; e, por fim, a autonomia financeira os

artigos 15, §82° e 4°, 28, 29, dentre inUmeros outros.

Mas, foi em razéo das disposi¢cdes do caput do Art. 1° da Constituicdo Federal

de 1998, que o Municipio adquiriu o status de ente federativo, ndo obstante condicdo

2 BRASIL. Constituicsio da Replblica dos Estados Unidos do Brasil de 1934. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/Constitui cao/Constituicao34.htm. Acesso em: 12 jul. 2007.
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tenha sido estabel ecida em dispositivo que regula a divisdo material, espacial, da Republica

Federativa do Brasil.?

Apesar da clareza constitucional da condicéo de ente federativo do Municipio
brasileiro, a matéria resultou divergéncias doutrinarias apaixonadas entre os juristas
patrios, uma vez que a Republica Federativa do Brasil adotou forma de Estado diversa do
federalismo cléssico, onde sdo considerados entes federativos apenas a Uni&o e os Estados

Membros.

José Afonso da Silva, Roque Antdnio Carrazza, Raul Machado Horta, dentre
outros, posicionaram-se no sentido de que, a despeito das disposi¢des do caput do Art. 1°
da Constituicdo Federal, falta ao Municipio brasileiro a condicéo de ente federativo, pois:
a) ndo lhe foi conferida representacdo junto a0 Senado Federal; b) as leis ou atos
normativos municipais ndo estdo sujeitos ao controle concentrado do Supremo Tribunal

Federal; e, ¢) ndo possui Poder Judiciério.

Essa concepgdo é facilmente abstraida do ensinamento de Jose Afonso da

Silva, ao afirmar que

A Congtituicdo consagrou a tese dagueles que sustentavam que o
Municipio brasileiro é ‘entidade de terceiro grau, integrante e necessaria
a0 nosso sistema federativo’. Data venia, essa € uma tese equivocada,
gue parte de premissas que ndo podem levar a conclusio pretendida. N&o
€ porque uma entidade territorial tenha autonomia politico-constitucional
gue necessariamente integre o conceito de entidade federativa. Nem o
Municipio é essencial ao conceito de federacdo brasileira. Nao existe
federacdo de Municipios. Existe federacdo de Estados. Estes é que séo
essenciais ao conceito de qualquer federacdo. N&o se va, depois, querer
criar uma camara de representantes dos Municipios. Em que muda a
federacdo brasileira com o incluir os Municipios como um de seus
componentes? N&o muda nada. Passaram os Municipios a ser entidades

% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. 3. ed.,. anpl. e atual., S8 Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2007, p. 19.
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federativas? Certamente que ndo, pois ndo temos uma federacdo de
Municipios. Ndo é uma unido de Municipios que forma a federagdo.”

Roque Anténio Carrazza, ao analisar o carater juridico do Municipio, corrobora

o entendimento anterior, afirmando que estes “nédo integram a Federacdo, isto €, ndo fazem

parte do ‘pacto federal’”, simplesmente porque,

[...] aprépria CF se encarrega de desmentir 0 que solenemente proclama
em seu art. 1°. Veamos.

Os Municipios ndo influem, nem muito menos decidem, no Estado
Federal. Dito de outro modo, néo participam da formagdo da vontade
juridica nacional. Reamente, ndo integram o Congresso, ja que ndo
possuem representantes nem no Senado (Casa dos Estados), nem na
Cémara dos Deputados (Casa do Povo).

Como se isto ndo bastasse, a autonomia municipal ndo é uma clausula
pétrea. O Congresso Nacional, no exercicio de seu poder constituinte
derivado, pode, querendo, aprovar emenda constitucional que venha a
diminuir ou, mesmo, a eliminar a autonomia dos Municipios. (grifo do
autor)

Ao desenvolver estudo acerca da posicio do Municipio no Direito

Constitucional brasileiro, Raul Machado Horta justifica o seu posicionamento na existéncia

de “coeréncia de principio da doutrina federal que as nossas Constituices anteriores a de

1988 sempre acataram”, assim como, que a “auséncia do Municipio na composicdo da

Unido Federal ndo congtitui originalidade do Direito Constitucional Brasileiro. Trata-se de

regra geral nas ConstituicOes dos Estados Federais’. %

2 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional. 15. ed., rev., S0 Paulo: Malheiros Editores, p.

A74/475.

% CARRAZZA, Roque Anténio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 20. ed., rev., ampl. e atual., S8
Paulo: Malheiros Editores, p. 153/154.
% HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995, p. 621/622.
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Com o devido respeito aos autores citados, os fundamentos apontados para

afastar do Municipio brasileiro a condicéo de ente federativo, ndo se fazem suficientes para
justificar essa concepcéo diante dos principios descentralizadores do Estado Federal. Karl
Loewenstein”, citado por Regina Maria Macedo Nery Ferrari, ha muito j& afirmara que o
federalismo é incompativel com a concentragcdo do poder, tendo na sua distribui¢do o seu

principio basilar.

A corroborar 0o entendimento de que falta sustentagcdo a corrente doutrinéria
que afirma ndo ser o Municipio ente federativo, esta o fato de que o modelo de federalismo
(por segregacdo) inserto na Constituicdo Federal de 1988, além de diferenciar-se do
federalismo americano, aleméo e suigo, onde se tem o federalismo por agregacado, é fruto
da evolugdo do Municipio brasileiro, que em razéo da autocracia da Coroa Portuguesa, ja
experimentou modelo organizacional que congregava a funcdo executiva, legidativa e
judiciaria. No entanto, esta experiéncia ndo se apresentou viavel, como afirmado por Hely

Lopes Meirelles®.

Valendo-se desse ponto de vista, Celso Ribeiro Bastos, citado por Wolgran
Junqgueira Ferreira, ao contrapor as afirmactes de José Afonso da Silva, Roque Anténio

Carrazza e Raul Machado Horta, embasou-se na concepcao de que

A verdade é que no prototipo federativo mundial ndo entra 0 municipio
pela 6bvia razéo de que os paises que 0 adotam também nado dispensam
a0 municipio uma autonomia constitucionalmente assegurada. Desde o
momento em que, no Brasil, preferiu-se compartilhar o exercicio da
soberania por trés ordens juridicas diferentes, com diversos graus de
abrangéncia do espaco territorial de sua validade, mas com mesma

* FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Direito Municipal. 2 ed., rev., atual. e ampl., S0 Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2005, p. 54.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 2. ed., rev. e ampl., Sdo Paulo: Editora RT, 1964,
v.1 p.6.
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dignidade e hierarquia constitucional, a conclusdo inelutavel seria a de
reconhecer-se que a propria Federacdo brasileira assumira feicdes
proprias. E certo que sempre podera dizer-se que os municipios ndo
participavam do pacto federativo. Bem, mas ai ndo procederia a inclusdo
no art. 1°, do Distrito Federal e dos Territdrios. E, de outra parte, ndo
queremos crer que o0 SO fato de os Estados-Membros terem direito a se
representarem por senadores no seio da Unido fosse de molde tal a
justificar a exclusd dos municipios do nosso modelo federativo. E
matéria toda apegada a preconceitos responsaveis pela convicgdo até
certo ponto generalizada de que o0s conceitos e as locugdes juridicas tém
esséncias.”®

Regina Maria Macedo Nery Ferrari, complementando os ensinamentos acima,

deixa evidente que a compreensdo da Federacdo brasileira passa ao longe de questGes

meramente pontuais, advertindo ser preciso

[...] repensar a Federacdo brasileira e ponderar que 0s argumentos
levantados quanto a ndo aceitacdo do Municipio como entidade
federativa, podem ser refutados, primeiramente porque ndo pode
prosperar qualquer idéia no sentido de que para a existéncia do estado
federal é preciso uma divisdo equanime de competéncias entre as
entidades federativas parciais, e mais, se 0 exercicio de vérias ordens
governamentais sobre 0 mesmo povo sO € viavel pela reparticdo de
competéncias, porque SO esta € a que propicia uma convivéncia possivel,
deve-se, antes de mais nada, pensar razoavelmente, ou sgja, isto pode
variar de tempos em tempos, conforme a posicdo adotada pelo
constituinte, sem que se possa falar em desnecessidade ou desvirtuamento
da opc&o pelo federalismo.*

A partir da interpretacdo sistematica do Texto Constitucional e a despeito da

andlise restrita das disposicoes do Art. 1° da Constituicdo Federal, Luiz Alberto David

Araljo deixa patente a condicéo de ente federativo do Municipio brasileiro, afirmando que

# FERREIRA, Wolgran Junqueira. O Municipio & luz da Constituicio Federal de 1988. 2. ed., rev., Bauru:

Edipro, 1995, p. 56/57.

% FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Direito Municipal. 2 ed., rev., atual. e ampl., S0 Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2005, p. 56.
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[...] o Municipio integra a ordem administrativa e politica, tendo
reconhecida a sua autonomia, como se verifica do art. 18 da Constituicéo
Federal.

Ademais, a autonomia municipal é tema prestigiado pelo congtituinte
federal, que a colocou entre o0s principios sensiveis, de necess&ria
obediéncia pelo constituinte decorrente (art. 34, VII, c¢), e cuja
inobservancia implica a decretacdo da intervencéo federal no respectivo
Estado-Membro.

Assm sendo, afigura-se-nos indispensdvel a natureza federativa dos
Municipios dentro dos parametros da Carta de 1988.*

Como se vé dos ensinamentos doutrindrios apresentados, tem-se por
consistente a corrente doutrinéaria composta por Celso Ribeiro Bastos, Rosa Maria Macedo
Nery Ferreira, Luiz Alberto David Araljo, dentre inUmeros outros juristas, que defende a
concepcdo de que o Municipio brasileiro é ente federado, sobretudo, se for considerado
gue o reconhecimento desta condi¢cdo, ndo pode ser efetivado por meio de interpretacéo

restritiva do Texto Constitucional.

Aqui, vale lembrar os ensinamentos de Alexandre de Moraes que, ao citar

Juarez Freitas, declinou

A Constituicéo Federal ha de sempre ser interpretada, pois somente por
meio da conjugacdo da letra do texto com as caracteristicas histéricas,
politicas, ideol6gicas do momento, se encontrara 0 melhor sentido da
norma juridica, em confronto com a realidade séciopolitico-econdmica e
almejando sua plena eficéacia.®

E, foi a partir da conjugacdo dos elementos constitucionais, que Celso Ribeiro
Bastos, segundo citacdo de Wolgran Junqueira Ferreira, deixou expresso que a
compreensdo dos Municipios deve partir do entendimento de que sdo estes unidades

territoriais com autonomia politico-administrativo-financeira, visto tratar-se de “[...]

%t ARAUJO, Luiz Alberto David e NUNES JUNIOR, Vida Serrano. Curso de Direito Constitucional. 10.
ed., S8o Paulo: Saraiva, 2006, p. 297.
¥ MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 19. ed., atual., So Paulo: Atlas, 2006, p. 10.
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entidade juridica, de direito publico com capacidade politica, e exercente de uma
autonomia na conducdo dos assuntos de sua al¢ada, a igua titulo que o fazem Unido e

Estados na gestéo dos seus’.*

Por estas razdes, ndo se pode aceitar a tese de que fata aos Municipios a
condicdo de ente federativo, uma vez que estes ndo possuem representacéo direta no
Senado Federal, isto porque os mesmos (Municipios) integram os Estados, logo, sdo eles,

ainda que indiretamente, representados pel os Senadores.

Observe-se também que, em razdo das disposi¢des constantes da Lei n° 9.882,
de 03 de dezembro de 1999, igualmente ndo se sustenta a tese de que as leis ou atos
normativos municipais ndo estdo sujeitos ao controle concentrado do Supremo Tribunal
Federal, pois como se infere do inciso | do paragrafo Unico do Art. 1°, caberd argliicéo de
descumprimento de preceito fundamental quando for relevante o fundamento da
controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal,

incluidos os anteriores a Constitui ¢&o.

Com relagéo ainexisténcia de Poder Judicidrio em ambito municipal, ja restou
demonstrado que a Histéria do Brasil retrata a ma experiéncia de outros tempos,
particularmente em funcdo da proximidade com as autoridades municipais da época, o que

certamente ndo permitiu a sua reintroducéo no Texto Constitucional de 1988.

Destarte, o confronto entre as correntes doutrinérias apresentadas, deixa latente
que ndo é possivel chegar-se a conclusdo de que o Municipio é ente federativo, se partir da

restritiva andliise dos fatores histéricos, ou mesmo, de apenas aguns dispositivos

¥ FERREIRA, Wolgran Junqueira. O Municipio a luz da Constituicdio Federal de 1988. 2. ed., rev., Bauru:
Edipro, 1995, p. 56/57
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constitucionais, pois sabe-se que a formacéo das FederacOes retrata a realidade de um

determinado tempo, em razéo de &rduo processo evol utivo.

Tendo-se por inquestiondvel a condicdo de ente federativo do Municipio
brasileiro, mister se faz a andlise e os objetivos de sua autonomia politico-administrativo-

financeira, 0 que sera oportunamente demonstrado no item que se avizinha.

1.4 A AUTONOMIA E COMPETENCIA POLITICO-ADMINISTRATIVA DO

MUNICIPIO BRASILEIRO

Ao consagrar a indissolubilidade do Estado Federal, a Constituicdo Federal de
1988 conferiu aos Municipios, juntamente com os Estados Federados e o Distrito Federal,
a condicao de ente federativo, tendo por objetivo a manutencéo da unidade federativa e a
promogdo da descentralizacdo da organizagdo politico-administrativa, garantindo-lhe a

plena autonomia.

Hely Lopes Meirelles diz que a importancia dessa descentralizagcdo

organizacional esta no fato de que

[...] os municipios tém a sua autonomia garantida constitucional mente,
ndo como um poder de autogoverno decorrente da Soberania Nacional,
mas como um direito publico subjetivo de organizar o seu governo e
prover a sua administragdo, nos limites que aLei Maior Ihestraga.®

E foi em funcéo desse direito publico subjetivo de organizacdo, que o Texto
Constitucional brasileiro assegurou aos Municipios a capacidade de se auto-organizar,

autolegidlar, autogovernar e auto-administrar.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 2. ed., rev. e ampl., Sdo Paulo: Editora RT, 1964,
v.1,p. 49.
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Ha que se observar, segundo o posicionamento de Alexandre de Moraes, que a

autonomia politica, normativa, administrativa e financeira dos Municipios esta assegurada
e disciplinada pelas disposi¢es dos “arts. 1°, 18, 29, 30 e 34, VI, c, todos da Constitui¢céo

Federal .*

Observando-se o caput e 0 § 4° do Art. 18, da Constituicdo Federal de 1988,
constata-se que, além de assegurar a autonomia dos Municipios, estabeleceu-se que o
processo de sua criagdo, incorporacdo, fusdo e desmembramento deve ser realizado por
meio de lei estadual, observados alguns requisitos preestabelecidos, conforme se observa

abaixo

Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa
do Brasil compreende a Uni&o, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constitui¢éo.

[...]

§ 4° A criagdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de
Municipios, far-se-do por lei estadual, dentro do periodo determinado por
Lei Complementar Federal, e dependerdo de consulta prévia, mediante
plebiscito, as populagdes dos Municipios envolvidos, apés divulgacéo
dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na
formadalei.®

Muito embora a autonomia dos Municipios esteja assegurada pelos Arts. 1° e
18 da Constituicdo Federal, ndo se pode descurar que a capacidade de auto-organizacdo do
governo municipal, por meio da correlagdo dos Poderes, Legidlativo e Executivo, decorrerd
de sua Lei Orgéanica Municipal, a ser elaborada conforme os principios estabelecidos na

Constituicdo Federal e na Constituicdo Estadual onde esteja localizado, assim como, em

*MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 19. ed., atual., S3o Paulo: Atlas, 2006, p 254.
% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. 3. ed.,. anpl. e atual., S8 Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2007, p. 35.
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observancia aos preceitos contidos nos incisos | a X1V do Art. 29 da Constituicéo Federal,

Visto que prescrevem

Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos,
com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos
membros da Cémara Municipa, que a promulgard, atendidos os
principios estabel ecidos nesta Constituicao, na Constituicéo do respectivo
Estado e os seguintes preceitos: | - elei¢cdo do Prefeito, do Vice-Prefeito e
dos Vereadores, para mandato de quatro anos, mediante pleito direto e
simultaneo realizado em todo o Pais; |l - eleicdo do Prefeito e do Vice-
Prefeito realizada no primeiro domingo de outubro do ano anterior ao
término do mandato dos que devam suceder, aplicadas as regras do art.
77, no caso de Municipios com mais de duzentos mil eleitores; 111 - posse
do Prefeito e do Vice-Prefeito no dia 1° de janeiro do ano subseqlente ao
da eleicdo; IV - nimero de Vereadores proporcional a populagdo do
Municipio, observados os seguintes limites: @) minimo de nove e maximo
de vinte e um nos Municipios de até um milhdo de habitantes; b) minimo
de trinta e trés e maximo de quarenta e um nos Municipios de mais de um
milhdo e menos de cinco milhdes de habitantes; ¢) minimo de quarenta e
dois e maximo de cingiienta e cinco nos Municipios de mais de cinco
milhdes de habitantes; V - subsidios do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos
Secretéarios Municipais fixados por el de iniciativada Camara Municipal,
observado o que dispdem os arts. 37, XI, 39, § 4°, 150, 11, 153, 111, e 153,
8 20, 1; VI - o0 subsidio dos Vereadores sera fixado pelas respectivas
Cémaras Municipais em cada legidatura para a subseqiente, observado o
que dispde esta Constituicdo, observados os critérios estabelecidos na
respectiva Lei Orgénica e o0s seguintes limites maximos. a) em
Municipios de até dez mil habitantes, o subsidio méximo dos Vereadores
correspondera a vinte por cento do subsidio dos Deputados Estaduais;
b) em Municipios de dez mil e um a cinguienta mil habitantes, o subsidio
maximo dos V ereadores correspondera a trinta por cento do subsidio dos
Deputados Estaduais; ¢) em Municipios de cinqlienta mil e um a cem mil
habitantes, o subsidio méximo dos Vereadores correspondera a quarenta
por cento do subsidio dos Deputados Estaduais; d) em Municipios de cem
mil e um a trezentos mil habitantes, o subsidio maximo dos Vereadores
correspondera a cinqlienta por cento do subsidio dos Deputados
Estaduais, €) em Municipios de trezentos mil e um a quinhentos mil
habitantes, o subsidio maximo dos Vereadores corresponderd a sessenta
por cento do subsidio dos Deputados Estaduais; f) em Municipios de
mais de quinhentos mil habitantes, o subsidio maximo dos Vereadores
correspondera a setenta e cinco por cento do subsidio dos Deputados
Estaduais; VII - o total da despesa com a remuneracdo dos Vereadores
ndo poderd ultrapassar o montante de cinco por cento da receita do
Municipio; VIII - inviolabilidade dos Vereadores por suas opinides,
paavras e votos no exercicio do mandato e na circunscricdo do
Municipio; I1X - proibicdes e incompatibilidades, no exercicio da
vereanca, similares, no que couber, ao disposto nesta Constituicdo para os
membros do Congresso Nacional e na Constituicdo do respectivo Estado
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para os membros da Assembléia Legidlativa; X - julgamento do Prefeito
perante o Tribunal de Justi¢a; X| - organizagdo das funcgdes legislativas e
fiscalizadoras da Cémara Municipal; X1l - cooperacdo das associacOes
representativas no plangamento municipal; XIIl - iniciativa popular de
projetos de lei de interesse especifico do Municipio, da cidade ou de
bairros, através de manifestacdo de, pelo menos, cinco por cento do
eleitorado; XIV - perda do mandato do Prefeito, nos termos do art. 28,
parégrafo unico.

Para tornar ainda mais efetiva a autonomia dos entes federativos, a Assembléia
Nacional Constituinte estruturou um complexo sistema de reparticdo de competéncias
legidativas, administrativas e tributérias, reunindo critérios horizontais e verticais na sua
partilha, e ainda, contemplando em matéria legislativa a hipotese de delegacdo pela Unido

aos Estados Federados, segundo Manoel Gongalves Ferreira Filho.®

Fernanda Dias Menezes de Almeida, complementando o posicionamento de
Manoel Gongalves Ferreira Filho, sustenta que no sistema de reparticdo de competéncias

adotado pela Constitui¢cdo Federa

[...] convivem competéncias privativas, repartidas horizontalmente, com
competéncias concorrentes, repartidas verticalmente, abrindo-se espaco
também para a participacdo das ordens parciais na esfera de competéncias
proprias da ordem central, mediante delegag&0.*

E com aandlise do Art. 30 da Constituicio Federal que se tem a exata nocéo de
gue em seu texto estdo compreendidas as competéncias municipais exclusivas, pois dispde

que

Art. 30. Compete aos Municipios: | - legislar sobre assuntos de interesse
local; Il - suplementar alegislacéo federal e a estadua no que couber; 111

% BRASIL. Constituicdio da Repiblica Federativa do Brasil. 3. ed.,. ampl. e atual., S350 Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2007, p. 43.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 32. ed., rev. e atual., Sdo Paulo:
Saraiva, 2006, p. 50.

¥ ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicio de 1988. 2. ed., S&0 Paulo: Atlas,
2000, p. 74.
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- ingtituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar
suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar
balancetes nos prazos fixados em lei; IV - criar, organizar e suprimir
distritos, observada a legisacdo estadual; V - organizar e prestar,
diretamente ou sob regime de concessdo Ou permissdo, 0S Servigos
publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem
carater essencial; VI - manter, com a cooperacdo técnica e financeira da
Unido e do Estado, programas de educacdo pré-escolar e de ensino
fundamental; VIl - prestar, com a cooperacdo técnica e financeira da
Uni&o e do Estado, servigos de atendimento a salide da populacéo; VIII -
promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagéo do solo
urbano; IX - promover a protecdo do patriménio historico-cultural local,
observada alegislacdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual .*°

Alias, ndo se pode perder de vista que, no dispositivo acima mencionado (Art.
30, CF), estdo inseridas as competéncias legisativas e administrativas, posto que, em
principio, a competéncia administrativa € correlata a competéncia legislativa; logo, sendo o
Municipio detentor da competéncia para legidar, também a possuira para exercer a funcéo

administrativa.

O inciso I, do Art. 30, da Constituicdo Federal, ao estabelecer a competéncia
dos Municipios para legisar sobre os assuntos de interesse local, delimitou a sua
competéncia legidativa exclusiva e, por consequiéncia, a sua competéncia administrativa
exclusiva. A exemplificar essas competéncias estdo os incisos de |1l a IX do proprio Art.

30, assim como, o Art. 144, § 8° do Texto Constitucional, ao estabelecer que,

Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos, € exercida para a preservagdo da ordem
publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio, através dos
seguintes Grgaos.

[.]

‘0 BRASIL. Constituicdio da Replblica Federativa do Brasil. 3. ed.,. ampl. e atual., S Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2007, p. 44.
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§ 8° - Os Municipios poderéo constituir guardas municipais destinadas a
protecdo de seus bens, servicos e instalagdes, conforme dispuser alei.

N&o se pode olvidar também que, o inciso Il do Art. 30 da Constituicéo Federal
estabeleceu a competéncia legislativa e administrativa suplementar, ao preconizar que
compete aos Municipios “suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber”. Ao
assim dispor, o Texto Constitucional teve como finalidade precipua autorizar o Municipio a
“regulamentar as normas legidativas federais ou estaduais, para gjustar a sua execucao as
peculiaridades locais, sempre em concordancia com aquelas e desde que presente o

requisito primordial de fixacdo de competéncia desse ente federativo: interesse local” .*

Mas, 0 Texto Constituciona ndo se restringiu a destinar aos Municipios
brasileiros apenas competéncias exclusivas e suplementares. Denota-se que, a Constituicdo
Federal trouxe em seu texto as competéncias administrativas comuns, denominadas por
Alexandre de Moraes de “Areas comuns de atuacio administrativa paralela’®, e onde

“todos os entes federativos podem atuar administrativamente.”*

Essas competéncias administrativas comuns estdo expressas nos incisos de | a

X1I gue compde o Art. 23 da Constituicdo Federal, conforme pode se observar abaixo,

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios:. | - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e
das ingtituigdes democréticas e conservar 0 patriménio publico; Il -
cuidar da salde e assisténcia publica, da protecéo e garantia das pessoas
portadoras de deficiéncia; |11 - proteger os documentos, as obras e outros
bens de valor histérico, artistico e cultural, 0s monumentos, as paisagens

“ BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil. 3. ed.,. ampl. e atual., S8 Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2007, p. 99/100.

“2 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 19. ed., atual., Sdo Paulo: Atlas, 2006, p 287.

“ Op. cit. p. 271.

“ TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 4. ed., rev. e atual., S8 Paulo: Saraiva, 2006.
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naturais notaveis e os sitios arqueoldgicos; IV - impedir a evasdo, a
destruicdo e a descaracterizacdo de obras de arte e de outros bens de valor
histérico, artistico ou cultural; V - proporcionar 0s meios de acesso a
cultura, aeducacdo e aciéncia; VI - proteger o meio ambiente e combater
a poluicdo em qualquer de suas formas; VII - preservar as florestas, a
fauna e a flora; VIII - fomentar a produgcdo agropecuéria e organizar o
abastecimento alimentar; 1X - promover programas de construcéo de
moradias e a melhoria das condi¢Bes habitacionais e de saneamento
basico; X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagéo,
promovendo a integracdo social dos setores desfavorecidos, XI -
registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e
exploragdo de recursos hidricos e minerais em seus territérios;, XII -
estabelecer e implantar politica de educacdo para a seguranca do
transito.”

Contudo, por visumbrar que o0 exercicio simultaneo da competéncia
administrativa comum pelos entes federativos poderia acarretar conflitos de interesses
entre estes, o constituinte incluiu paragrafo Unico ao Art. 23 da Constituicdo Federal,
estabelecendo que a “Lei complementar fixar& normas para a cooperacdo entre a Unido e
os Estados, o Distrito Federa e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do

desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional .” *

N&o se pode esquecer, ainda, que ha na Constituicdo Federal competéncias
negativas, como as elencadas no Art. 19 estabelecendo ser vedado a Unido, aos Estados
Federados, ao Distrito Federal e aos Municipios: a) estabelecer cultos religiosos ou igrejas,
subvencion&los, embaracar-lhes o funcionamento ou manter com eles ou seus
representantes relacbes de dependéncia ou alianga, ressalvada, na forma da le, a
colaboracdo de interesse publico; b) recusar fé aos documentos publicos; e, ¢) criar

distingdes entre brasileiros ou preferéncias entre si.

“> BRASIL. Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil. 3. ed.,. ampl. e atual., S50 Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2007, p. 40.
6 Op. cit. p. 40.
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Evidentemente, a descentralizacdo politico-administrativa e a plena autonomia

dos Municipios na forma apresentada pela Constituicéo Federal de 1988, é o resultado de
arduo processo de reformulagcdo do modelo de reparticdo de competéncias originario da
Constituicdo Norte-Americana de 1787, o que, dias, € reforcado pelo fato de a
Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, no ano de 1891, ter estabelecido
em seu Art. 68 que, a organizacdo dos Estados-Membros deveria assegurar a autonomia
dos Municipios em tudo quanto respeite a0 seu peculiar interesse, hodiernamente
representado pelo interesse local, inserto no inciso | do Art. 30 da Constituicgo Federal de

1988.

A estruturacdo da reparticdo de competéncias, com supedaneo no “principio da
predominancia do interesse”, denota a necessidade de cada um dos entes federativos tratar
de matérias legidativas e administrativas na Orbita de seu interesse, sgja ele gera (Unido),
regional (Estados Federados) e local (Municipios), ou mesmo, regionais e locais (Distrito
Federal), afastando-se do que o cientista politico italiano Nicola Matteucci denominou de

“poder de mando de Ultimainstancia’*.

Destarte, torna-se relevante analisar as competéncias municipais na realizagdo
dos principios gerais da ordem econdmica, motivo pelo qual, analisar-se-4, a partir do
préximo capitulo, o intervencionismo estatal na realizagdo da funcéo planejadora, base

importante naimplantacdo do planejamento municipal.

4" COSTA, Nelson Nery. Direito Municipal Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 111.



2 AINTERVENGCAO DO ESTADO E A FUNCAO PLANEJADORA NA
ORDEM ECONOMICA BRASILEIRA

O plangamento deve ser estudado a partir da evolucdo do pensamento
filosofico do século XVIII, ao qual, por meio do Racionalismo e da Democracia, se

estabel eceram critérios liberais para a conducdo das atividades humanas.

O modelo racionalista liberal surgido na Inglaterra, aliado a concepcéo
iluminista francesa de 1789, deu ensegjo ao liberalismo econémico, baseado na organizacéo
da sociedade, por meio da adequacéo dos meios e dos fins a serem a cangados, com vistas
a preservacdo da igualdade de todos os seres humanos e a repulsa a qualquer forma de

autoritarismo.

O laissez-faire, de Adam Smith, provocou a evolucéo das relagdes de mercado,
fundado no principio da livre iniciativa e concorréncia, onde predominavam o livre
comércio, inclusive em ambito internacional, aliberdade cambial, o equilibrio das finangas
do Estado, o respeito a propriedade privada e a garantia dos direitos individuais, sempre
com a concepcdo de que a obtencdo de melhores resultados advinha da néo

regulamentacéo estatal das atividades privadas.

N&o se pode negar que esse modelo propiciou, ainda que por pequeno lapso
temporal, situacdo de harmonia social. Porém, por conta da concentracéo de capital, do
acumulo de riquezas e das crises ciclicas de expansdo e recessdo econdmica provocada
pela politica econdmica de paises como os Estados Unidos da Ameérica, e ainda, daqueles

integrantes da Europa Ocidental, tornou-se vulneravel as transformagoes.
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Mas, a insatisfagdo com o modelo liberal, também se manifestou nos Estados

Liberais, como € o caso dos Estados Unidos da Ameérica que, no ano de 1887, por meio da
Lei do Comércio Interestadual, promoveu a regulamentacdo estatal das ferrovias, coibindo
o direito de promover a alteracdo do preco das tarifas, com vistas ao favorecimento de

determinadas empresas.

O advento do Sherman Act (Lei Sherman Antistruste), em 1890, reafirmou o
sentimento americano de que a racionalidade liberal de Adam Smith, origem da
concentracdo econdmica, ndo era o modelo aimejado pelos cidaddos, pois supervalorizava

o interesse individual em detrimento do interesse coletivo.

A Primeira Guerra Mundial (1914), envolvendo a Triplice Alianca (Alemanha,
Itdia e Austria-Hungria) e a Triplice Entente (Inglaterra, Franca e Russia), provocou a
destruicdo das economias dos paises europeus, 0 que acabou afetando o mercado norte-
americano que, em inquestiondvel hegemonia e franca ascensdo, viu-se diante do acimulo
da producdo, do desemprego desenfreado provocado pela crescente mecanizagdo e, por

fim, da inexisténcia de mercado consumidor.

A conjungdo desses fatores levou a forte depressdo econbémica mundial,
comumente conhecida como a Crise de 1929, motivadora da quebra da Bolsa de Nova
lorque. Antes mesmo da Crise de 1929, o inconformismo com o Capitalismo do laissez-
faire ja se manifestara por meio de algumas revolucdes, como a Revolucdo Bolchevique
Russa de 1917, por meio da qual, sob a influéncia dos ensinamentos de Marx e Engels,
buscou-se implementar uma sociedade livre e economicamente justa em que o Estado,
inversamente ao model o liberal, mantinha em seu poder os meios de produgéo e o controle

da economia.
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Assim, como alternativa ao modelo liberal, surgia, em 1917, o Estado Social de

Direito, marcado pelo intervencionismo estatal na atividade econdémica, com o objetivo de
prover aos cidaddos a assisténcia social necessaria, por meio dos servigos publicos
essenciais, das obras de infra-estrutura e do investimento no desenvolvimento econdmico,
dentre outras inimeras fungées. Esse novo model o apresentou-se com maior veeménciaem

Estados socialistas como a Uni&o Soviética, Alemanha, China e Cuba.

Mas, o intervencionismo estatal ndo se restringiu apenas aos paises socialistas,
isto porque, a historia demonstra que nos Estados Unidos da América, ante a necessidade
de se adotar medidas para a promogdo da recuperacdo econdmica, 0 Presidente Franklin
Delano Roosevelt utilizou-se de legislagdo intervencionista, com o objetivo de realizar

investimentos em infra-estrutura, assisténcia social, entre outros.

Héctor Belisario Villegas aponta que, a maior atuacdo do poder publico na
realizacdo do equilibrio econdmico, se deu diante da debilidade dos postulados liberais
cléssicos, ocasido em que se passou da neutralidade estatal ao intervencionismo do Estado

Moderno.®

Com o término da Segunda Guerra Mundial, —e a necessidade de se
minimizar os efeitos da depressdo econdmica mundial—, foram adotadas medidas
economicamente protecionistas e restritivas ao comércio (interno e externo) ainda mais
drésticas, assm como, houve aumento na participacéo estatal na exploracdo da atividade

econdmica, por meio de empresas estatai s criadas para esse mister.

Porém, adverte Héctor Belisario Villegas

“ VILLEGAS, Héctor Belisario. Curso de Finanzas, Derecho Financiero y Tributério. 9. ed., atual. e ampl.
Buenos Aires: Editorial Astrea, 2005, p. 27.
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Durante aproximadamente cuarenta afios, practicamente todos los
gobiernos occidentales (aun guiados por partidos de distinto signo)
compartieron uma ideologia mas 0 menos similar, inspirada em una
misma teoria —el keynesianismo—, que pretendié justificar de manera
cientifica las intervenciones del Estado como garantia del empleo y
crescimiento. El ideal comun era atractivo porque intentaba armonizar la
prosperidad econdmica y la justicia social, y los medios para lograrlo
eran la centralizacion estatal, com el acaparamiento de las més diversas
actividades, lafiscalidad progresivay la resdistribucion social.

Tampoco por esse camino fue alcanzado € ideal, y despues de ciertos
periodos de bonanza volvieron a acentuarse las crisis, €l subdesarolloy —
principamente- e cancer de la inflacion, que todo lo pervierte y
desestabiliza. Pero e principal fracaso fue constatar que €l proceso de
redistribuicion sin la creacién previa de uma economia solida se
constituia decididamente em factor de retroceso, y que cada vez habia
menos riqueza para distribuir. De alli la decadéncia 'y quiebra del Estado
providencia.®

A dificuldade em “estabilizar seus gastos em virtude da dilatacdo de suas
despesas’® conduziu 0s paises social-comunistas a uma crise sem precedentes, sendo por
muitos considerada o fator determinante para a corrosdo do intervencionismo estatal
pregado pelo Socialismo, que culminou com a queda do Muro de Berlim, a divisdo da

Unido Soviética, e ainda, a aberturado China ao Capitalismo.

Na visdo do doutrinador argentino, a quebra do Estado-providéncia conduziu a
uma reformulacdo do papel das finangas publicas nas economias nacionais, inclusive com
aintroducdo do pensamento de que “ el sector publico debia ser més pragmético y actuar de
acuerdo com el principio de la subsidiariedad: todo aguello que pudiera hacer uma

organizacion de orden inferior (familias, empresas) no debia hacerlo lo sector publico” >

Essa nova concepgdo do Liberalismo, conhecida como liberalismo pragmatico
ou neoliberalismo, ndo se apresentou restrita aos conceitos abstencionistas da Teoria de

Adam Smith, pois, com a constitucionalizagdo da Ordem Econdmica e Sociad na

“9VILLEGAS, Héctor Belisario. Curso de Finanzas, Derecho Financiero y Tributério. 9. ed., atual. e ampl.
Buenos Aires: Editorial Astrea, 2005, p. 27.
% CLARK, Giovani. O Municipio em face do Direito Econdmico. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 15.
51 :
Op. cit. p. 27.
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Constituicdo Mexicana de 1917 e na Constituicao Alema de 1919, iniciou-se mundia mente
a conciliacdo do intervencionismo estatal com a livre iniciativa, como, aias, pode ser

vislumbrado pelas inimeras Constitui¢ces que se seguiram desde entao.

Nesse contexto, o0 modelo neoliberal implementou normas permissivas de
obtenc&o do lucro e submisséo do poder econdémico a determinadas restri¢fes, engquanto,
paraelamente, reservou a0 Estado o dever de prover o crescimento econdmico e a

valorizagao e preservagdo social das classes oprimidas.

Giovani Clark® ensina que houve grande comunh&o de fatores na defesa das

concepgoes neoliberalistas, especialmente, em se considerando que

Ao encontro das idéias de atuacdo do poder publico, no ambito
econdmico, podemos mencionar o famoso economista John Maynard
Keynes, que, em 1936, receitava, como Unica saida para o modelo liberal
ndo ruir de vez, o remédio da intervencado. Esta foi ainda defendida, nos
anos 60, pelo Papa Jodo XXIII, através da enciclica ‘MATER ET
MAGISTRA’, que propunha a realizacéo do bem comum e, na década de
70, pelos Pactos Internacionais de Direitos Econbmicos, Sociais e
Culturais, bem como em Tratados de Direitos Civis e Politicos.

Desta forma, o hodierno intervencionismo estatal é resultado da juncdo de
principios do Estado Liberal (livre iniciativa, garantia da propriedade privada e outros)
com outros do Estado Social (valorizagdo do emprego, reducdo das desigualdades
regionais e sociais etc.), cujo objetivo principal estéa na realizacdo de politicas publicas

voltadas ao desenvolvimento econémico racional e ajusticasocial.

2 CLARK, Giovani. O Municipio em face do Direito Econdmico. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 29.
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21 A EVOLUCAO DO ESTADO E AS MODALIDADES DE INTERVENCAO

ESTATAL

A compreensdo do alcance do vocabulo intervencédo é, sem divida alguma,
requisito essencial para o conhecimento das modalidades de intervencéo estatal, segundo a

diversidade doutrinaria que se apresenta na atualidade.

Caudas Aulete, ao definir aintervencdo, estabeleceu ser esta*“acdo ou resultado
de intervir’, para, logo a seguir, valendo-se de sua peculiar clareza, esclarecer que se trata
de “atuar com o intuito de influir (sobre questdo ou matéria)”, ou mesmo, “fazer valer o

seu poder ou a sua autoridade.”*

Na busca de melhor conceituacéo cientifica do termo intervencédo, Jodo Melo
Franco e Antonio Herlandes Antunes Martins, com suporte nos ensinamentos doutrinarios
de Sousa Franco, estabelecem que o intervencionismo econdmico, segundo as regras da
Ciéncia Econbmica, “[...] designa préticas, doutrinas e ideol ogias que se caracterizam por o
Estado pretender salvar ou corrigir a ordem liberal sem pbr em causa 0s seus principios

fundamentais e os seus critérios de funcionamento” .

Eros Roberto Grau, por exemplo, aponta para a necessidade de se diferenciar
juridicamente o vocabulo intervencéo da expressao atuacao estatal, posto que, apesar de
induzirem, num primeiro juizo, a0 mesmo significado, estes ndo se confundem. Para

melhor explicitar essa compreensao, expos o doutrinador

¥ AULETE, Caldas. Dicionario Contemporaneo da Lingua Portuguesa. Rio de Janeiro: Lexikon Editora
Digital. Disponivel em: http://www.auletedigital.com.br/aulete/. Acesso em: 16 jul. 2007.

* FRANCO, Jod Melo; MARTINS, Anténio Herlander Antunes. Dicionério de Conceitos e Principios
Juridicos. 3. ed., rev. e actual., Coimbra: Livraria Almedina, 1993, p. 514.
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Toda atuacdo estatal € expressiva de um ato de intervencdo; de outra
banda, relembre-se que o debate a propdsito da inconveniéncia ou
incorrecdo do uso dos vocébul os intervencao e intervencionismos é intil,
inécuo. Logo, se o significado a expressar € 0 mesmo, pouco importa se
faca uso sgja da expressdo — atuacao (ou acao) estatal — seja do vocabulo
— intervencao. Aludimos, entdo, a atuagcdo do Estado aém da esfera do
publico, ou sgja, na esfera do privado (&rea de titularidade do setor
privado). A intervencao, pois, na medida em que 0 vocabulo expressa, na
Sua conotagdo mais vigorosa, precisamente atuacéo em area de outrem.
Dai se verifica que o Estado ndo pratica intervencdo quando presta
servigo publico ou regula a prestacdo de servico. Atua, no caso, em area
de sua propriatitularidade, na esfera publica. Por isso mesmo dir-se-a que
0 vocabulo intervencdo €, no contexto, mais correto do que a expressao
atuacdo estatal: intervencdo expressa atuacdo estatal em édrea de
titularidade do setor privado; atuacdo estatal, simplesmente, expressa
significado mais amplo. [...]

Por isso que vocdbulo e expressdo ndo sdo absolutamente, mas apenas
relativamente, intercambidveis. Intervencao indica, em sentido forte (isto
€, Na sua conotacdo mais vigorosa), no caso, atuacdo estatal em area de
titularidade do setor privado; atuacdo estatal, simplesmente, acdo do
Estado tanto na area de titul aridade prépria quanto em area de titularidade
do setor privado. Em outros termos, teremos que intervencdo conota
atuacdo estatal no campo da atividade econémica em sentido estrito;
atuacdo estatal, acdo do Estado no campo da atividade econdmica em
sentido amplo.> (grifo do autor)

Com base nestes conceitos, jurista do porte de Washington Peluso Albino
Souza, segundo informa Giovani Clark, estabelece que a classificagdo da intervencéo sera
orientadora, dirigida, combinada ou contratual, a depender da politica econdémica adotada

por determinado pais.*®

A fim de conceituar cada uma dessas modalidades, aponta o citado autor que

Na intervengdo orientadora, o Estado intervém na economia orientando
0s agentes privados para atuarem de determinada forma, no intuito de
alcancarem determinados objetivos. Ndo existe nesse tipo de acéo
econdmica estatal qualquer espécie de comando normativo coator ou
proibitivo, mas, ao contrério, incitactes e seducdes ao particular para agir

% GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988 (Interpretaco e critica). 10. ed., rev.
e atual., So Paulo: Malheiros Editores, 2005, p. 93/94.

% SOUZA, Washington Peluso Albino. Direito Econdmico. S3o Paulo: Saraiva, 1980, apud CLARK,
Giovani. O Municipio em face do Direito Econémico. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 31.
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de determinada maneira, oferecendo prémios, concessdes de imoveis,
isencdes e incentivos tributarios, avais, etc.

Na intervencdo dirigida, a agdo do Estado € imperiosa. Diferentemente
da primeira, o Estado determina, coage os particulares e os atores
econémicos estatais a se comportarem de determinada maneira, sob pena
de sangGes. A norma proibe ou impSe uma acdo ou omissdo. Os
exemplos mais claros desse tipo de intervencao sao os planos econdmicos
dos nazistas na Alemanha, dos fascistas na Itdlia, dos comunistas na
antiga Unido Soviética e o Plano Marshall para reconstruir a economia de
mercado dos paises europeus, destruida pela Segunda GuerraMundial.

Na intervencdo “ combinada” , ou “ concertada”, o ranco autoritario das
normas de politica econdmica € deixado de lado. Nessa modalidade de
intervencdo, o Estado, juntamente com o0s particulares — sgjam
empresarios, trabalhadores, consumidores, profissionais liberais,
ambientalistas —, por intermédio de suas entidades representativas, trocam
informagdes e dados econdmicos, estabelecem metas, objetivos,
comportamentos ~ conjuntos  ou individuais, bem como
estabel ecem/executam as medidas de politicas econémicas.

[...]

Na intervencdo contratual, posteriormente a combinagdo, particulares e
Estado celebram acordos e contratos para a sua concretizacdo. Nesse
caso, 0s particulares, juntamente com o Estado, atuam de forma
direcionada para alcangarem os objetivos da intervencdo, animados por
um pacto que oferece aos primeiros, vantagens fiscais, subvencoes,
crédito, facilidades nas transacGes internacionais, obtendo o segundo a
realizagdo das politicas econémicas voltadas para o bem-estar social.*
(grifo nosso)

Dentre as modalidades de intervencdo estatal, descritas por Washington Peluso
Albino Coimbra, pode-se afirmar que, atuamente, os modelos utilizados pela grande
maioria dos Estados sdo a intervengdo combinada e a contratual; e, em alguns poucos

casos, ainda, aintervencdo orientadora.

Eros Roberto Grau, na classificacdo da intervencdo estatal no dominio
econdmico (atividade econbmica em sentido estrito) propde a sua andlise sob trés
diferentes modalidades, a intervencdo por absorcdo ou participacao, a intervencao por

direcéo, e, por fim, aintervengdo por indugao.

> SOUZA, Washington Peluso Albino. Direito Econdmico. S3o Paulo: Saraiva, 1980, apud CLARK,
Giovani. O Municipio em face do Direito Econémico. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 31/32.
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Com a finaidade de definir cada uma dessas modalidades de intervencéo,

aponta o juristaque

No primeiro caso, o Estado intervém no dominio econémico, isto & no
campo da atividade econdmico em sentido estrito. Desenvolve agéo,
entdo, como agente (sujeito) econdmico.

Intervira, entdo, por absor¢éo ou participacao.

Quando o faz por absorcdo, o Estado assume integralmente o controle
dos meios de producdo e/ou troca em determinado setor da atividade
econdmica em sentido estrito; atua em regime de monopdlio.

Quando o faz por participacéo, o Estado assume o controle de parcela
dos meios de produgdo e/ou troca em determinado setor da atividade
econémica em sentido estrito; atua em regime de competicdo com
empresas privadas que permanecem a exercitar suas atividades nesse
mesmo Setor.

No segundo e no terceiro casos, 0 Estado intervira sobre o dominio
econémico, isto, sobre 0 campo da atividade econdmica em sentido
estrito. Desenvolve ag&o, entdo, como reguladores dessa atividade.
Intervira, no caso, por direcéo ou por inducéo.

Quando o faz por direcdo, o Estado exerce pressdo sobre a economia,
estabel ecendo mecanismos e normas de comportamento compul srio para
0s sujeitos da atividade econdmica em sentido estrito.

Quando o faz, por inducdo, o Estado manipula os instrumentos de
intervencdo em consonancia e na conformidade das leis que regem o
funcionamento dos mercados.® (grifo do autor)

N&o é demais lembrar que, as modalidades de intervencéo apresentadas por
Eros Roberto Grau, como o préprio autor salienta, tém por base classificagcdo apresentada
em sua obra Plangjamento Econémico e Regra Juridica, no ano de 1978, portanto, muito

antes do advento da Constituicdo Federal de 1988.

A divisdo cléssica de Bernard Chenot®, do Direito Econémico em Direito
Regulamentar Econémico e Direito Institucional Econémico, da qual se valeram o0s
doutrinadores portugueses Jodo Melo Franco e Antonio Herlandes Antunes Martins,

apresenta classificagdo de maior aplicabilidade juridica e econdbmica, ao apontar que a

% GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988 (Interpretaco e critica). 10. ed., rev.
e atual., Sdo Paulo: Maheiros Editores, 2005, p. 148/149.
% CLARK, Giovani. O Municipio em face do Direito Econdmico. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 33.
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intervencao econdmica pode ocorrer de formadireta ou indireta. Para diferencia-las, dizem
0s autores que a intervencdo econémica direta “consiste no exercicio da actividade
economica pelo proprio Estado —em sentido amplo— com as vestes de agente econémico”,
enquanto aintervencdo econdémica indireta do Estado “a que se processa para determinagéo

dum comportamento alheio”.®

Para melhor definir a intervencéo direta e a indireta, pode-se salientar que,
nesta hipétese, trata-se de atuagdo estatal na vida econdmica por meio de normas juridicas
que “ndo sO prescrevem (ou proibem) uma determinada conduta como também podem
conferir autorizacdo (competéncia) para uma determinada conduta’, no dizer de Kelsen®™.
Ja naquela outra, a atuagdo estatal se da por meio de normas juridicas que autorizam a
criacBo de empresas publicas e sociedades de economia mista, com o objetivo de
exercerem diretamente, em concorréncia com ainiciativa privada, determinadas atividades

econdmicas.

Independentemente da classificagcdo que recaia sobre aintervencdo estatal, seja
ela oriunda de comandos imperativos ou prescritivos, € preciso deixar claro que ndo ha
como se esgotar a andlise de todas as suas modalidades, especiamente, em se

considerando ainfluéncia dos fatores histéricos na sua evolugéo.

Contudo, é importante estabelecer que o exercicio direto de atividades
econdmicas pelo Estado brasileiro deve pautar-se nas diretrizes estabelecidas no caput do

Art. 173 da Constituicao Federal, isto porque, essa modalidade de intervencdo no dominio

% FRANCO, Jod Melo; MARTINS, Anténio Herlander Antunes. Dicionério de Conceitos e Principios
Juridicos. 3. ed., rev. e actual., Coimbra: Livraria Almedina, 1993, p. 513.

. KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Traduzido por Jodo Baptista Machado, 6. ed., 4. tir., Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2000, p. 132.
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econdmico “soO sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou

arelevante interesse coletivo, conforme definidos em lei” .%

Essa circunsténcia permite concluir que a intervencéo direta do Estado no
dominio econbémico somente podera ser considerada legitima, se estiver presente o
interesse coletivo ou 0s imperativos de seguranca nacional, circunstancia que reafirma o

seu carater de excegdo ao principio dalivre iniciativa

De acordo com as ligdes de Toshio Mukai, ha impossibilidade de se redlizar a
comparacdo entre as disposi¢oes do Art. 173 do Texto Constitucional de 1988 e as do Art.

170 da Emenda Constitucional n° 1/69, uma vez que estas privilegiavam

[...] ainiciativa privada no que diz com a exploracdo das atividades
econémicas e completava esse posicionamento prevalecente da iniciativa
privada com a determinagéo da acdo suplementar do Estado no campo
econémico por via direta, isto é, exigia a auséncia da iniciativa privada
para a atuacdo estatal, 0 que consubstancia o sentido negativo do
principio da subsidiariedade.®®

Hodiernamente, como se extra do Art. 173 da Constituicdo Federal, a
intervencdo direta do Estado no dominio econdmico ndo se da pela simples auséncia da
iniciativa privada. E preciso que sgja reconhecida, por lei, como necesséria aos imperativos

de seguranca nacional ou de relevante interesse col etivo.

62 BRASIL. Constituicio da Repiblica Federativa do Brasil. 3. ed.,. ampl. e atual., S30 Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2007, p. 116.

% MUKAI, Toshio; apud BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentérios &
Constituicdo do Brasil, p. 72-73; apud André Ramos. Direito Constitucional Econdmico. Sdo Paulo: Editora
Método, 2003, p. 280.
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O Papa Jodo XXIII, por meio de sua Enciclica Mater et Magistra, ja havia
preconizado ndo ser papel do Estado participar da atividade econémica, como Se observa

ao dizer que

[...] o Estado, e, como €ele, as outras entidades de direito publico, ndo
devem aumentar o seu dominio sendo na medida em que verdadeiramente
0 exijam motivos evidentes do bem comum, e ndo apenas com o fim de
reduzir, e menos ainda eliminar, a propriedade privada.

Nem se pode esquecer que as iniciativas econdmicas do Estado, e das
outras entidades de direito publico, devem confiar-se a pessoas que
juntem a competéncia provada, a honestidade reconhecida e um vivo
sentimento de responsabilidade para com o pais. Além disso, a atividade
gue exercem deve estar sujeita a uma vigilancia atenta e constante,
mesmo para evitar que, dentro da propria organizacdo do Estado, se
formem nicleos do poder econdmico, com prejuizo do bem da
comunidade, que é a suaraz&o de ser.*

Pois bem. Sendo admitida a intervencéo direta do Estado brasileiro no dominio
econdbmico apenas em cardter subsidiario, sO se poderd reconhecer a sua
constitucionalidade se houver estipulagdo legal que a considere “necess&ria aos

imperativos da seguranca nacional ou arelevante interesse coletivo”.

Portanto, permanecendo-se indefinidos e abstratos esses conceitos juridicos,
como ainda hoje se encontram, ndo ha que se admitir a exploragdo direta de atividade
econémica pelo Estado brasileiro, especialmente, porque a indefinicdo no significado de
“imperativo da seguranca naciona” ou “relevante interesse coletivo’, permitiria a
aplicacdo irrestrita da discricionariedade pelos Poderes da Republica Federativa do Brasil,

ao proceder a sua definicao.

6 JOAO XXII1, Papa. Enciclica Mater et Magistra. 12. ed., So Paulo: Paulinas, 2004, p. 38.
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Urge ressaltar, contudo, que ponto a ser vencido no presente trabalho é o de

saber se 0 plangamento esta contemplado dentre as modalidades de intervencdo estatal, e
ainda, caso ocorra a confirmacdo dessa premissa, se esta a se tratar de intervencao direta ou

indireta, segundo estudo especifico a ser trilhado a partir do préximo topico.

2.2 PLANEJAMENTO: MECANISMO DE INTERVENCAO ESTATAL DIRETA OU

INDIRETA?

A derrocada do Liberalismo econdmico de Adam Smith e a submissdo a um
processo recessivo mundial, a partir da Primeira Guerra Mundial, motivaram a adog¢&o do
plangiamento como alternativa dos Estados Socialistas a superacdo das dificuldades

oriundas do Estado Liberal.

N&o é supérfluo lembrar que, os referenciais tedricos dessa alternativa foram o
conjunto de idéias contidas nas obras de Karl Marx e Friedrich Engels, das quais se valeu
Lénin, apds a Revolugdo Russa de 1917, com o objetivo de realizar o “esforgo coletivo

para o bem coletivo”, na descricdo de Walter Duranty.®

Com a coletivizagado de praticamente todos os meios de producéo, a Uni&o das
Republicas Socialistas Soviéticas langou mdo do plangamento estatal para redizar a
seguranca e o bem-estar de sua comunidade, razéo pela qual se tornou imperioso delimitar

0 objetivo e 0 método a serem adotados na consecucao desse proposito.

Mas, segundo relata Leo Hubermann, era preciso “verificar tudo sobre a

U.R.S.S. Qua o volume de trabalho? Qual a condicdo da fébrica coletiva? Quais 0s

® DURANTY, WALTER. New York Times Magazine, 6 de novembro de 1932, apud HUBERMANN, Leo.
Histéria da Riqueza do Homem. Traduzido da 32 edicdo por Waltensir Dutra. 21. ed., rev., Rio de Janeiro:
LTC - Livros Técnicos e Cientificos Editora S.A., 1986, p. 273.
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recursos naturais? O que tem sido feito? O que pode ser feito? O que existe disponivel? O

que € necessario?’ .

A funcdo de redlizar essa verificagdo coube a GOSPLAN — Comissdo de
Plangjamento Estatal, a quem competiu realizar a compilacéo e andlise de todos os dados
coletados no territdrio soviético, os quais, por sua vez, subsidiaram a elaboracdo do esbogo

do plano de a¢do do Estado Soviético.

Ha que se observar que, naguela ocasido, ndo se podia falar em elaboracéo
definitiva do plano de acdo, uma vez que a sua aprovacdo e efetivacdo dependiam da
ratificagdo popular que, ndo raras vezes, analisava, criticava e apresentava sugestoes

necessarias ao bem-estar coletivo.

Leo Hubermann, ao retratar a participacao popular na elaboragéo do plano de

acao, descreve 0 seguinte quadro

Trabalhadores das féabricas e camponeses das fazendas opinando sobre os
méritos e deméritos do plano. Eis o quadro de que 0s russos muito
justamente se orgulham. Ocorre freqlientemente que esses trabal hadores e
camponeses discordam das cifras de controle relativas aos seus traba hos.
Apresentam entdo um contraplano, no qual dao seus préprios nimeros,
para mostrar que podem aumentar a producdo deles esperada. Nessa
discussdo e debate do plano provisdrio por milhdes de cidaddos, em toda
a nacdo, 0s russos véem a verdadeira democracia. O plano de trabalho a
ser feito, os objetivos a serem atingidos, ndo sdo impostos de cima.®’

Os adeptos do Capitalismo, contudo, ndo acreditavam na eficiéncia do modelo

socidlista de plangamento, posto que a sua coordenacdo era impraticavel, sgja pela

% HUBERMANN, Leo. Histéria da Riqueza do Homem. Traduzido da 32 edicdo por Waltensir Dutra. 21.
ed., rev., Rio de Janeiro: LTC — Livros Técnicos e Cientificos Editora S.A., 1986, p. 273.
¢ Op. cit. p. 278.
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necessidade de se cumprir certos requisitos, seja pelainexisténcia de interesse na obtencdo

do lucro.

Em resposta ao ceticismo capitalista, aponta Leo Hubermann que os soviéticos
se vangloriaram de a economia Russa ter sobrevivido as conseqiiéncias da Crise de 1929,
isto porque, estando baseada no plangjamento econdémico, ndo houve “a paralisagdo da

producdo, com o desemprego e miséria das massas’®, ocorrido em toda a parte do mundo.

A partir desses fatores econdémicos historicos, houve a formalizagdo do
plangjamento, enquanto mecanismo voltado a promocdo das reformas estruturais socio-

econdmicas profundas com vistas a fortificacdo da democracia.

Luis S. Cabral de Moncada, complementa esse raciocinio afirmando que a

identificacdo desses fatores se dé pelo fato de que

O Estado moderno surge-nos como unidade permanente da accéo
conformadora do todo social. Esta actividade tem a sua expressao juridica
principal na planificagdo. Nesta conformidade, € vulgar o aparecimento
de disposicdes constitucionais (Franca, Itdlia) ou legidativas (Alemanha)
consagrando a planificacdo como eixo fundamental de toda a actividade
econdmica e o surto de disposi¢cdes normativas visando garantir a
execucdo do plano. A par disto é de igual modo vulgar a criacdo de
instituicdes especificas cuja funcdo é a de preparar a planificacdo sob
pedido e para uso do Poder Executivo; € o caso dos Conselhos
Econdmicos. E esta arecolha que o direito comparado nos apresentada no
tocante ao reconhecimento juridico da planificagdo.%

O |épido sucesso do plangjamento soviético na consecugdo de sua economia,

em que privilegiou a protecdo das industrias nacionais, valorizagdo e preservacdo social

% HUBERMANN, Leo. Histéria da Riqueza do Homem. Traduzido da 3?2 edicgo por Waltensir Dutra. 21.
ed., rev., Rio de Janeiro: LTC — Livros Técnicos e Cientificos Editora S.A., 1986, p. 290.

% MONCADA, Luis S. Cabral de. A Problemética do Planejamento Econdmico. Coimbra: Coimbra Editora,
1985, p. 44/45.
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das classes oprimidas e distribuic¢éo de rendas, sobretudo diante da recesséo econémica que
assolava os paises capitalistas, fez com que estes reconhecessem a sua importancia na

organizagdo administrativa, financeira e tributéria do Estado.

A rendicdo do Capitalismo ao plangamento ocorreu a partir da depresséo
econdmica instalada com a Crise de 1929, ocasido em que deixou de ser considerado
instrumento apenas dos paises adeptos da economia dirigida, para se tornar habil
mecanismo de correcdo das distor¢des provocadas também no desenvolvimento econémico

de paises capitalistas.

Marcos Juruena Villela Souto, em citagcéo a Eros Roberto Grau, aponta que

[..] a origem do plano remonta ao século XVIII, no campo do
ordenamento do territorio, passando pela organizacdo da atividade
industrial e chegando a estratégia da Primeira Guerra Mundia usada pelo
Estado Maior Alemdo; mas foi na Unido Soviética, em 1921, com o
GOSPLAN que o tema ficou vinculado a um sistema de direcdo do
processo econdmico, no caso, tocado pelaideologia do socialismo.”

De forma €elucidativa, Paulo Ribeiro Pacello, deixa claro ndo se poder

confundir, nesse contexto

[...] aexpressdo ‘plangjamento da economia (centralizacdo econdmica
gue importa a substituicdo do mercado pelo plano, no papel de
mecanismo de coordenacdo do processo econdmico) com ‘ plangjamento
do desenvolvimento econdémico’ (forma de ac&o racional caracterizada
pela previsdo de comportamentos econdmicos sociais e futuros, pela
formulagdo explicita de objetivos e pela definicdo de meios de agéo
coordenadamente dispostos, conforme previsto no art. 174, caput e § 1°).

" GRAU, Eros Roberto. Plangamento econémico e regra juridica. Sdo Paulo: RT, 1978, p. 10-23, apud
SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo da Economia. 3. ed., rev., ampl. e atual., Rio de
Janeiro: Lumen luris, 2003, p. 17.
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Esta dltima forma de plangamento é perfeitamente compativel com o
sistema de mercado (Grau).™

A par dessa discussdo, é importante registrar que a Historia demonstra que o
plangjamento, naquele momento historico, apresentou-se como politica publica de Estado,
visto que seu objetivo maior era permitir a reestruturacéo do Estado para que houvesse a

reestruturacdo politico-econdmico-social.

Essa observacdo deixa patente os motivos que levaram Agustin Gordillo a
expressar que o plangjamento era a espinha dorsal do sistema politico de um pais, sgja ele

liberal ou socidista, pois

[...] existe una estrecha correlacion entre el tipo de planificacion y el
sistema politico: si bien ya hemos comentado que la institucionalizacion
de la planificacién fortifica el sistema democrético, es claro que ello se
refiere a su vez a una planificacion de tipo democratico. Lo mismo ocurre
para otros regimenes politicos: la planificacién es una espécie de columna
vertebral del sistema, y a un cambio de su naturaleza correspondera un
cambio paraelo em la naturaleza de todo el régimen.”

Mas, a compreensdo do planejamento impde a necessidade de se realizar a sua

definicéo.

Em primeiro lugar, é preciso deixar evidente que a definicdo apresentada pela
Administracéo para o plangjamento, enquanto processo em que se determina um conjunto

integrado de agOes e procedimentos para a consecucdo de um ou mais objetivos, guarda,

" PACELLO, Paulo Ribeiro; DIMOULIS, Dimitri (Coord.). Dicionario Brasileiro de Direito Constitucional.
S80 Paulo: Saraiva, 2007, p. 263.

2 GORDILLO, Augustin. Introduccién al Derecho de la Planificacién. Caracas: Editorial Juridica
Venezolana, 1981, p. 55.
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em regra, estreita correlacdo com o plangjamento empresarial e ndo com o planegjamento

publico, objeto do presente estudo.

Porém, a finalidade de implementac&o do plangjamento, em ambito privado ou
publico, € a de estabelecer 0s objetivos e meios necessarios a sua consecucdo. Essa
constatagéo pode ser realizada nos ensinamentos de Idalberto Chiavenato, ao preconizar

que:

O administrador precisa ter em mente 0 modo de tomar decisdes
estratégicas e plangar o futuro de sua organizagdo. Através da arte de
tomar decisdes, 0 administrador configura e reconfigura continuamente a
sua organizagéo ou a unidade organizacional que administra. Ele decide
qual rumo sua organizacao devera seguir, toma as decisdes necessarias e
elabora os planos para que isto realmente ocorra. O plangamento esta
voltado para o futuro, e o futuro requer uma atencdo especial. E para ele
gue estamos nos preparando atodo momento.

As organizagdes ndo operam na base da improvisagdo e nem funcionam
a0 acaso. Nada é deixado ao sabor dos ventos. Elas requerem
plangjamento para todas as suas operacles e atividades, principalmente
guando operam em ambientes dindmicos, complexos e competitivos. O
plangjamento € um importante componente da vida organizacional capaz
de dar-lhe condi¢Bes de rumo e continuidade em sua trajetéria em direcéo
a0 sucesso. O plangamento constitui a primeira das funcbes
administrativas, vindo antes da organizacao, da direcdo e do controle.™

A explicacdo apresentada deixa claro que o ponto de convergéncia do
plangiamento € o futuro, 0o que |he determina como sendo a primeira das funcdes
administrativas, privadas ou publicas, visto que “[...] define objetivos e decide sobre os

recursos e tarefas necessarios para alcancé-|os adequadamente.” ™

A importancia desses parametros € retratada nos ensinamentos de Carlos

Thomas L opes, citado por Marcos Juruena Villela Souto, ao definir o plangjamento como

" CHIAVENATO, Idalberto. Administracdo nos Novos Tempos. 2. ed., Rio de Janeiro: Campus, 1999, p.
209.
™ Op. cit. p. 212.
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“[...] uma ciéncia que envolve a escolha de um curso de acéo, entre diversas aternativas

analisadas, que levaaum objetivo prefixado”.”

E preciso elucidar, todavia, que a escolha de um determinado curso de agao,
enquanto fundamento do plangjamento, ndo ocorre de forma aleatéria, mas de maneira
concatenada entre a multiplicidade das Ciéncias e os elementos a serem utilizados naquele

propdsito.

Luis S. Cabral de Moncada nos d& essa clara nogéo ao estabelecer que o ato de

planificar

[...] implicareduzir um extenso nimero de aternativas que se apresentam
aaccdo a um determinado leque muito mais reduzido, compativel com os
meios de que se dispbe. Os dois principais componentes desta operacéo
sd0 o diagndstico e o progndstico. No primeiro examinam-se informagoes
essencialmente quantitativas, sistematizadas em forma de contas e
analisadas a luz de certos modelos de leitura econdmica. No progndstico
expdem-se as linhas gerais das diferentes «projeccfes» que se fazem,
estimando o comportamento de certas tendéncias observadas durante a
fase do diagndstico.

Para proceder deste modo torna-se claro que o planeamento se vai
socorrer de um conjunto extenso de ciéncias auxiliares, cujo contributo
aceita, como sgjam a econometria, a agebra, o cllculo econdmico e a
estatistica. A técnica do planeamento é essenciamente sintética,
fundindo-se nela uma soma de conhecimentos oriundos de véarias ciéncias
especializadas.™

Compartilhando dessa opinido, Sérgio de Andréa Ferreira, afirmaque

[...] o plangjamento &, assim, um processo, a atividade de aplicacdo de um
sistema racional de escolhas entre um conjunto de alternativas reais de

™ |LOPES, Carlos Thomaz. Plangjamento, Estado e Crescimento. Sao Paulo: Pioneira, 1990, p. 3, apud
SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo da Economia. 3. ed., rev., ampl. e atual., Rio de
Janeiro: Lumen luris, 2003, p. 17.

® MONCADA, Luis S. Cabral de. A Problemética do Planejamento Econdmico. Coimbra: Coimbra Editora,
1985, p. 10.
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investimentos e de outras possibilidades para o desenvolvimento, baseado
na consideracdo dos custos e beneficios sociais.”

Partindo-se dessas premissas, € possivel assegurar que o plangamento € o
resultado da definicdo dos objetivos escolhidos dentre uma multiplicidade de hipéteses
existentes, que serdo efetivados por meio dos mecanismos e recursos destinados a
consecucdo dagueles propdsitos, sempre guiados por valores politicos e ideoldgicos

consagrados constitucionalmente.

Convém advertir que, ndo obstante estgja permeado de conteido técnico, o
plangamento representa um processo politico voltado a busca da transformacédo

econdmico-socia de uma sociedade, como sugere Gilberto Bercovici.”

O New Deal, de Franklin Delano Roosevelt, por essa razéo, € o marco do
plangamento nos paises capitalistas, isto porque representa um conjunto de medidas
(escolhidas dentre uma diversidade de hipoteses) de intervencdo econdmica, voltadas a
afastar os Estados Unidos da América dos idedrios liberais e com o propdsito de promover

0 crescimento da economia americana.

N&o se pode negar que, a partir de entdo, enquanto mecanismo de coordenacdo
e racionadlizagdo da atuacdo estatal no desenvolvimento econdmico, 0 plangjamento
apresentou-se como modalidade de intervencionismo indireto, posto se constituir no meio

adequado a realizacdo daideologia constituciona adotada por um determinado Estado.

" FERREIRA, Sérgio de Andréa. Eficécia Juridica dos Planos de Desenvolvimento Econémico, in Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n°® 140, pp. 16-35, abr./jun. 1980, apud SOUTO, Marcos Juruena
Villela. Direito Administrativo da Economia. 3. ed., rev., ampl. e atual., Rio de Janeiro: Lumen luris, 2003,
p. 17.

8 BERCOVICI, Gilberto. Plangjamento e Politicas Publicas: por uma nova compreensdo do pape do
Estado. In BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.) Politicas publicas: reflexes sobre o conceito juridico. Sao
Paulo: Saraiva, 2006, p. 146.
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Eros Roberto Grau expressa contraposicao a esse pensamento negando ser o

plangjamento modalidade de intervencao, visto que em sua concepcao

O plangjamento apenas qualifica a intervencdo do Estado sobre e no
dominio econémico, na medida em que esta, quando conseqliente ao
prévio exercicio dele, resulta mais racional. Como observei em outro
texto, forma de acdo racional caracterizada pela previsdo de
comportamentos econdmicos e sociais futuros, pela formulagéo explicita
de objetivos e pela definicdo de meios de acdo coordenadamente
dispostos, 0 plangamento quando aplicado a intervencdo, passa a
qualifica-la como encetada sob padrdes de racionalidade sistematizada.
Decisdes que vinham sendo tomadas e atos que vinham sendo praticados,
anteriormente, de forma aleatéria, ad hoc, passam a ser produzidos,
guando objeto de planejamento, sob um novo padrdo de racionalidade.

O plangjamento, assim, ndo configura modalidade de intervencdo — note-
se que tanto intervencdo no quanto intervencdo sobre o dominio
econémico podem ser praticadas ad hoc ou, aternativamente, de modo
plangjado — mas, ssimplesmente, um método a qualifica-la, por tornéla
sistematizadamente racional.” (grifo do autor)

A par do entendimento doutrinério divergente, essa conclusdo néo representa a
realidade atual, isto porque, a moderna atuacdo estatal, no ato de realizagdo do
plangjamento, ndo ocorre de forma unilateral, impositiva, ou mesmo, de maneira irrestrita.
E sabido que o plangamento moderno, denominado por Agustin Gordillo como
plangamento indicativo, tem por caracteristica refletir interesses nacionais, regionais e
locais, razdo pela qual sua adogdo, em regra, o torna imperativo para os entes publicos e

indicativo para o particular.

O pensamento do administrativista argentino pode ser extraido da passagem

onde afirma

No estando tampoco resuelto el gran interrogante politico de si se seguird
insistindo em querer hacer revivir a um federalismo por Provincias, que
ya no existe de hecho, 0 si se intentara construir um nuevo federalismo
por regiones, las opiniones que se viertan sobre la planificacion quedan

" GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicio de 1988 (Interpretacéo e critica). 10. ed., rev.
e atual., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2005, p. 151.
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sin sustento em realidad global. Por nuestra parte, nos inclinamos a
favorecer un sistema de planificacion que integre a las Provincias
regionalmente en la toma de decisiones del plan nacional; con la
participacién simultanea de los organismos nacionales y provinciales en
la elaboracién del plan se estaria dando uma condicion a menos politica
de legitimacién de un plan nacional que fuera obligatorio para las
diversas Provincias em cada contexto regional. El plan seria concertado
(nacional-regional-provincial) em su formulacion, y no meramente
unilateral de la Nacion, pero luego em su aplicacion habria de ser
imperativo para los entes publicos nacionales y provinciales, region por
region.

Em cuanto al sector no estatal, es frecuente encontrar la opinion de que el
plan debe atales efectos ser indicativo, sea o0 no federal, participe o no, €
sistemadel cual se parte.®’ (grifo do autor)

Essas observagtes evidenciam que, a intervencdo estatal na implementacdo do
desenvolvimento econbémico e socia, diversamente do que ocorria com 0S paises
socialistas, denota uma influéncia indicativa, caracterizadora da intervengdo indireta,
consistente na elaboragdo de regramentos e orientagbes a serem adotados pelos
particulares, sem que, contudo, |he sgja imposta qualquer sancéo em n&o havendo o seu

cumprimento.

Destarte, a exemplificagdo de que o plangjamento hodierno constitui-se em
modalidade de intervencionismo indireto esta nas disposi¢es do Art. 174 da Constituicdo
Federal, que sera objeto de estudo a ser desenvolvido no préximo topico ao tratarmos da

func&o planeg adora na Ordem Econdmica Brasileira.

23 O PAPEL DO ESTADO COMO AGENTE INTERVENTOR E A FUNCAO

PLANEJADORA NA ORDEM ECONOMICA BRASILEIRA

A Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934, seguindo a

tendéncia mundial surgida com a Primeira Guerra Mundial e a Crise de 1929, reconheceu a

% GORDILLO, Augustin. Introduccién al Derecho de la Planificacién. Caracas: Editorial Juridica
Venezolana, 1981, p. 60/61.



62
Unido Federal o direito de intervir no dominio econémico, ao apontar no texto do inciso 1X
do Art. 5° que 0 mecanismo para a consecucao daquele objetivo (intervencdo no dominio

econdmico) seriarealizado por intermédio do plano.

Sérgio de Andréa Ferreira, citado por Marcos Juruena Villela Souto, dispds que

[...] plano é o documento que retrata o plangjamento estratégico do
governo. Deve conter os objetivos gerais a serem atingidos, identificar as
fontes de recursos e estabelecer as politicas para 0 uso desses recursos.
Assim, se o plangjamento é o processo; planificacdo é o resultado; e
plano, o documento que o formaliza.®

O inciso IX do Art. 5° da Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do
Brasil de 1934, dispunha que competia privativamente a Unido “estabelecer o plano
nacional de viacdo férrea e o de estradas de rodagem, e regulamentar o trafego rodoviario

interestadual” .2

N&o se pode esquecer também que nos incisos X1V, XV e XVI do ja
referenciado Art. 5°, encontram-se outras hipéteses a ensgjar a utilizacdo do plano, como €
0 caso, das “diretrizes da educacéo nacional”, “ defesa permanente contra os efeitos da seca
nos Estados do Norte”, e a organizagdo da “administracdo dos Territorios e do Distrito

Federal, e 0s servicos neles reservados a Unido”.

A despeito de a Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de 1937 ndo ter
apresentado qualquer referéncia ao plangjamento ou plano, como o fizera a Constituicdo

anterior, foi sob a sua protecdo que surgiu a primeira norma instituidora do plang amento.

8 FERREIRA, Sérgio de Andréa. Eficécia Juridica dos Planos de Desenvolvimento Econémico, in Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n° 140, pp. 16-35, abr./jun. 1980, apud SOUTO, Marcos Juruena
Villela. Direito Administrativo da Economia. 3. ed., rev., ampl. e atual., Rio de Janeiro: Lumen luris, 2003,
p. 17.

% BRASIL. Constituicsio da Replblica dos Estados Unidos do Brasil de 1934. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/Constituicao/Constituicao34.htm. Acesso em: 25 Ago. 2007.
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Diz-se isto, porque o Decreto-Lei n° 1.058 de 19 de janeiro de 1939,
estabeleceu ser sua finalidade a de “promover a criagdo de industrias chamadas bésicas,
como a siderurgia e outras, a execucdo de obras publicas, bem como prover a defesa

naciona dos elementos necessarios a ordem e a segurancga do Pais’.*

A materializagdo dessa finalidade pode ser observada ja no Art. 1° do Decreto-
Lei n°1.058/1939, que instituiu o “Plano Especia de Obras Publicas e Aparelhamento da
Defesa Nacional”, destinando-lhe recursos financeiros na ordem de *“3.000.000:000$000
(trés milhdes de contos de réis) para um periodo de cinco anos e a ser anualmente aplicada

e"84

mediante créditos especiais abertos pela quinta part em favor dos Ministérios, e

conforme determinacdo do Presidente da Republica.

De modo posterior, no final do ano de 1943, surgiram os Decretos-Lei n°® 6.144
e 6.145, datados, respectivamente, de 25 e 29 de dezembro de 1943, com o escopo de dar
origem ao “Plano de Obras e Equipamentos’, em substituicdo ao “Plano Especial de Obras
Plblicas e Aparelhamento da Defesa Naciona”, cujo propdsito era o de promover a
“execucdo de obras publicas e equipamentos’.® A distribuicdo dos recursos fixados na
ordem de Cr$ 5.000.000.000,00 (cinco bilhGes de cruzeiros), coube a0 Decreto-Lei n°

6.145, de 29 de dezembro de 1943.

Com o advento da Constitui¢ao dos Estados Unidos do Brasil de 1946, houve a

manutencdo da competéncia da Unido, segundo se observa dosincisos X e XI11 do seu Art.

8 BRASIL. Senado Federal. Decreto-Lei n° 1.058, de 19 de janeiro de 1939. Colecéo de Leis da Repiblica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, v. 002, p. 000033, 31 de dez. de 1939. Disponivel em:
;http://wwwG.senado.qov.br/sicon/ExecutaP@quigaLeqisIacao.action. Acesso em: 26 ago. 2007.

[bidem.
% BRASIL. Senado Federal. Decreto-Lei n° 6.144, de 25 de dezembro de 1943. Colecdo de Leis da
Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, v. 007, p. 000327, 31 de dez. de 1943. Disponivel em:
<http://www6.senado.gov.br/sicon/ExecutaPesquisal.egislacao.action. Acesso em: 26 ago. 2007.
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5°, para “ estabelecer 0 plano nacional de viacdo” e “organizar defesa permanente contra os

efeitos da seca, das endemiasrurais e das inundagdes’.

Observe-se que, a organizacdo da defesa permanente contra os efeitos da seca
do Nordeste, contudo, deveria ater-se as orientagdes estabelecidas no Art. 198 daquele

Texto Constitucional, por estabelecer que

Art. 198 - Na execucdo do plano de defesa contra os efeitos da
denominada seca do Nordeste, a Unido dependerd, anualmente, com as
obras e 0s servicos de assisténcia econdmica e social, quantia nunca
inferior a trés por cento da sua renda tributaria. 8§ 1 °© - Um terco dessa
guantia sera depositado em caixa especial, destinada ao socorro das
populacdes atingidas pela calamidade, podendo essa reserva, ou parte
dela, ser aplicada a juro maédico, consoante as determinacfes legais,
empréstimos a agricultores e industriais estabelecidos na area abrangida
pela seca. § 2 ° Os Estados compreendidos na &rea da seca deverdo
aplicar trés por cento da sua renda tributéria na construcdo de agudes,
pelo regime de cooperacdo, € noutros Servigos Necessarios a assisténcia
das suas popul agdes. %

Foi, também, por meio da Constituicéo dos Estados Unidos do Brasil de 1946,
em especial, do seu Art. 199, que ocorreu a instituicéo do plano de valorizagdo econdmica
da Amazbnia, a ser executado com recursos da Unido, dos Estados, Territorios e
Municipios daquela regido da ordem de 3% (trés por cento) de suas rendas tributarias,
durante prazo ndo inferior a 20 (vinte) anos, o que é ratificado pelo texto abaixo transcrito,

dispondo que

Art. 199 - Na execucdo do plano de valorizagdo econdmica da Amazonia,
a Unido aplicard, durante, pelo menos, vinte anos consecutivos, quantia
ndo inferior atrés por cento da suarendatributéria.

Parégrafo Unico - Os Estados e os Territérios daquela regido, bem como
0s respectivos Municipios, reservard para 0 mesmo fim, anualmente,

% BRASIL. Condtituicio dos Estados Unidos do Brasil de 1946. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/Constituicao/Constituicao46.htm. Acesso em: 26 Ago. 2007.
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trés por cento das suas rendas tributérias. Os recursos de que trata este
parégrafo serdo aplicados por intermédio do Governo federal .*’

Na vigéncia daguele Texto Constitucional surgiu ainda o Plano SALTE, com o
objetivo de “[...] readlizar, durante os exercicios de 1950 a 1954, os empreendimentos
relativos a salide, alimentacdo, transporte e energia integrantes do plano previsto no texto e

nos anexos da presente lel - Plano SALTE"®, conforme disposto em seu Art. 1°.

No intuito de promover o desenvolvimento econémico o Brasil, desta feita no
ano de 1950, entabulou acordo com os Estados Unidos da América, com a finalidade de
promover, com a cooperacdo técnico-financeira dos Estados Unidos da América, a

execucdo de programas de desenvolvimento econdmico do Brasil.

Segundo salienta Jodo Bosco L eopoldino da Fonseca, foi criada uma comissio
mista cujas atribuicdes circunscreviam-se em “promover a prestacdo de servicos de
assisténcia técnica’, “receber e estudar pedidos de assisténcia técnica’, “cuidar da difusdo
e utilizacdo eficiente da assisténcia técnica’, “examinar 0S recursos naturais e
possibilidades do Brasil”, “elaborar ou cooperar na elaboracdo de programas e projetos de

desenvolvimento econdmico”, e “cooperar na obtencéo de créditos e financiamentos’ .#°

Os resultados da cooperacdo americano-brasileira, na compreensdo do
mencionado autor, “foram altamente positivos’, uma vez que, a partir dela, originaram-se

“14 projetos sobre a economia béasica do Pais’.®

8 BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de 1946. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/Constitui cao/Constituicao46.htm. Acesso em: 26 Ago. 2007.

% BRASIL. Senado Federal. Lei n° 1.102, de 18 de maio de 1950. Diario Oficial da Unio, Brasilia, DF, p.
7696, 19 de maio de 1950. Disponivel em:
<http://www6.senado.gov.br/sicon/ExecutaPesquisal.egislacao.action. Acesso em: 26 ago. 2007.

8 | EOPOLDINO DA FONSECA, Jo#o Bosco. Direito Econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 337.

% Op. cit. p. 337.
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Mas, o maior resultado obtido em razéo da parceria Brasil-Estados Unidos foi a

criagdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico, por meio da Lei n° 1.628 de
20 de junho de 1952, atuamente denominado de Banco Nacional de Desenvolvimento

Econdmico e Social —BNDES.

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES, por
forca das disposi¢gOes da Lel n° 5.662 de 21 de junho de 1971, foi enquadrado na categoria
de empresa publica, dotada de personalidade juridica de direito privado e patrimoénio
préprio, com o objetivo de apoiar empreendimentos que contribuam para o
desenvolvimento do pais, motivo pelo qual vem financiando os grandes empreendimentos
industriais e de infra-estrutura tendo marcante posicdo no apoio aos investimentos na
agricultura, no comércio e servico e nas micro, pequenas e médias empresas, e aos
investimentos sociais, direcionados para a educacdo e salde, agricultura familiar,

saneamento bésico e ambiental e transporte coletivo de massa.™

Ocorre, contudo, que 0 avanco obtido desde a inclusdo do plano nacional de
viacdo férrea e 0 de estradas e rodagem no texto do inciso I X do Art. 5° da Constituicéo da
Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934, mostrou-se diminuto diante da

magnitude do Plano de Metas estabel ecido por Juscelino Kubistschek de Oliveira

Celso Lafer, bem retratou essa situagéo ao pontuar que

O periodo de 1956-1961, no entanto, deve ser interpretado de maneira
diferente, pois o plano de metas, pela complexidade de suas formulacbes
— guando comparado com essas tentativas anteriores — e pela
profundidade de seu impacto, pode ser considerado como a primeira
experiéncia efetivamente posta em pratica de plangamento
governamental no Brasil. Dai aimportancia do estudo do Plano de Metas
se se desgja conhecer ndo sO a evolucdo histérica do plangjamento no

°© BRASIL. Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social. Disponivel em:
<http://www.bndes.qgov.br/empresa/default.asp. Acesso em: 26 ago. 2007.
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Brasil como também as condi¢Bes atuais do plangjamento no Pais, as
guais resultam em parte de determinadas opg¢des tomadas e desenvolvidas
naguele plano e, em parte, do progresso mais recente na aplicacéo de
novas metodologias.*” (grifo do autor)

A razdo do sucesso do Plano de Metas, estabelecido durante o governo de
Juscelino Kubistschek de Oliveira, se justificou, em grande parte, a criagdo do Conselho de
Desenvolvimento pelo Decreto n® 38.774 de O1 de fevereiro de 1956, posteriormente
regulamentado pelo Decreto n° 38.906 de 15 de marcgo de 1956, a quem incumbia, com o
auxilio de consultores especiais, dar vazéo as mais diversas finalidades estabelecidas em

seu Art. 1°.

A constatacdo dessa afirmagdo pode ser redizada pela andise do texto do

referido dispositivo, que dispunha

Art. 1° - O Conselho do Desenvolvimento (CD), criado pelo Decreto n°
38.744, de 1°de fevereiro de 1956, diretamente subordinado ao
Presidente da Republica, tem por fim: | - estudar as medidas necessarias a
coordenacdo da politica econémica do pais, particularmente no tocante ao
seu desenvolvimento econdmico; |l - elaborar planos e programas
visando a aumentar a eficiéncia das atividades governamentais e fomentar
a iniciativa privada; 11l - analisar relatorios e estatisticas relativas a
evolugcdo dos diferentes setores da economia naciona; IV - estudar e
preparar ante-projetos de lei, decretos ou atos administrativos julgados
necessarios a consecucao dos objetivos mencionados nosincisos | ell; V
- manter-se informado da implementacdo das medidas cuja adocéo haja
aprovado.®

Com afixagdo das metas a serem atingidas nos setores de energia, transportes,
alimentacdo, industrias de base e educacdo, consolidou-se o programa de acdo

governamental, do qual o “Plano de Brasilia’, ainda hoje se apresenta como o el emento de

% L AFER, Celso. Observacdes sobre o Plano de Metas (1956-1961). In: LAFER, Betty Mindlin (Coord.)
Plangjamento no Brasil. 3. ed., Sdo Paulo: Ed. PerspectivaS.A., 1975, p. 30.

% BRASIL. Senado Federal. Decreto n° 38.906 de 15 de margo de 1956. Diério Oficial da Uni&o, Brasilia,
DF, p. 004932 3, 16 de margo de 1956. Disponivel em:
<http://www6.senado.gov.br/sicon/ExecutaPesquisal.egislacao.action. Acesso em: 26 ago. 2007.
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maior importancia, especialmente, porque, além de promover a ocupacao de vastissimas
&eas do interior do Brasil, logrou criar “[...] um novo pélo de projecdo para O

desenvolvimento econdmico e social.” *

A consisténcia na defini¢éo dos objetivos, mecanismos e recursos destinados a
satisfacdo de suas finalidades, tornaram o Plano de Metas, no dizer de Celso Lafer, um
“caso bastante bem sucedido na formulagdo e implementacdo de plangjamento”, cujos

“problemas por ele ocasionados aos governos resultaram justamente do seu sucesso”.*

No periodo que se sucedeu ao governo de Juscelino Kubistschek de Oliveira,
imperou a turbuléncia politico-econdmica no Brasil, provocadora, diante da ocasido
propicia, do surgimento de diversos planos, tais como, o Plano Triend de
Desenvolvimento (1962), o PAEG — Programa de Acdo Econdmica do Governo (1964), o
Plano Estratégico de Desenvolvimento (1967), o | PND — | Plano Naciona de
Desenvolvimento (1971), o II PND — Il Plano Nacional de Desenvolvimento (1974), o 111
PND — 11l Plano Nacional de Desenvolvimento (1980), e, por fim, o | Plano Nacional de
Desenvolvimento — Nova Republica (1986), que se seguiu de diversos planos setoriais cujo
fito era apenas o de combater o avanco inflacion&rio e promover a retomada do

desenvolvimento econdmico e social.

O insucesso destes instrumentos se deveu ao fato de que ndo houve
preocupacdo com a realizacdo de digndsticos, e muito menos, com a fixacéo dos objetivos

a serem alcangados.

% LEOPOLDINO DA FONSECA, Jodo Bosco. Direito Econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 341.
® L AFER, Celso. Observacdes sobre o Plano de Metas (1956-1961). In: LAFER, Betty Mindlin (Coord.)
Plangjamento no Brasil. 3. ed., Sdo Paulo: Ed. PerspectivaS.A., 1975, p. 49.
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Concomitantemente a execucdo do | Plano Nacional de Desenvolvimento —

Nova Republica surgiu a Congtituicdo Federal de 1988, trazendo em seu Art. 174 a
sistematizacdo do plangamento na seara constitucional, ao dispor que o Estado, na
condi¢do de agente normativo e regulador da atividade econdmica, “exercerd, na forma da
lei, as funcdes de fiscalizagcdo, incentivo e plangjamento, sendo este determinante para o

setor publico eindicativo para o setor privado.”

Marcos Juruena Villela Souto, corroborando com essa afirmagdo, declinou que

[...] foi com a Constituicdo de 1988 que, definitivamente o planejamento
ganhou status de ‘sistema’ constitucional (isto € um conjunto integrado
de normas), quando, [...], foi ele transformado, de mero ordenador da
atividade administrativa em principal instrumento de intervencéo do
Estado na atividade econémica.®” (grifo do autor)

A ponderacdo acima apresentada, no sentido de que o plangjamento deixou de
ser mero ordenador da atividade administrativa para adquirir o status de sistema
constitucional, se deve ao fato de que o plangjamento era, até entéo, por forca do Decreto-
Lei n° 200 de 25 de fevereiro de 1967, administrativamente considerado como fundamento
para a acdo governamental na promoc¢ao do desenvolvimento econdmico-social do Pais e
da seguranca nacional, segundo o plano gera de governo, os programas gerais, setoriais e
regionais, de duracdo plurianual, o orcamento-programa anua, e, finamente, a

programacao financeira de desembol so.

Com o advento do Art. 174 na Constituicdo Federal de 1988, o plangamento

adquiriu legitimidade constitucional, permissiva da intervencéo estatal indireta na ordem

% BRASIL. Constituicio da Repiblica Federativa do Brasil. 3. ed.,. ampl. e atual., S3o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2007, p. 117.

" SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo da Economia. 3. ed., rev., ampl. e atual., Rio de
Janeiro: Lumen luris, 2003, p. 21.
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econdmica, consoante a observancia dos principios garantidores da propriedade privada,

livreiniciativa e livre concorréncia estabel ecidos no Art. 170 do Texto Constitucional.

A intervencdo estatal na ordem econémica, no dizer de Marcos Juruena Villela

Souto, denota que

[...] o Estado esta obrigado a plangjar as agdes que devem levar ao Bem-
Estar Geral, mas a iniciativa privada ndo pode ser obrigada a aderir a
esse plangjamento, que, para ela, € uma mera indicacdo de atividades que
levam ao desenvolvimento, as quais ela pode desenvolver ou ndo.* (grifo
do autor)

N&o se pode olvidar que, foi objetivando arealizagdo do bem-estar geral, que o
constituinte estabeleceu no § 1° do Art. 174 da Constituicdo Federal, que alei estabelecera
as diretrizes e bases do plangamento do desenvolvimento naciona equilibrado, o qual

incorporard e compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvol vimento.

Ao determinar que a incorporagéo e compatibilizagdo dos planos nacionais e
regionais de desenvolvimento ao plangamento do desenvolvimento nacional equilibrado
se efetivard por meio de lei, o constituinte deu ensgjo a previsao das disposi¢des do inciso
IX do Art. 21 da Constituicdo Federal, que estabelece ser competéncia privativa da Uniéo
“elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territério e de

desenvolvimento econdmico e social” com objetivo de promover o bem-estar geral.

E preciso deixar expresso, porém, que a simples elaboracio e execugdo dos
planos nacionais e regionais de ordenacg&o do territdrio e de desenvolvimento econdmico e

social ndo eram suficientes, impunha-se redefinir a politica urbana e a regulacédo

% SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo da Economia. 3. ed., rev., ampl. e atual., Rio de
Janeiro: Lumen luris, 2003, p. 22.
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urbanistica, uma vez que a efetivacdo do plangjamento de desenvolvimento nacional
equilibrado exigia maior adequacéo, ao que Hely Lopes Meirelles denominou de “conjunto
de medidas estatais, destinadas a organizar, disciplinar os espacos habitaveis, para

propiciar melhores condicdes de vida ao homem na comunidade”.®

A necessidade de transformagdo da realidade existente, possibilitando a
implementagdo do desenvolvimento econdmico e social, revelou a necessidade e a
importancia do plangjamento urbanistico, acima de tudo em havendo a sua transformagéo

em plano ou planos.

Diz-seisto, porque enquanto

[...] ndo traduzido em planos aprovados por lei (entre nds), o processo de
plangjamento ndo passa de propostas técnicas e, as vezes, simplesmente
administrativas, mas ndo tem ainda dimensdo juridica. Por isso, enquanto
simples processo, 0 plangamento ndo opera transformagdo da reaidade
existente, ndo surte efeitos inovadores da reaidade urbana. Estes sO se
manifestam quando o processo de plangjamento elabora o plano ou
planos correspondentes, com 0 que, entdo, ingressa no ordenamento
juridico por seu carater conformador ou inovativo [...].'®

Deste modo, apresentando-se o ambiente local como o0 nascedouro da
sociedade organizada, o plangjamento municipal no desenvolvimento econémico e social
do Estado brasileiro adquiriu papel significativo, tornando-se relevante a sua andlise frente
aos instrumentos indicados pela Constituicdo Federal de 1988, para que, por fim, sga
delineada a sua importancia na efetivacdo dos principios insertos no Art. 170 do Texto

Constitucional .

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal brasileiro. 5. ed., S0 Paulo: Editora RT, 1985, p. 378.
1% gLVA, José Afonso da. Direito Urbanistico brasileiro. 2. ed., S0 Paulo: Malheiros Editores, p.123.



3 A IMPORTANCIA DO PLANEJAMENTO MUNICIPAL NA
EFETIVACAO DO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL

31 O PLANEJAMENTO MUNICIPAL E OS INSTRUMENTOS DE SUA

EFETIVACAO NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

O direito de o Municipio promover a intervencéo indireta ao exercer a funcéo
plangjadora, como apontado no capitulo anterior, esta assegurado pelas disposicdes do
inciso | do Art. 30 da Constituicéo Federal, ao condicionar o exercicio dessa atividade a
conexao com a competéncia municipal exclusiva para legislar sobre assunto de interesse

local.

E 0 que se pode constatar da analise do citado dispositivo, ao prescrever que

Art. 30. Compete aos Municipios: | - legislar sobre assuntos de interesse
local; 11 - suplementar alegislacdo federal e a estadual no que couber; 111
- instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar
suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar
balancetes nos prazos fixados em lei; IV - criar, organizar e suprimir
distritos, observada a legisacdo estadual; V - organizar e prestar,
diretamente ou sob regime de concessdo Ou permissdo, 0S Servigcos
publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem
carater essencial; VI - manter, com a cooperacdo técnica e financeira da
Unido e do Estado, programas de educacéo pré-escolar e de ensino
fundamental; VIl - prestar, com a cooperacdo técnica e financeira da
Uni&o e do Estado, servigos de atendimento a salide da populacéo; VIII -
promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagéo do solo
urbano; IX - promover a protecdo do patriménio historico-cultural local,
observada a legislacdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual . '™

A competéncia constitucional dos Municipios paralegislar sobre os assuntos de

interesse local, de igual forma, delimitou a sua competéncia legidativa e administrativa

101 BRASIL. Constituicio da Replblica Federativa do Brasil. 3. ed.,. ampl. e atual., S8 Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2007, p. 44.
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exclusiva para “promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
plangjamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagéo do solo urbano”, como se

védoinciso VIII do Art. 30 da Constituicdo Federal, acima citado.

Ao fixar, no dispositivo acima mencionado, a competéncia para promover o
plangjamento urbano, o Texto Constitucional antecipou, dentre tantas, a competéncia
administrativa exclusivamente municipal, de promover a politica de desenvolvimento

urbano, com vistas a efetivacéo do ordenamento urbano e da justica social.

E bom se consignar que, a politica de desenvolvimento urbano a ser executada
pelo Poder Publico municipal, encontra previsdo no Capitulo Il do Titulo VII da
Constituicdo Federal, especificamente em seu Art. 182, pois coube a ele estabelecer a
forma de sua regulamentacéo, 0 seu objetivo, os instrumentos a serem utilizados para a
consecucdo de referidos objetivos, as condigdes para 0 cumprimento da fungdo social da
propriedade urbana, as formas de consecucdo da desapropriacdo imobilidria, e ainda, as
sangbes que poderdo ser impostas ao proprietério do solo urbano ndo edificado,

subutilizado e n&o utilizado, como se observa de seu texto, ao dispor que

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Pablico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
garantir o bem- estar de seus habitantes. § 1° - O plano diretor, aprovado
pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil
habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana. 8§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua funcdo social
guando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade
expressas no plano diretor. 8 3° - As desapropriacdes de iméveis urbanos
serdo feitas com prévia e justaindenizacdo em dinheiro. § 4° - E facultado
ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no
plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do propriet&rio do solo
urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu
adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: | - parcelamento
ou edificacdo compulsorios; Il - imposto sobre a propriedade predial e
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territorial urbana progressivo no tempo; Il - desapropriagdo com
pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo previamente
aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em

parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o vaor rea da
indenizac&o e os juros legais. '™

O congtituinte, sem se afastar do Capitulo 11 em que trata “ Da Politica Urbana”,
estabeleceu no caput do Art. 183 da Constituicdo Federal a possibilidade de aquisicéo do
dominio, pelo possuidor, de area urbana de até duzentos e cingienta metros quadrados,
desde que destinada a sua moradia ou de sua familia e estando a posse revestida do carater

de mansuetude, pacificidade e continuidade.

Mas, a aquisicdo do dominio por meio do que se denominou de “usucapido
urbano especial”, exige do possuidor além da comprovacdo da posse ininterrupta de area
urbana com animus domini pelo prazo de cinco anos, destinada a sua moradia ou de sua
familia, a comprovacédo de que “néo seja proprietario de outro imoével urbano ou rural”,
segundo a parte final do caput do Art. 183, bem como, que ndo se trate de imovel publico,
posto que prescreve 0 8§ 3° do mencionado Art. 183 da Constituicdo Federal que tais
imoveis “ndo serdo adquiridos por usucapido”. A inser¢do dos comandos dos Arts. 182 e
183 da Constituicdo Federal, em campo destinado a regulacdo “Da Politica Urbana’, nos
da a clara nogcdo de que nada € mais relevante ao interesse local do que o plangjamento

urbano, como ressalta Joaquim Castro Aguiar.*®

Esse, dliés, foi o motivo que conduziu o citado autor a salientar, referindo-se a
competéncia concorrente estabelecida pelo Art. 24 da Constituicdo Federal em favor da

Unido, dos Estados Federados e do Distrito Federal, ser “inconcebivel imaginar que o

102 BRASIL. Constituicio da Replblica Federativa do Brasil. 3. ed.,. ampl. e atual., S3 Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2007, p. 119/120.

103 AGUIAR, Joaquim Castro. Competéncia e autonomia dos Municipios na Nova Constituicio. 1. ed., Rio
de Janeiro: Forense, 1995, p. 34.
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Municipio ndo possa legislar sobre essa matéria, somente por ndo estar mencionado no

caput do art. 24.”*%

A despeito dessas consideracoes, deve-se compreender que o Art. 24 do Texto
Constitucional ndo excluiu a competéncia municipal para tratar da matéria, apenas impds

restri¢es quanto a edicdo de normas gerais.

O posicionamento apresentado por Mauricio Balesdent Barreira € elucidativo

ao expor que o Texto Constitucional

[...] fez prever a matéria em diversos dispositivos, como no ja
mencionado inciso | do art. 24, o qual, como se percebe, ndo atribui ao
Municipio igual competéncia conferida a Unido, Estados e Distrito
Federal para legidar sobre Direito Urbanistico. Qualquer pessoa que,
mesmo intuitivamente, vislumbre em seu dia-a-dia a aplicagdo de normas
urbanisticas, notando que elas advém predominantemente do ambito
municipal, certamente havera de pensar existir uma incompreensivel
omissdo do texto constitucional. N&o € o que ocorre, entretanto.

Mesmo quando o texto constitucional atribui @ Unido Federal e aos
Estados (e ao Distrito Federal) competéncia para legidar
concorrentemente em determinada matéria, €le ndo exclui a competéncia
municipal para editar leis. Nesse contexto, a Constituicdo dispde (art. 24,
88 1° e 2°) que a Unido compete editar normas gerais e aos Estados e ao
Distrito Federal suplementar ditas normas, desta mesma forma o podendo
0s Municipios, s6 gque por disposicdo expressa do art. 30, I, que dispbe
que “compete aos Municipios suplementar a legislacdo federal e estadual
no que couber.

No que concerne especificamente a matéria urbanistica, o papel
legislativo da Unido Federal, portanto, resume-se a edi¢cdo de normas
gerais de urbanismo, cabendo aos Estados e ao Distrito Federa
disciplinar normas regionais pertinentes, suplementares aquelas definidas
pela Unido. Quanto aos Municipios, mesmo que tal competéncia
suplementar ndo lhes coubesse, como de fato Ihes cabe, ainda assim
restaria garantido seu poder de legislar sobre a matéria, jA que a
conjugacdo dos incisos | e VIII do art. 30 com o art. 182, todos da Carta
magna, |hes atribui um papel na normatizagdo urbanistica.'®

104 AGUIAR, Joaquim Castro. Competéncia e autonomia dos Municipios na Nova Constituicgo. 1. ed., Rio
de Janeiro: Forense, 1995, p 34.

105 BARREIRA, Mauricio Balesdent. Direito Urbanistico e o Municipio. In: FERNANDES, Edésio (Org.).
Direito Urbanistico. Belo Horizonte: Del Rey, 1998, p.17/18.
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A constatacdo da plausibilidade dessa opinido pode ser extraida da andlise do

Art. 182 da Constituicdo Federal, hga vista que, consta do referido dispositivo
congtitucional, a determinacédo expressa de que a politica de desenvolvimento urbano sera

executada pelo Poder Publico municipal “conforme diretrizes gerais fixadasem lei”.

Amparado no Texto Constitucional, 0 Congresso Naciona editou a Lei n°
10.257 de 10 de julho de 2001, denominada Estatuto da Cidade, como forma de
regulamentar os Arts. 182 e 183 da Constituicéo Federal, e estabelecer diretrizes gerais da

politica urbana e dar-lhe outras providéncias.

O parégrafo unico do Art. 1° deixa patente que o Estatuto da Cidade promoveu
apenas a edicdo de diretrizes gerais por meio das “normas de ordem publica e interesse
socia gque regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e

do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental” .*®

Celso Anténio Pacheco Fiorillo realga o carater geral das diretrizes fixadas pela
Unido no Estatuto da Cidade, afastando qualquer idéia de intromisséo na esfera legislativa
municipal, ao dizer que a politica urbana est4 “vinculada ao objetivo de ordenar a cidade
em proveito da dignidade da pessoa humana, [...], no sentido de organizar as necessidades

de brasileiros e estrangeiros aqui residentes dentro da ordem econémica capitalista’ '’

Esse entendimento vai de encontro as disposicdes do Art. 4° da Lei n°
10.257/2001, que, ao tratar dos “Instrumentos da Politica Urbana’, contemplou a
necessidade de sistematizacdo dos interesses nacionais, regionais, estaduais e municipais,

por meio da utilizagdo dos seguintes instrumentos. a) planos nacionais, regionais e

1% FIORILLO, Celso Anténio Pacheco. Estatuto da cidade comentado: Lei 10.257/200: lei do meio
ambiente artificial. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002, p. 35.
197 Op. cit. p. 35.
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estaduais de ordenacdo do territério e de desenvolvimento econdémico e socia; b)
plangiamento das regides metropolitanas, aglomeracbes urbanas e microrregioes; C)
plangjamento municipal, em especial; d) institutos tributarios e financeiros; €) institutos
juridicos e politicos; e, f) estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo de impacto de

vizinhanga (EIV).

José Afonso da Silva, objetivando afastar qualquer compreensdo equivocada
acerca da preponderancia do interesse dos demais entes federativos em relagcéo ao interesse

municipal, leciona que,

Em primeiro lugar, s podem ser consideradas normas gerais urbanisticas
aquelas que, expressamente mencionadas na Constituicdo, fixem os
principios e diretrizes para 0 desenvolvimento urbano nacional,
estabel ecam conceitos basicos de sua atuacdo e indiquem os instrumentos
para sua execucdo. O desenvolvimento urbano consiste na ordenada
criacdo, expansdo, renovacd0 e melhoria dos nicleos urbanos. N&o é
objeto de normas gerais promover em concreto esse desenvolvimento,
mas apenas apontar 0 rumo geral a ser seguido, visando a orientar a
adequada distribuicéo espacial da populacdo e das atividades econdmicas
com vistas a estruturacdo do sistema nacional de cidades e melhoria da
gualidade de vida da populacdo. Quer dizer, 0 campo das normas gerais
sera 0 desenvolvimento interurbano € 0 mero delineamento para o
desenvolvimento intra-urbano. Aqui seu limite especifico. Avancar neste
serdinvadir terreno municipal .*®

As ponderacOes apresentadas acima deixam claro, ndo obstante as regras
estabelecidas na parte final do inciso | do Art. 24 da Constituicdo Federa, que a
competéncia exclusiva para promover a elaboragdo e execucao do plangamento municipal
com a necessaria e indispensavel cooperacdo das associagOes representativas, ficou
resguardada ao Municipio, segundo prescricdo do Art. 29, XIl e do Art. 30, | e VIII do

Texto Constitucional, cuja andlise sera realizada posteriormente.

1%8 gILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p. 58.



78

Com isso, é possivel concluir que, a partir de uma politica de desenvolvimento

urbano racional, poder-se-a realizar o desenvolvimento econdmico nacional, uma vez que,
em havendo bem-estar dos cidad&os e equilibrio ambiental, estar-se-4 a consolidar a justica
social. Por isso, e disso ndo se discorda, se justifica a competéncia concorrente atribuida a
Unido, Estados e Distrito Federal pelo inciso | do Art. 24, e ainda, a competéncia
suplementar conferida a0 Municipio, por forca do inciso Il do Art. 30 do Texto

Constitucional, para que legislem sobre direito urbanistico.

Demonstrada a competéncia municipa suplementar para legislar sobre direito
urbanistico (Art. 30, Il da CF), e ainda, paralegidar (Art. 30, I, da CF) e administrar (Art.
30, VIII da CF) com exclusividade “assuntos de interesse local”, de forma a “promover,
[...], adequado ordenamento territorial, mediante plangamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupagéo do solo urbano”, torna-se imperioso dedicar-se ao exame dos
instrumentos que servirdo de suporte a efetivacdo do plangamento municipal, a ser

elaborado com a* cooperacdo das associagles representativas’ (Art. 29, X1 da CF).

De imediato, € preciso deixar expresso que 0 principa recurso a
instrumentalizar o plangjamento municipal € o plano diretor, especialmente, por se tratar de
instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana, segundo a

prescri¢ao contida no § 1° do Art. 182 da Constituicéo Federal.

Regina Maria Macedo Nery Ferrari, seguindo as licdes de Hely Lopes

Meirelles, ensina que

[..] o plano diretor, também conhecido por Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado, deve ser “a expressdo das aspiracOes dos
municipes quanto ao progresso do territério municipal no seu conjunto
cidade-campo”. E muito mais que um plano de obras. Deve tratar o
espaco como uma manifestacdo social, que envolve aspectos fisicos,
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econdmicos, sociais, institucionais. Ndo € um fim em sai mesmo, seu
objetivo € a melhoria da qualidade de vida da populagdo.’® (grifo do
autor)

O entendimento apresentado por Hely Lopes Meirelles, em citacdo de Regina
Maria Macedo Nery Ferrari, de que o plano diretor deve congregar as aspiragdes do
“conjunto cidade-campo”, N0 pode ser visto com tamanha amplitude. E importante que o
exegeta atue de maneira ponderada ao analisar estas observagoes, posto que os 88 1° e 2°
do Art. 182 da Constituicdo Federal sdo claros ao estabelecer que ndo compete ao plano

diretor tratar dos interesses relativos ao progresso do campo.

Nesse contexto, ndo obstante a diccdo do 8 2° do Art. 40 da Le n°
10.257/2001, a Constituicdo Federal foi enfética ao estabelecer que o plano diretor destina-
se a estabelecer a politica de desenvolvimento e de expansio urbana. E o que se constata

do citado dispositivo ao prescrever que

Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, € o instrumento
basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana. § 1° O plano
diretor é parte integrante do processo de plangamento municipal,
devendo o plano plurianual, as diretrizes orcamentérias e o orcamento
anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas. § 2° O plano
diretor devera englobar o territério do Municipio como um todo. § 3° A
lei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos, a cada dez
anos. § 4° No processo de elaboragéo do plano diretor e na fiscalizagéo de
sua implementagcdo, 0os Poderes Legidativo e Executivo municipais
garantirdo: | - a promocdo de audiéncias publicas e debates com a
participacdo da populacdo e de associacles representativas dos varios
segmentos da comunidade; 11 - a publicidade quanto aos documentos e
informagbes produzidos; Il - o acesso de qualquer interessado aos
documentos e informagdes produzidos. § 5° (VETADO)."

1% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal brasileiro. 6. ed., S8 Paulo: Editora RT, 1993, p. 493.
10 FIORILLO, Celso Anténio Pacheco. Estatuto da cidade comentado: Lei 10.257/200: lei do meio
ambiente artificial. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002, p. 77/78.
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Por esse motivo, ndo se pode negar razéo as observactes de Kiyoshi Harada,
qual apds analisar detidamente o texto do § 2° do Art. 40 da Lei n° 10.257/2001, lecionou

que,

[...] esse dispositivo extravasa do limite constitucional. A Carta Magna
confere ao Municipio a missdo de devolver as fungdes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes (art. 182, caput) por meio do
plano diretor (§ 1° do art. 182 da CF), que ir& definir a funcéo social da
propriedade urbana“§ 2° do art. 182 da CF). A definic&o da funcdo social
da propriedade rural cabe a lei federal, que devera observar os requisitos
previamente enumerados nosincisos | alV do art. 186 da CF.**! (grifo do
autor)

E de notar que, ndo obstante a regulamentacdo da politica urbana tenha se
apresentado satisfatéria com o advento da Lei n° 10.257/2001, a redacdo dada ao § 2° do
seu Art. 40 extrapolou os objetivos fixados no Art. 182 do Texto Constitucional, isto
porque, como mencionado linhas acima, a criacdo do Estatuto da Cidade teve por escopo
regulamentar os Arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, e ainda, estabelecer diretrizes

gerais da politica urbana, dando-lhe outras providéncias.

Dentro da perspectiva constitucional de fomentar a politica urbana, a
normatizac&o contida no texto do § 1° do Art. 182 da Constituicdo Federa n&o excluiu a
possibilidade de instituicdo do plano diretor por cidades que contenham populagdo inferior

avinte mil habitantes.

Em verdade, como ja decidiu o Supremo Tribunal Federal, o que esta vedado é
a obrigatoriedade da adogdo do plano diretor por cidades que tenham populagéo inferior a
vinte mil habitantes, ou entéo, a reducéo do limite de populacéo estabelecido pelo Texto

Constitucional, para permitir a sua criagdo. E o que consta do Acérddo proferido em razéo

" HARADA, Kiyoshi. Direito Urbanistico: Estatuto da Cidade: Plano Diretor Estratégico. Sdo Paulo:
EditoraNDJ, 2004, p. 88.
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do julgamento da ADIN n° 826/AP, cuja relatoria coube ao Min. Sydney Sanches, que
assim dispds

Declarada a inconstitucionalidade do art. 195, caput, da Constituicéo do
Estado do Amapa, que previa a obrigatoriedade de adocdo do plano
diretor, aprovado pela cAmara municipal, para os Municipios com mais
de cinco mil habitantes. Reconheceu-se, na espécie, a ofensa ao principio
da autonomia dos Municipios (CF, art. 30, | e VIII), porquanto a referida

norma rebaixar o limite de populagéo estabelecido no § 1° do art. 182 da
CF.*2

Logo, em se apresentando a criagcdo deste instrumento como interesse loca e
estando preenchidos todos os demais requisitos, constitucionais e infraconstitucionais, néo

ha que se falar em vedac&o constitucional a suainstituicdo por meio de lei municipal.

A ratificagdo da condicdo de instrumento bésico da politica de
desenvolvimento e expansdo urbana, atribuida ao plano diretor, pode ser vislumbrada pelo
teor do § 2° do Art. 182 da Constituicdo Federal, uma vez que o referido dispositivo a ele
reporta quando da avaliagdo do cumprimento da funcéo social da propriedade urbana.
Enfim, pode-se dizer que o plano diretor é o parémetro a ser observado na avaliagcdo da

funcdo social da propriedade urbana.

N&o se pode dizer, porém, que o plano diretor é o Unico instrumento juridico
disponivel a realizacdo dos objetivos do plangiamento municipal, uma vez que a sua

efetivacdo depende de outros instrumentos juridicos de direito publico.

Essa circunstancia, aias, é retratada pelo § 1° do Art. 40 da Lel n° 10.257/2001

(Estatuto da Cidade), ao preconizar que o “[...] plano diretor € parte integrante do processo

12 MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil interpretada e legisacdo constitucional. S8 Paulo:
Atlas, 2002, p. 1865.
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de plangiamento municipal, devendo o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e 0

orcamento anual incorporar as diretrizes e prioridades nele contidas’ .

Os instrumentos descritos pelo Estatuto da Cidade encontram-se estabel ecidos

nas disposi¢cdes do Art. 165 da Constituicdo Federal, que apesar de serem destinados a

aplicacdo em nivel federal, apOs as necessérias adaptacOes, passaram também, a ser

retratados nas Constituices de cada Estado Federado e nas Leis Organicas municipais,

sempre com observancia aos contornos delineados pelo Texto Constitucional de 1988, ao

dispor que as

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: | - o plano
plurianual; 11 - as diretrizes orcamentérias; 11l - 0os orcamentos anuais. §
1° - A lei que ingtituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de durac8o continuada. 8 2° - A lei de diretrizes
orcamentarias compreenderd as metas e prioridades da administracdo
publica federal, incluindo as despesas de capital para o0 exercicio
financeiro subseqliente, orientara a elaboracdo da lei orcamentéria anual,
dispora sobre as ateracBes na legislagdo tributéria e estabelecerd a
politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento. § 3° -
O Poder Executivo publicarg, até trinta dias apds o encerramento de cada
bimestre, relatério resumido da execucdo orgamentéria. 8§ 4° - Os planos e
programas nacionais, regionais e setorials previstos nesta Constituicéo
serdo elaborados em consonancia com o plano plurianual e apreciados
pelo Congresso Nacional. 8 5° - A lei orcamentéria anual compreendera: |
- o0 orcamento fiscal referente aos Poderes da Uni&o, seus fundos, 6rgéos
e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacbes

instituidas e mantidas pelo Poder Publico; Il - o orcamento de
investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto; 1l - 0 orgcamento

da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela
vinculados, da administragdo direta ou indireta, bem como os fundos e
fundacdes instituidos e mantidos pelo Poder Pdblico. § 6° - O projeto de
lei orcamentéria sera acompanhado de demonstrativo regionalizado do
efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengdes, anistias,
remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributéria e
crediticia. 8 7° - Os orcamentos previstos no § 5°, | e I, deste artigo,
compatibilizados com o plano plurianual, teréo entre suas fungbes a de
reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional. § 8°
- A lei orcamentéria anual ndo conterd dispositivo estranho a previsdo da
receita e afixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicéo a autorizacao

13 FIORILLO, Celso Anténio Pacheco. Estatuto da cidade comentado: Lei 10.257/200: lei do meio
ambiente artificial. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002, p.77.
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para abertura de créditos suplementares e contratacdo de operacfes de
crédito, ainda que por antecipacdo de receita, nos termos da lei. § 9° -
Cabe a lel complementar: | - dispor sobre o exercicio financeiro, a
vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a organizacdo do plano plurianual, da
lei de diretrizes orcamentarias e da lei orcamentéria anual; 11 - estabel ecer
normas de gestdo financeira e patrimonial da administracéo direta e
indireta bem como condi¢bes para a ingstituicdo e funcionamento de
fundos.™*

Est4 ai a harmonia normativa do ordenamento juridico brasileiro, que trabalha

deformasistémica.

A transformacdo do plano plurianual, das diretrizes orcamentarias e do
orcamento anual em leis orcamentérias pelo Poder Legisativo, sempre com respeito a
exclusividade de iniciativa conferida ao Poder Executivo, visa a dar eficiéncia a
Administracdo Publica, dai porque a adogdo destes instrumentos pelos Estados

Democréticos retrata, no dizer de Aliomar Baleeiro, o

[..] ato pelo qua o Poder Legislativo prevé e autoriza a0 Poder
Executivo, por certo periodo e em pormenor, as despesas destinadas ao
funcionamento dos servicos publicos e outros fins adotados pela politica
econdmica ou geral do pais, assim como a arrecadacdo das receitas, ja
criadasem lei.*®

E em funcao do contexto apresentado que o plano plurianual, alei de diretrizes
orcamentdrias, a lei orcamentaria anual e o plano diretor adquirem maior relevancia, pois
sd0 agueles os instrumentos juridicos a permitir a consecucdo dos objetivos e metas
tracados neste Ultimo e, consequentemente, na politica urbana estabelecida pelo
plangjamento municipal, o que impde a apresentacao dos aspectos essenciais de cadaum e

a sua contribuicdo narealizacdo deste mister.

14 BRASIL. Constituicio da Replblica Federativa do Brasil. 3. ed.,. ampl. e atual., S8 Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2007, p. 112/113.

115 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das financas. 16. ed., rev. e atua por Dejama de
Campos. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 411.



3.1.1 O Plano Plurianual: seu conceito e regulamentacdo no Direito Brasileiro

A inclusdo do plano plurianual dentre as leis orcamentarias de iniciativa do
Poder Executivo teve, por pressuposto, estabelecer as politicas governamentais para 0s
diversos segmentos da atividade econdmica, a serem efetivadas nos niveis federal, estadual
e municipal, durante o periodo de quatro anos, segundo disposto no inciso | do § 2° do Art.
35 do Ato das Disposices Constitucionais Transitérias, conforme se pode observar ao

estabel ecer que

Art. 35. O disposto no art. 165, § 7°, sera cumprido de forma progressiva,
no prazo de até dez anos, distribuindo-se os recursos entre as regides
macroecondmicas em razéo proporciona a populacdo, a partir da situacao
verificada no biénio 1986-87. [...]. 8 2° - Até a entrada em vigor da lei
complementar a que se refere 0 art. 165, 8 9°, | e ll, seréo obedecidas as
seguintes normas: | - 0 projeto do plano plurianual, para vigéncia até o
fina do primeiro exercicio financeiro do mandato presidencial
subsegiente, sera encaminhado até quatro meses antes do encerramento
do primeiro exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o
encerramento da sesso legidativa. '

Outra ndo € a conclusdo a se obter com a leitura do § 1°, do Art. 165, da
Congtituicdo Federal, ao decretar que “[...] o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracéo

continuada.” '

E de se observar que o Texto Constitucional, ao determinar que se estabelecam

no plano plurianual as diretrizes, objetivos e metas da administracdo, o fez com o proposito

116 BRASIL. Constituicio da Replblica Federativa do Brasil. 3. ed.,. ampl. e atual., S8 Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2007, p. 154.
17 Op. cit. p. 112/113.
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de preordenar 0s recursos necessarios a implementacéo das politicas governamentais, o que
levou Kiyoshi Harada a afirmar que a le do plano plurianua “[...] cuida,
fundamentalmente, de prever recursos de investimentos, isto €, despesas que produzirdo

retorno alongo prazo.”**®

Mas, h& que se prevenir que as despesas de capital a serem estabelecidas por
meio do plano plurianual ndo servem apenas a predeterminacdo dos recursos de
investimentos a serem aplicados em funcdo da politica de governo. Segundo os

ensinamentos do autor acima mencionado, para o Direito Financeiro

As despesas de capita, [...], sG0 aquelas pertinentes a investimentos,
inversdes financeiras e transferéncias de capital. Despesas de
investimento correspondem as dotagdes para 0 plangjamento e a execugao
de obras, inclusive as destinadas a aquisicdo de imdéveis considerados
necess&rios a realizagdo destas Ultimas (8§ 4° do art. 12 da Lei n°
4.320/64). Inversdes financeiras correspondem as dotacOes destinadas a
aquisicdo de imbveis, ou de bens de capital j& em utilizag8o, a aquisi¢éo
de titul os representativos de capital de empresas ou entidades de qual quer
espécie, ja constituidas, quando a operacdo ndo importe aumento de
capital, e a constituicdo ou aumento de capital de entidades ou empresas
gue visem a objetivos comerciais ou financeiros, inclusive operactes
bancarias ou de seguros (5° do art. 12 da Lei n°® 4.320/64). Transferéncias
de capital sdo as dotagBes destinadas a amortizagdo da divida publica,
bem como aguelas consignadas para investimentos ou inversdes
financeiras, que outras pessoas de direito publico ou privado devam
realizar, independentemente de contraprestacdo direta em bens ou
servicos, constituindo-se em auxilios ou contribuigdes, segundo derivem
diretamente da Lel de Orcamento ou de lel especialmente anterior (§ 6°
do art. 12 daLei n° 4.320/64).*°

Esses esclarecimentos permitem afirmar que, o plano plurianual devera

guardar, em todas as esferas governamentais, identidade com os objetivos fundamentais da

18 HARADA, Kiyoshi. Direito Urbanistico: Estatuto da Cidade: Plano Diretor Estratégico. Sdo Paulo:
EditoraNDJ, 2004, p. 86.
19 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributério. 15. ed., Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 102.
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Republica Federativa do Brasil descritos no Art. 3° do Texto Constituciona'®, mas néo
podera desrespeitar as limitagdes impostas pelo Art. 173 da Constituicdo Federal, que ao

tratar da exploracgéo direta de atividade econdmica pelo Estado brasileiro, dispds que

Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nesta Constituicéo, a exploragdo
direta de atividade econbémica pelo Estado s6 serd permitida quando
necessaria aos imperativos da seguranca naciona ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei. 8 1° A lei estabelecerd o estatuto
juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas
subsididrias que explorem atividade econbmica de producdo ou
comercializacdo de bens ou de prestacdo de servigos, dispondo sobre: | -
sua funcdo social e formas de fiscalizagdo pelo Estado e pela sociedade;
Il - asujeicdo ao regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive
guanto aos direitos e obrigagdes civis, comerciais, trabahistas e
tributarios; Il - licitagdo e contratacdo de obras, servigos, compras e
alienacbes, observados os principios da administracdo publica; 1V - a
constituicdo e o funcionamento dos conselhos de administracdo e fiscal,
com a participagdo de acionistas minorité&rios;, V - os mandatos, a
avaliacdo de desempenho e a responsabilidade dos administradores. 8 2° -
As empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo poderdo
gozar de privilégios fiscais ndo extensivos as do setor privado. § 3°- A lel
regulamentard as relagbes da empresa publica com o Estado e a
sociedade. § 4° - A lei reprimira o abuso do poder econdmico que vise a
dominacdo dos mercados, a eliminacdo da concorréncia e a0 aumento
arbitrério dos lucros. 8 5° - A lei, sem prejuizo da responsabilidade
individual dos dirigentes da pessoa juridica, estabelecerd a
responsabilidade desta, sujeitando-a as puni¢des compativeis com sua
natureza, nos atos praticados contra a ordem econdmica e financeira e
contra a economia popular.'#

Dai porque poder-se afirmar, que as inversdes financeiras mencionadas por
Kiyoshi Harada, com vistas a “aquisi¢do de titulos representativos de capital de empresas
ou entidades de qualquer espécie, ja constituidas, quando a operacdo ndo importe aumento
de capital, e a constituicdo ou aumento de capital de entidades ou empresas que visem a

objetivos comerciais ou financeiros, inclusive operacfes bancérias ou de seguros’, somente

serdo admitidas se, em havendo definicdo legal, forem destinadas a preservacdo dos

120 BRASIL. Constituicio da Replblica Federativa do Brasil. 3. ed.,. ampl. e atual., S& Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2007, p. 19/20.
121 Op. cit. p. 116/117.
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imperativos da seguranca nacional ou de relevante interesse coletivo, caso contrario, seréo

inconstitucionais, ndo podendo ser levadas a cabo por qualquer dos entes federativos.

A relevancia do plano plurianual para o desenvolvimento econdmico-social
levou o legidador infracongtituciona a consideralo como instrumento especial do
plangiamento municipal integrante dos instrumentos da politica urbana, conforme se
constata da alinea “d” do inciso Il do Art. 4° da Lei n° 10.257/2001 (Estatuto da

Cidade) 12

Por tais motivos, dentre todas as fungdes dirigidas ao plano plurianual, a de
maior importancia é a de se apresentar como importante instrumento do plangjamento
estrutural, visto que, no dizer de José Afonso da Silva, segundo o § 4° do Art. 165 da
Constituicdo Federal, serve ele de sustentaculo a todos os demais planos e programas'®, a

serem instituidos nas esferas federais, estaduais, municipais e no Distrito Federal.

3.1.2 A contribuicdo da Lei de Diretrizes Orcamentarias para a realizacdo das metas e

prioridades do Plano Plurianual

A lei de diretrizes orgcamentéarias, segundo o § 2° do Art. 165 da Constitui¢do
Federal “compreenderd as metas e prioridades da administragdo publica federal, incluindo
as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboracéo dalei
orcamentdria anual, dispora sobre as ateracfes na legislacdo tributaria e estabelecera a

politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento”.

A diccéo do 8§ 2° do Art. 165 do Texto Constitucional, deixa expresso que a lei

de diretrizes orcamentérias, respeitadas as prioridades, contemplara as metas e as despesas

22 FIORILLO, Celso Anténio Pacheco. Estatuto da cidade comentado: Lei 10.257/200: lei do meio
ambiente artificial. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002, p.33/34.

122 gILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 15. ed., rev., S Paulo; Malheiros
Editores, 1997, p. 670.
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de capital estabelecidas pela administracéo publica no plano plurianual, e com as quais se

defrontaré no exercicio financeiro seguinte.

E por esse motivo que, no dizer de Kiyoshi Harada

O cardter anua dessa lei exsurge da determinacdo de incluir as despesas
de capital para o exercicio financeiro subseqliente e orientar a elaboracéo
do or¢amento anual. Isto quer dizer que todos os anos a lei de diretrizes
deve anteceder a lei orgcamentéria anual. E isso deve ocorrer na esfera
federal, estadual, municipa e no ambito do Distrito Federal como
decorréncia da simetria que resulta dos preceitos constitucionais (arts. 25,
29,e32).**

E continuando, arremata o doutrinador aduzindo que

[...] essa lel de diretrizes deve dispor sobre alteractes na legislacdo
tributé&ria. Como essas alteracdes implicam o aumento, ou a diminuicéo
da arrecadacdo tributaria, que se refletira na previsdo de receitas a serem
consignadas no orcamento anual, segue-se que as isengdes e incentivos
fiscais, em geral, sO poderdo ser concedidos antes do advento dessa lei de
diretrizes. Convém deixar esclarecido, por oportuno, que, de qualquer
forma, a isen¢do, como corolario da tributacdo, deve obedecer ao
principio da anualidade tributaria. Ademais, se alel isentiva entrasse em
vigor no curso do exercicio financeiro em execucéo, provocaria situacdo
de desequilibrio orcamentério.'®

Dentre as suas proposicles, tem a lei de diretrizes orcamentarias a funcdo de
estabel ecer a politica de aplicacdo de recursos das agéncias de fomento, isto €, observada a
finalidade de cada uma dessas agéncias (Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
e Social, Caixa Econbémica Federal, Banco do Brasil S/A etc.), a mencionada lei
estabelecera, sempre objetivando o desenvolvimento econdémico e social, quais serdo 0s
recursos e as prioridades a serem observadas por cada uma delas, conforme as suas

especificidades.

24 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributério. 15. ed., Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 103.
125 Op. cit. p. 103.
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Contudo, € preciso deixar assente que, apesar de encontrar aplicabilidade em

relacdo aos Estados Federados e Municipios, a lei de diretrizes orcamentarias,
especificamente, no que concerne as “agéncias financeiras oficiais de fomento”, tornou-se

inoperante em ambito municipal, umavez que ndo se detecta neste espago a sua existéncia.

A relevancia congtitucional da lei de diretrizes orcamentarias exige que 0 seu
envio, em nivel federal, ocorra em “até oito meses e meio antes do encerramento do
exercicio financeiro e devolvido para sangdo até o encerramento da sessdo legidativa’,
conforme previsdo do inciso |1 do § 2° do Art. 35 do Ato das Disposi¢des Constitucionais

Transitérias.

Ha que se ter presente que a importancia da lei de diretrizes orcamentérias, €
vislumbrada, também em nivel estadual, municipal e do Distrito Federal, ao estabelecerem
em suas Constituicdes e Leis Orgéanicas, que leis dessa natureza devam ser enviadas a
respectiva Casa Legislativa, ainda durante o primeiro periodo legislativo, sob pena de ndo
se permitir 0 encerramento da sesséo legisativa. O § 2° do Art. 53 da Constituicdo do
Estado de Mato Grosso do Sul*®, v.g., se apresenta como retrato fiel do texto do § 2° do

Art. 57 da Constituicdo Federal™®’, conforme se pode observar de seus textos

Art. 53. A Assembléia Legidativa reunir-se-4 em sessdo ordinaria na
capital do Estado, independentemente de convocagdo, de quinze de
fevereiro a trinta de junho, e de primeiro de agosto a quinze de dezembro
de cada ano.

[...]

§ 2° A sessdo legidativa ordinaria ndo sera interrompida sem a aprovacéo
do projeto delel de diretrizes orcamentérias.

26 MATO GROSSO DO SUL. Constituicio do Estado de Mato Grosso do Sul.
http://alms2007.easyti.com.br/Portal S/0/Documentos/ConstituicaoEstadual.pdf. Acesso em: 12 Jul 2007,
10:05.

127 BRASIL. Constituicdio da Republica Federativa do Brasil. 3. ed.,. ampl. e atual., S8 Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2007, p. 62.
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Art. 57. O Congresso Naciona reunir-se-a, anualmente, na Capital
Federal, de 15 de fevereiro a 30 de junho e de 1° de agosto a 15 de
dezembro.

[...]
§ 2° - A sessdo legidativa ndo sera interrompida sem a aprovagdo do
projeto de lei de diretrizes orgamentarias.

A justificativa apresentada para a imposi¢ao dessa exigéncia, reside no fato de
que, a elaboracdo da lei orcamentaria anual esta condicionada a aprovacgéo e devolucdo
para sancdo da lei de diretrizes orcamentarias, obviamente, antes do encerramento do
primeiro periodo legislativo, para que, entdo, possa aquela ser votada no segundo periodo

legislativo.

E plausivel inferir de todas essas observagdes, que a lei de diretrizes
orcamentérias tem por finalidade orientar a correta estipulacdo das prioridades a serem
realizadas pela Unido, Estados Federados, Distrito Federal e Municipios, de forma a

efetivar as metas e prioridades do plano plurianual.

3.1.3 A funcdo da Lei Orcamentaria Anual na compatibilizacdo das receitas e despesas

publicas

Como é sabido, a lei orcamentéria anual remanesceu a fungdo de conciliagdo
dos interesses do plano plurianual e da lei de diretrizes orcamentérias, de modo a
compatibilizar as receitas e despesas de cada um dos entes federativos, permitindo a gestéo

responsavel dos interesses publicos.

Aliomar Baleeiro ao expor sua compreensdo acerca das leis orcamentérias, ou

simplesmente or¢camentos, afirma que estes

[...] documentam a vida financeira de um pais ou de uma circunscricéo
politica em determinado periodo, geralmente de um ano, porque contém o
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cdlculo das receitas e despesas autorizadas para o funcionamento dos
servicos plblicos ou para outros fins projetados pel os governos.'?®

Diz ainda o citado autor, que o estudo do orcamento deve levar em

consideracdo quatro aspectos fundamentais, dentre os quais,

a) o juridico, isto é, a natureza do ato orcamentario a luz do Direito e,
especialmente, das instituicdes constitucionais do pais, inclusive as
consequéncias dai decorrentes para os direitos e obrigacdes dos agentes
publicos e dos governados; b) o politico, pelo qual o orcamento revela
com transparéncia em proveito de que grupos sociais e regifes ou para
solugdo de que problemas e necessidades funcionara precipuamente a
aparelhagem dos servigos publicos. Por exemplo, se o custeio respectivo
serd suportado com mais sacrificio por esses mesmos grupos sociais ou
por outros, enfim, a maior ou menor liberdade de acdo do Poder
Executivo na determinacdo de todos esses fatos do ponto de vista de
regides, classes, partidos, interesse, aspiragdes etc.; ¢) o econdmico,
através do qual se apreciardo, sobretudo os efeitos reciprocos da politica
fiscal e da conjuntura econdmica, assim como as possibilidades de
utiliza-los o governo no intuito deliberado de modificar as tendéncias da
conjuntura ou estrutura; d) o técnico, finamente, que envolve o
estabel ecimento das regras préticas para realizagéo dos fins indicados nos
itens anteriores e para classificagdo clara, metédica e raciona de receitas
e despesas, processos estatisticos para célculo tdo aproximado quanto
possivel de uma e de outros, apresentacdo gréfica e contabil do
documento orcamentdrio etc.™ (grifo do autor)

A reflexdo sobre essas ponderacOes da ocasido a constatacdo de que a lei
orcamentéria qualifica a execucdo do plano governamental, permitindo que se alcancem os
objetivos tracados no plangjamento federal, estadual ou municipal, tudo porque, a0 néo
admitir que os Poderes Executivo, Legidativo ou Judiciério realizem despesas sem a
prévia e necessaria dotacdo orcamentaria, estara permitindo que se concretizem as metas e

prioridades estabel ecidas anteriormente.

128 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das financas. 16. ed., rev. e atua por Dejalma de
Campos. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 412.
129 Op. cit. p. 412.
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Porém, € preciso esclarecer que a lei orcamentaria anual ndo € composta

apenas pelo orcamento fiscal, que estima as receitas e fixa as despesas a serem realizadas,
a ela se integram também o orcamento de investimento das empresas publicas, onde o
Poder Publico seja o detentor da maioria do capital votante, e o or¢camento da seguridade

social, destinado a fazer frente as despesas previdenci&rias.

Como se V&, 0 “orcamento publico na sua esséncia tem muito que ver com a
nocao de planegjamento econdmico feito pelos particulares’, uma vez que, “com maior ou
menor rigor, todos estimam as suas receitas e em funcéo delas, definem as prioridades a

serem atendidas.” **

Ao edtimar as receitas e definir as prioridades em que serdo aquelas
empregadas, o Poder Publico, diferentemente do particular, tem a responsabilidade de

efetiva-las, como observou Kiysohi Harada ao declarar que,

Ao determinar aincorporagdo das diretrizes e as prioridades previstas no
plano diretor as trés leis orcamentérias retroanalisadas, esta assegurando,
mais do que isso, esta forcando a Administracdo Publica municipal a
concretizar aguelas prioridades.™

A propdsito, a concretizacdo das prioridades estabelecidas na lel de diretrizes
orcamentérias, sgja ela decorrente ou ndo do plano diretor, tem previsdo e execucdo
programada para o prazo de um ano, estando, pois “compreendido dentro do exercicio
financeiro que, desde o Brasil-Império, tem coincidido com o ano-calendério, isto é, abarca

o periodo que vai de 1° de janeiro a 31 de dezembro” .**

130 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Financeiro e de Direito Tributério. 8. ed., S8 Paulo: Saraiva,
2001, p. 77.

131 HARADA, Kiyoshi. Direito Urbanistico: Estatuto da Cidade: Plano Diretor Estratégico. Sdo Paulo:
EditoraNDJ, 2004, p. 87.

132 Op. cit. p. 104.
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Portanto, € de se notar que a Constituicdo Federal de 1988, ao determinar no

inciso 111 de seu Art. 165, que cabera ao Poder Executivo estabel ecer 0s orgamentos anuais,
disciplinou que devem ser observados os principios da previsdo de receitas e da fixagdo de
despesas na realizacdo das metas e objetivos do plano plurianual, com a possibilidade de se
implementar as dotac6es originariamente estabelecidas, por meio da “abertura de créditos
suplementares e contratacdo de operacdes de crédito, ainda que por antecipacdo de receita,
nos termos da lei”, conforme previsdo contida no 8§ 8° do Art. 165, do Texto

Constitucional .

3.14 A fundamentalidade constituciona do Plano Diretor: os requisitos para sua

implementacéo e a regulamentacdo da funcéo social da cidade pelo Estatuto da Cidade

O reconhecimento do plano diretor como instrumento do plangamento
municipal, como visto acima, ndo se deu ao acaso. O legislador infraconstitucional ao
conferir ao plano diretor a condicdo de instrumento especial do plangjamento municipal,
por meio da alinea“a” do inciso Il do Art. 4° da Lei 10.257/2001, assim o fez pela sua

fundamentalidade para a consecucdo da politica urbana.

A fundamentalidade retratada no Estatuto da Cidade adveio, em verdade, da
circunstancia de ter sido o plano diretor algado em nivel constitucional a condicdo de
“instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana’, capaz de
“ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem- estar de

seus habitantes’, conforme previsto no caput e no 8 1° do Art. 182 da Constitui¢éo Federal.

O contetdo do 8§ 1° do Art. 40 da Lel n° 10.257/2001, ratificando todos esses
argumentos, deixou patente que o plano diretor, ndo obstante a sua fundamentalidade para

a politica de desenvolvimento e expansdo urbana, somente atingird os seus objetivos se
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estiver vinculado ao plano plurianual, alei de diretrizes orcamentérias e alel orcamentaria
anual, pois serdo estas que refletirdo a previsdo de receitas e fixagdo de despesas para a
realizacdo dos anseios e propésitos fixados no plangjamento municipal, em fungdo do

plano diretor.

A positivagdo constitucional e infraconstitucional do plano diretor e a sua
transformagdo em “instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo
urbana’, impde reconhecer que se esta atratar de um instrumento jamais visto no Brasil até

aprimeirametade do século XX.

Esta afirmacdo se deve ao fato de que, o primeiro plano do qual se tem
conhecimento no Brasil, foi o Plano Agache, elaborado com o objetivo de disciplinar o
desenvolvimento e a politica urbana da cidade do Rio de Janeiro. Todavia, por ter sido
elaborado em 1930 e ter como seu mentor o arquiteto francés Alfred Agache, referido
plano concentrou seus propdsitos na remodelacdo e embelezamento daquela cidade,
caracteristica peculiar do processo de urbanizacdo verificado a época na Europa, € o que se

denota dos rel atos histéricos transcritos, que dizem ter sido

O plano Agache, encomendado em 1926 pelo prefeito Antonio Prado
Junior ao arquiteto francés Alfred Agache, sugeria profundas reformas
urbanisticas que, ja naquela época, previam a vocagdo do Rio de Janeiro
para majestosa metropole. O arquiteto logo diagnosticou o mal da cidade
gue sofria com o crescimento rgpido e desordenado. Agache e sua equipe
concluiram o trabalho em 1930, mas nunca veriam as novas formas
cariocas satarem do papel. Restou o abrangente plano, que aém das
grandes obras, listava |eis necessarias para uma nova era de ordenamento
urbano, a criacdo de uma comissdo que acompanhasse a execucdo do
plano diretor, a remocéo das favelas, a criagdo de cidades satélites e, até
mesmo, a organizacdo de um concurso premiando as mais requintadas
fachadas.

Em 10 de novembro de 1928, em seu primeiro nimero, arevista Cruzeiro
publicou um artigo do Dr. Mattos Pimenta sobre como estaria a cidade
em 1950, tendo como parametro o que estava sendo proposto pelo plano
Agache. Nele j& estdo as ligacBes por terra entre o Rio e Niter6i, as
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grandes avenidas ligando o Centro aos sublUrbios, uma praca
“monumental” para a &rea do morro do Castelo, aém dos arranha-céus e
areas internas para estacionamento. Quase 80 depois, 0 plano Agache
ainda aponta caminhos que viriam a enriquecer a cidade com beleza e
funcionalidade.**

Flavio Villaga, em estudo sobre o processo de urbanizagéo brasileira, destaca
gue por ndo ter tido contato com o original do Plano Agache, posto que a suaimpressao foi
efetivada em Paris, ndo pode dizer com seguranca se houve a utilizacdo da expressao plano
diretor, ou mesmo, se dentre as expressoes utilizadas por Alfred Agache existe alguma que

poderia ser substituida por plano diretor.**

Roberto Loeb, em estudo acerca dos “Aspectos do Plangjamento Territorial
Urbano no Brasil”, aponta também que foi nesse ano que surgiu o “Estudo de um plano
para a cidade de Sdo Paulo por Francisco Prestes Maia, [...], tratando ‘simplesmente do
estudo de um plano de avenidas para complementar o sistema de viacdo da cidade de Séo

Paulo’” .**

N&o obstante, o valor e a utilidade do Plano Agache e do Estudo de um plano
para a cidade de Sdo Paulo, para a histéria do plangjamento urbano brasileiro, ndo se pode
negar que 0s seus propdsitos urbanistas estdo longe das concepcdes estabelecidas para o

plano diretor no Texto Constitucional de 1988.

Como destacou Ruy de Jesus Marcal Carneiro

133 RIO DE JANEIRO. A cidade que seré a mais linda metrépole do mundo. (Colegdo Estudos da Cidade).
Publicado em RIO Estudos n° 155, maio-2005.
http://www.armazemdedados.rio.rj.gov.br/arquivos/1415 a%20cidade%20quey620ser%C3%A 1%20a%20ma
is%20linda.PDF . Acesso em: 09 set 2007, 23:06.

B4 VILLACA, Flavio. Uma contribuicdo para a Histéria do Plangjamento Urbano no Brasil. In DEAK,
Csaba; SHIFFER, Sueli Ramos. (Org.). O processo de urbanizacdo no Brasil. Sdo Paulo: Edusp, 1999, p.
169/245, apud FIORILLO, Celso Anténio Pacheco. Estatuto da Cidade Comentado: Lei 10.257/200: lei do
meio ambiente artificial. S8o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002, p.79.

35 |LOEB, Roberto. Aspectos do Planejamento Territorial Urbano do Brasil. In: LAFER, Betty Mindlin
(Coord.) Plangjamento no Brasil. 3. ed., So Paulo: Ed. Perspectiva S.A., 1975, p. 148.
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O plano diretor, concebido na Carta Magna, ndo deve circunscrever-se
t80 somente a ordenagao do espaco urbano.

[...]

O que se observa é que o plano diretor € o instrumento que mostra o norte
para que o Poder Publico municipa tenha os meios para ativar “o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade” .**

Essa afirmacéo demonstra que, o plano diretor tem o dever de contemplar “o
acesso de todos os que vivem na cidade a moradia, aos equipamentos e Sservigos urbanos,
transporte publico, saneamento basico, salide, educacéo, cultura, esporte, lazer, enfim aos
direito urbanos que sdo inerentes as condicdes de vida na cidade”, como afirmado por

Nelson Saule Jinior. ™’

A diversidade de metas e prioridades tornou obrigatéria a implementacdo do
plano diretor no ordenamento das fungdes sociais das cidades que tenham mais de vinte
mil habitantes, de forma a garantir-se o bem-estar de seus habitantes e 0 meio ambiente

equilibrado, segundo o caput e 0 8§ 1° do Art. 182 da Constituicdo Federal.

Nesse contexto, a persecucdo da funcdo social da cidade deve ser realizada
pelo regramento da funcéo social da propriedade urbana, por meio do estabelecimento das
“exigéncias fundamentais de ordenacéo da cidade expressas no plano diretor”, nos moldes

do que dispde o § 2° do referido dispositivo.

A disposicéo contida no caput do Art. 2° do Estatuto da Cidade ratifica essas
concepcdes a0 descrever que a “politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno

desenvolvimento das funcbes sociais da cidade e da propriedade urbana’, obviamente,

138 CARNEIRO, Ruy de Jesus Marcal. Organizacéo da Cidade. S&o Paulo: Editora Max Limonad, 1998, p.
118/119.

137 SAULE JUNIOR, Nelson. O tratamento constitucional do plano diretor como instrumento de politica
urbana. In FERNANDES, Edésio. Direito Urbanistico. (Org.). Belo Horizonte: Del Rey, 1998, p. 51.
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segundo as diretrizes preestabelecidas em seus incisos de | a XVI, especialmente por

estabel ecer que

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcfes sociais da cidade e da propriedade urbana,
mediante as seguintes diretrizes gerais.

| - garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a
terra urbana, & moradia, a0 saneamento ambiental, a infra-estrutura
urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para
as presentes e futuras geracOes,

Il - gestdo democrética por meio da participacdo da populagcdo e de
associagOes representativas dos véarios segmentos da comunidade na
formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano;

11 - cooperagdo entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais
setores da sociedade no processo de urbanizagdo, em atendimento ao
interesse socidl;

IV - plangjamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo
espacial da populacéo e das atividades econdmicas do Municipio e do
territério sob sua &rea de influéncia, de modo a evitar e corrigir as
distor¢Bes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio
ambiente;

V - oferta de equipamentos urbanos e comunitérios, transporte e servicos
publicos adequados aos interesses e necessidades da populagcdo e as
caracteristicaslocais;

VI - ordenagéo e controle do uso do solo, de forma a evitar: a) a
utilizacdo inadequada dos imoveis urbanos; b) a proximidade de usos
incompativeis ou inconvenientes; ¢) o parcelamento do solo, a edificacdo
OU O USO excessivos ou inadequados em relacdo a infra-estrutura urbang;
d) ainstalacdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar
como polos geradores de trafego, sem a previsdo da infra-estrutura
correspondente; €) a retencéo especulativa de imével urbano, que resulte
na sua subutilizacdo ou ndo utilizagdo; f) a deterioracdo das éareas
urbanizadas; g) a poluicdo e a degradacdo ambiental;

VIl - integracdo e complementaridade entre as atividades urbanas e
rurais, tendo em vista o desenvolvimento socioecondmico do Municipio e
do territorio sob sua area de influéncia;

VI - adoc&o de padrbes de produgdo e consumo de bens e servigos e de
expansdo urbana compativeis com os limites da sustentabilidade
ambiental, social e econdmica do Municipio e do territorio sob sua area
deinfluéncia;

IX - justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizacéo;

X - adequacdo dos instrumentos de politica econdmica, tributéria e
financeira e dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento
urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-estar
geral e afruicdo dos bens pelos diferentes segmentos sociais,

XI - recuperacdo dos investimentos do Poder Publico de que tenha
resultado a valorizac&o de iméveis urbanos;
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XII - protecdo, preservacdo e recuperacdo do meio ambiente natural e
construido, do patriménio cultural, histérico, artistico, paisagistico e
arqueol 6gico;

X1l - audiéncia do Poder Publico municipal e da populacdo interessada
nos processos de implantacdo de empreendimentos ou atividades com
efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou
construido, o conforto ou a seguranca da popul agao;

X1V - regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por
populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas
especiais de urbanizacdo, uso e ocupagdo do solo e edificagdo,
consideradas a situaco socioecondémica da populacdo e as normas
ambientais;

XV - smplificagdo da legislacdo de parcelamento, uso e ocupagdo do
solo e das normas edilicias, com vistas a permitir a reducéo dos custos e 0
aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais;

XVI - isonomia de condigdes para os agentes publicos e privados na
promocdo de empreendimentos e atividades relativos ao processo de
urbanizagdo, atendido o interesse social .**®

Vegase, que o Texto Constitucional ndo prefixou quaisquer critérios, ou
mesmo, definiu a funcdo social da propriedade urbana, como o fez em relagdo a funcéo
socia da propriedade rural em seu Art. 186. Inversamente, reafirmando a autonomia
municipal, a Constituicdo Federal relegou essa responsabilidade a cada um dos Municipios
brasileiros, para que definissem as hipo6teses e o0s instrumentos indicativos do cumprimento
da funcéo social da propriedade urbana em suas Leis Organicas Municipais e em seus

planos diretores.

Entretanto, 0 Municipio, ao “ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e da propriedade urband’, devera promover a “integracdo e
complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em vista o desenvolvimento
socioecondmico do Municipio e do territério sob sua area de influéncia’, sem, contudo,

lancar-se a normatizacdo da funcéo socia da propriedade rural, sob pena de incorrer em

1% FIORILLO, Celso Anténio Pacheco. Estatuto da Cidade Comentado: Lei 10.257/200: lei do meio
ambiente artificial. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002, p.20/22.
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inconstitucionalidade e ilegalidade, face as disposi¢cdes do Art. 186 da Constituicéo Federal

e do caput einciso VII do Art. 2° do Estatuto da Cidade.

Outra ndo foi arazéo de Regina Maria Macedo Nery Ferrari ter afirmado, com
suporte nos ensinamentos de Hely Lopes Meirelles, que o plano diretor “[...] deve ser “a
expressao das aspiracdes dos municipes quanto ao progresso do territério municipal no seu

conjunto cidade-campo”.**

Ao referir-se a estipulagdo contida no § 2° do Art. 40 do Estatuto da Cidade,
Kiyoshi Harada corrobora o posicionamento adotado por Hely Lopes Meirelles, deixando-

0 aindamaisinteligivel, sob o fundamento de que

Nada impede, evidentemente, de o plano diretor englobar a érea rural,
desde que se limite a ‘implementar mecanismos de integracdo e
complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em vista o
desenvolvimento sdcio-econdmico do Municipio e do territério sob sua
&readeinfluéncia (art. 2°, VII, do estatuto).*

Pois bem, ndo obstante a autonomia municipal para estabelecer os critérios
basicos para a verificagdo da funcéo socia da propriedade urbana, deve-se ter presente que
o Estatuto da Cidade apontou diversos instrumentos juridicos, politicos, tributarios e
financeiros que poderdo ser utilizados pelos administradores municipais na fixagéo
dagueles critérios e, conseqlentemente, na execucdo da politica urbana, como se vé dos
incisos |11 aVI do seu Art. 4° os quais, se e quando implementados, por forca de seu § 1°,

deverdo reger-se pelalegislagdo que lhes € peculiar.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 6. ed., S8 Paulo: Editora RT, 1993, p. 493.
0 HARADA, Kiyoshi. Direito Urbanistico: Estatuto da Cidade: Plano Diretor Estratégico. Sdo Paulo:
EditoraNDJ, 2004, p. 88.
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Para melhor aclarar essas afirmacfes é que se passa a transcrever referidos

dispositivos, que assim prescrevem

Art. 4° Paraos fins desta L el, serdo utilizados, entre outros instrumentos;

[...]

Il - plangjamento municipal, em especia: a) plano diretor; b) disciplina
do parcelamento, do uso e da ocupacdo do solo; c) zoneamento
ambiental; d) plano plurianual; €) diretrizes orcamentarias e orcamento
anua; f) gestdo orcamentaria participativa; g) planos, programas e
projetos setoriais; h) planos de desenvolvimento econdmico e social;

IV - ingtitutos tributarios e financeiros. a) imposto sobre a propriedade
predia e territorial urbana - IPTU; b) contribuicdo de melhoria; c)
incentivos e beneficios fiscais e financeiros,

V - ingtitutos juridicos e politicos: a) desapropriacdo; b) serviddo
administrativa; ¢) limitacbes administrativas; d) tombamento de iméveis
ou de mobiliario urbano; €) ingtituicdo de unidades de conservacdo; f)
instituicdo de zonas especiais de interesse social; g) concessdo de direito
real de uso; h) concessdo de uso especial para fins de moradia; i)
parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsorios;, j) usucapido
especia de imoével urbano; |) direito de superficie; m) direito de
preempcéo; n) outorga onerosa do direito de construir e de alteragdo de
uso; o) transferéncia do direito de construir; p) operacdes urbanas
consorciadas; q) regularizacdo fundiéria; r) assisténcia técnica e juridica
gratuita para as comunidades e grupos sociais menos favorecidos; S)
referendo popular e plebiscito;

VI - estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo prévio de
impacto de vizinhanga (EIV).**

Nelson Saule Junior, em andlise a funcdo social da propriedade urbana, atesta
gue a sua existéncia depende de “um grau de razoabilidade entre a intensidade de seu uso

com o potencial de desenvolvimento das atividades de interesse urbano.”

Entretanto, € o posicionamento adotado por Ruy de Jesus Marcal Carneiro que
realca a importancia da funcéo social da propriedade urbana, especialmente, ao aduzir que

esta

“I FIORILLO, Celso Anténio Pacheco. Estatuto da Cidade Comentado: Lei 10.257/200: lei do meio
ambiente artificial. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002, p.33/34.

142 SAULE JUNIOR, Nelson. O tratamento constitucional do plano diretor como instrumento de politica
urbana. In FERNANDES, Edésio. Direito Urbanistico. (Org.). Belo Horizonte: Del Rey, 1998, p. 53.
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[...] tem o conddo de atender aos interesses do urbanismo, que se
corporificam nas quatro fungdes que envolvem a vida humana dentro das
cidades, de acordo com as conclusdes da ‘ Carta de Atenas', firmada em
1933, porém importante até os dias atuais, onde, ‘ as chaves do urbanismo
se encontram nas quatro funcdes. habitar, trabalhar, recrear-se e circular’,
gue, em suma, a0 0s sustentacul os de um mais apurado bem-estar social.
De forma mais detida, tem-se, ainda, nos termos das conclusdes trazidas
pelo citado documento: ‘Primeiro, assegurar aos homens alojamento
saudavel, isto €, lugares em que 0 espaco, 0 ar puro e o0 sol, estas trés
condicbes da natureza, estejam amplamente garantidas, segundo,
organizar os lugares de trabalho de modo que estes, em vez de ser uma
penosa sujeicdo, recupere seu carater de atividade humana natural;
terceiro, prever as instalagdes necessarias para uma boa utilizacdo das
horas livres, fazendo-as benéficas e fecundas; quarto, estabelecer o
vinculo entre estas diversas organizagcbes por meio de uma rede
circulatéria que garanta os intercAmbios sem deixar de respeitar as
prerrogativas de cada uma delas.’ ** (grifo do autor)

O ndo atendimento as fungdes sociais da propriedade urbana, em razéo da ndo-
edificacdo, subutilizacdo ou ndo-utilizacdo de &rea englobada no plano diretor, faculta a
municipalidade, por meio de lel especifica, exigir que se promova o seu adequado
aproveitamento, sob pena de aplicacéo das san¢des constantes dosincisos |, 11 elll do § 4°
do Art. 182 da Constituicao Federal, ou seja, 0 parcelamento ou edificagcdo compulsorios; o
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; e, a
desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo previamente
aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais,

iguais e sucessivas, assegurados o valor real daindenizacdo e osjuros legais."*

Sabe-se também, que o plano diretor ndo € instrumento de politica urbana
estético. A sua dinamicidade permite que se promova, com o passar dos anos, ainclusdo de

novas areas na categoria de éreas urbanas subutilizadas ou n&o-utilizadas, de maneira a

3 CARNEIRO, Ruy de Jesus Marcal. Organizacéo da Cidade. S&o Paulo: Editora Max Limonad, 1998, p.
39/40.

144 BRASIL. Constituicdio da Republica Federativa do Brasil. 3. ed.,. ampl. e atual., S8 Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2007, p. 119/120.
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fazer valer as estipulagdes do Art. 182 do Texto Constitucional, uma vez que se estaria a

exigir do proprietério o cumprimento da funcéo social de sua propriedade.

A preocupacdo em resguardar a dinamicidade do plano diretor levou o
legislador a fixar no § 3° do Art. 40 do Estatuto da Cidade, que esse plano devera ser
revisto, pelo menos, a cada dez anos. Vga-se, que a revisao do plano diretor no prazo de
dez anos é o termo final para a sua ocorréncia, 0 que importa reconhecer que ndo ha

qualquer ilegalidade se a sua andlise vier a ser concluida antes do advento desse limite.

Kiyoshi Harada complementa esse posicionamento justificando que a
determinacéo de revisdo do plano diretor apresenta importancia “certamente em fungéo do
cardter dindmico das cidades, decorrentes da incorporacdo de novos valores, de influéncia

de cultura alienigena, enfim, da modernidade.”*

Segundo esse autor, 0 envolvimento populacional no processo criativo e
revisivo do plano diretor também é relevante, visto que sendo “lei que é, deve expressar a
vontade média da populagdo, que varia no tempo e no espaco, sob pena de perder sua

legitimidade.” **

A amplitude e relevancia dos propdésitos do plano diretor levaram o constituinte
a consignar no inciso XlI, do Art. 29, da Congtituicdo Federal, que a Lei Orgéanica
Municipal devera observar o preceito de que o plangjamento municipal somente podera ser

efetivado se houver a cooperacdo das associagOes representativas.

Percebe-se assm que, sendo o plano diretor um dos instrumentos do

plangjamento municipal, e tendo ele a fungéo de promover o desenvolvimento econdmico

% HARADA, Kiyoshi. Direito Urbanistico: Estatuto da Cidade: Plano Diretor Estratégico. Sdo Paulo:
EditoraNDJ, 2004, p. 89.
148 Op. cit. p. 89.
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e socia das cidades, a participacdo popular no processo de sua criagdo e revisao € o retrato
da prética democrética inclusiva do pés-guerra, materializada no exercicio pleno da
cidadania, enquanto fundamento da Republica Federativa do Brasil, segundo o inciso |1 do

Art. 1° do Texto Constitucional de 1988.

Ponto alto da elaboracéo do plano diretor, a participacéo da populacéo e a
cooperacdo das associagOes representativas no plangjamento municipal, ndo obstante ter
sido al¢ada a condicdo de preceito constitucional pelo inciso XII do Art. 29 da Constituicéo

Federal de 1988, recebeu disciplina especifica no Estatuto da Cidade.

A regulamentacdo desses preceitos se efetivou por meio do inciso Il do Art. 2°
do Estatuto da Cidade, ao estabelecer que a politica urbana ser& norteada pelas diretrizes
gerais da “gestdo democrética por meio da participacdo da populacdo e de associacdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacdo, execucdo e

acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvol vimento urbano”.

No Capitulo destinado a regulamentacéo “ Da Gestdo Democrética da Cidade”,
o legislador patrio estipulou regramentos administrativos diversos dos enunciados até ent&o
presentes em Nosso ordenamento, Nos quais prevalecia a imposi¢ado da vontade do Poder

Publico ou dos proprios administradores pablicos.

A exegese das disposigoes contidas nos Arts. 43 a 45 do Estatuto da Cidade
estdo a comprovar ao intérprete a mencionada diferenca, posto consolidarem a garantia de

gestdo democratica da cidade, como se pode observar

Art. 43. Para garantir a gestdo democrética da cidade, deverdo ser
utilizados, entre outros, 0s seguintes instrumentos: | - 6rgdos colegiados
de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal; 11 - debates,
audiéncias e consultas publicas; 11l - conferéncias sobre assuntos de
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interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal; 1V - iniciativa
popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano; V - (VETADO).

Art. 44. No ambito municipal, a gestdo orcamentaria participativa de que
trata a alinea f do inciso Il do art. 4° desta Lei incluira a realizagdo de
debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano
plurianual, dalei de diretrizes orcamentarias e do orcamento anual, como
condicado obrigatéria para sua aprovacao pela Camara Municipal .

Art. 45. Os organismos gestores das regibes metropolitanas e
aglomeragdes urbanas incluirdo obrigatoria e significativa participacdo da
populacdo e de associagbes representativas dos varios segmentos da
comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas atividades e 0
pleno exercicio da cidadania.*’

Celso Antdnio Pacheco Fiorillo, encadeando todas essas questdes aduz que

O capitulo IV rompe com a superada visdo administrativista de
‘disciplinar’ as cidades a partir de regramentos impostos tdo somente pelo
Poder Publico. Baseado nos fundamentos constitucionais da dignidade da
pessoa humana (art. 1°, I11) bem como da cidadania (art. 1°, 1) e fixada
através de diretriz contida na Lel 10.257/2001 (art. 29, Il), a gestéo
democratica da cidade (arts. 43 a 45) permite dar efetividade a tutela do
meio ambiente artificial através da participacdo direta de brasileiros e
estrangeiros residentes em nosso pais 0 que serd feito ndo sd no ambito
institucional (art. 43, 1) como através de iniciativa popular de projeto de
lei (art. 43, 1V). O art. 43 ndo impede a utilizagdo de outros instrumentos
de controle ambiental a exemplo das acfes coletivas visando a tutela
jurisdicional em defesa de meio ambiente artificial ecologicamente
equilibrado que poderdo ser manegjadas pela populagcdo (vide nosso
comentarios aos artigos 53 e 54 do Estatuto da Cidade). Os debates,
audiéncias e consultas publicas (art. 43, II), inclusive como condicéo
obrigatéria para sua aprovacdo pela Camara Municipal (art. 44), atestam,
sob 0 ponto de vista juridico, a vontade do legislador de submeter ao
proprio povo — livre de ‘intermediarios ingtitucionais — a gestdo
democrética da cidade.’**®

Como se vé, a gestdo democratica das cidades por meio da participacdo
popular e da cooperacdo das associacles representativas é a reafirmagdo dos fundamentos

do Estado Democratico de Direito, especiamente, da cidadania e da dignidade da pessoa

Y7 FIORILLO, Celso Antdnio Pacheco. Estatuto da Cidade Comentado: Lei 10.257/200: lei do meio
ambiente artificial. S8o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002, p. 83.
8 Op. cit. p. 84.
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humana, vez que permite a participacdo de brasileiros ou ndo-brasileiros na elaboracéo e

fiscalizagcdo da execucdo das metas e diretrizes da politica urbana.

Destarte, 0 plano diretor se apresenta como excegdo ao plangamento
estabelecido pelo Art. 174 da Constituicdo Federal, eis que se enquadra entre aqueles
oriundos da planificagdo imperativa, isto porque, contém diretrizes estabelecidas em lei
que deverdo ser obedecidas pela coletividade narealizagdo da funcéo social da propriedade

urbana.

Segundo o ensinamento de Augustin Gordillo, a planificagdo imperativa

[...] se establecen con caréacter obligatorio para todas aquellas personas
alcanzadas por € plan, de modo tal que la comunidad no se encuentra
libre de comportase de acuerdo al plan 0 segln su propia voluntad, sino
gue debe necesariamente gjustarse a lo que € plan ha dispuesto. La
obligatoriedad de la planificacion imperativa se manifesta en la
circunstancia de que aguéllos que no cumplen las disposiciones del plan
se encuentran sujetos a la aplicacion de sanciones, las que nacen
precisamente ante dicho incumplimiento. [...]. Cualquiera sea el sistema,
la imperatividad de la norma del plan se halla siempre respaldada por la
amenaza de sanciones a quien no la cumpla; sin duda, de la severidad de
la sancion puede depender em gran medida la efectividad de laamenazay
por ende de la imperatividad real del plan, pero es bueno recordar que
existen siempre em este aspecto limitaciones de orden racional y humano
gue nho es posible sobrepasar, cualquiera que sea € sistema econdémico de
que se trate.™

Nelson Saule Janior real ¢ca essas ponderagdes afirmando que

O Plano Diretor se caracteriza como plano imperativo por suas normas e
diretrizes serem impositivas para a coletividade, apresentando um
conjunto de normas de conduta que os particulares ficam obrigados a
respeitar. Os planos urbanisticos tem essa caracteristica, pois estabelecem
normas sobre 0 uso e ocupacdo do territério da cidade, regulam os
instrumentos de atuagcdo do poder publico e as atividades urbanisticas,
gue devem ser respeitadas pela coletividade. Os critérios e as exigéncias

9 GORDILLO, Augustin. Introduccién al derecho de la planificacién. Caracas: Editorial Juridica
Venezolana, 1981, p. 41.
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estabelecidas para o exercicio do direito de propriedade devem ser
obedecidas pelos particulares, sob pena de ficarem sujeitas as obrigactes
e sancdes aplicaveis pelo poder publico, por descumprimento ao Plano
Diretor.™

Complementa o seu raciocinio lecionando que

As normas do Plano Diretor definidoras das &reas urbanas sujeitas a
intervencdo do poder publico, para garantir o cumprimento da funcéo
social da propriedade, nos termos do § 4° do art. 182, sGo normas
imperativas pois, ndo havendo essa defini¢do, o poder publico municipal
ndo podera exigir do proprietario de imével urbano que promova seu
adequado aproveitamento, sob pena de ficar sujeito aos instrumentos
destinados a0 cumprimento dessa exigéncia. Para o Poder Publico
estabelecer as obrigagctes e definir o comportamento adequado que os
particulares devem observar, para a propriedade urbana ter uma
destinacéo social em beneficio da coletividade, ndo é suficiente a adocéo
do Plano Diretor. Sera preciso regulamentar as atividades e tarefas de
forma mais concreta aos particulares mediante uma lel municipal
especifica™

Hodiernamente, a admissibilidade e aplicabilidade de um plano imperativo, nos
moldes do plano diretor, baseiase no fato de que se trata de um instrumento cuja
legitimacdo advém da materializacdo dos fundamentos do Estado Democrético de Direito,
por meio dosincisos |l elll doArt. 1° edo inciso XII do Art. 29 da Constituicdo Federal, e
ainda, porque seus limites estdo previamente estabelecidos no Art. 182 do Texto

Constitucional.

De tudo o que ja foi exposto, tem-se que o plano diretor somente sera
considerado instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana
destinado a ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, garantindo o

bem-estar de seus habitantes e 0 meio ambiente equilibrado, se houver a participagdo

10 SAULE JUNIOR, Nelson. O tratamento constitucional do plano diretor como instrumento de politica
urbana. In FERNANDES, Edésio. Direito Urbanistico. (Org.). Belo Horizonte: Del Rey, 1998, p. 56.
51 Op. cit. p.57
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popular e a cooperacdo das associagles representativas, pois, face ao carater imperativo de
suas normas, em faltando estes requisitos, havera manifesta inconstitucionalidade, tendo
em vista que o Art. 174 da Constituicdo Federa preconiza que o plangamento estatal é

determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.

3.2 A EFETIVACAO DOS PRINCIPIOS GERAIS DA ATIVIDADE ECONOMICA

PELA IMPLEMENTACAO DO PLANO DIRETOR

A relevancia do plano diretor para o plangamento municipal trouxe a
necessidade da andlise de sua contribuicdo e reflexos, na efetivacdo dos principios gerais
da atividade econdmica, ndo se podendo negar que as diretrizes e metas desse instrumento

influenciam significativamente o desenvolvimento econdmico e social.

A amparar constitucionalmente esta afirmacao estd o Capitulo Il do Titulo VII
da Constituicgo Federal, que dispds acerca “Da Politica Urband’ dentre as matérias que

tratam “Da Ordem Econdmica e Financeira”.

Entretanto, é preciso assinalar que o plano diretor ndo influenciaré a efetivacdo
de todos os principios descritos no Art. 170 da Constituicdo Federal. A suainfluéncia se da,
de forma mais particularizada, em relacdo aquelas atinentes a propriedade privada, a
funcéo social da propriedade e a defesa do meio ambiente, em razo de sua correlacdo
direta e com maior intensidade com as metas e diretrizes do plano diretor, como se

observara a seguir.

Antes, porém, de se passar a andlise da influéncia do plano diretor sobre os
mencionados principios do Art. 170 do Texto Constitucional, cabe destacar que o conjunto

principiolégico que rege a “Ordem Econ6mica e Financeira’ visa, por meio do
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desenvolvimento econdémico, a realizar a justica social, satisfazendo as necessidades de

toda a sociedade, segundo nos ensina Manoel Gongalves Ferreira Filho.™

Essa concepgdo de desenvolvimento econdmico aliado a justica social, teve
origem na Constituicdo Mexicana de 1917 e na Constitui¢cdo de Weimar de 1919, sendo, a
posteriori, reafirmada pela doutrina social da Igreja Catdlica Apostdlica Romana, mais
especificamente na Enciclica Mater et Magistra™ que, ao promover, no ano de 1961,
ampla abordagem sobre a questdo social apontou que “[...] 0 mundo econdmico € criacdo
dainiciativa pessoal dos cidaddos, quer desenvolvam a sua atividade individual mente, quer

facam parte de alguma associag&o destinada a promover interesses comuns.”

O texto do Papa Jodo XXIIlI defende a intervencdo estatal no mundo
econdmico somente com 0 objetivo de se promover “o acréscimo de producdo para o
progresso social e em beneficio de todos os cidaddos’, dai porque deve ela possuir o
“carédter de orientacdo, de estimulo, de coordenagdo, de supléncia e de integragcdo”, enfim,
deve ser subsididria a atuacdo privada, conforme o “principio da subsidiariedade’

referenciado por Pio XI na Enciclica Quadragesimo Anno.

A sintetizac&o dos pensamentos papais pode ser aferida no trecho da Mater et

Magistra onde aduz que

[...] a presenca do Estado no campo econdmico, por mais ampla e
penetrante que sgja, ndo pode ter como meta reduzir, cada vez mais, a
esfera da liberdade na iniciativa pessoal dos cidaddos. Deve, pelo
contrério, garantir a essa esfera a maior amplidao possivel, protegendo
efetivamente, em favor de todos e de cada um, os direitos essenciais da
pessoa humana. Entre estes ha de enumerar-se o direito, que todos tém,
de serem e permanecerem normalmente 0s primeiros responsaveis pela
manutencdo prépria e da familia. Ora, isso implica que, nos sistemas

152 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 32. ed., rev. e atual ., S5 Paulo:
Saraiva, 2006, p. 358.
153 JOAO XXII1, Papa. Enciclica Mater et Magistra. 12. ed., Sao Paulo: Paulinas, 2004, p. 18.
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econdmicos, se consinta e facilite o livre exercicio das atividades
produtivas.™

Veja-se que a laicidade do Estado brasileiro ndo se transformou em obstaculo
ao reconhecimento da liberdade de iniciativa e da valorizacdo do trabalho humano como
fundamentos da Republica Federativa do Brasil, tanto que asimples leiturado inciso |V, do
Art. 1°, permite aferir que o ideario da Enciclica Mater et Magistra, de valorizacéo social

do trabalho e dalivreiniciativa, foi sorvido pelo Texto Constitucional de 1988.%°

Consideracdes a parte, a insercéo dos valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa dentre os fundamentos da Republica Federativa do Brasil, justifica-se porque €
somente pelo trabalho e pela liberdade de sua realizac8o, que o homem garantird a sua

subsisténcia, o desenvolvimento econémico de seu pais e, finalmente, ajustica social.

E foi a necessidade de promover a realizacdo da justica social na Republica
Federativa do Brasil, que levou o congtituinte a “aparelhar ideologicamente o texto
constitucional, revelando que todo o conjunto ordenamental que ird se levantar nos
dispositivos subseqiientes se prende a realizacdo de alguns objetivos basicos [...]"**, na

visdo de Luiz Alberto David Araljo.

Observe-se que a persecucdo da justica social pelas autoridades dar-se-a,
primordialmente, pela realizacdo dos objetivos fundamentais estabel ecidos nos incisos | a
IV, do Art. 3° da Constituicdo Federal™’, pois sdo eles “impostergaveis e hdo de ser

preocupacao constante da acdo governamental, porque a Constituicdo entende que sua

1> JOAO XXII1, Papa. Enciclica Mater et Magistra. 12. ed., S0 Paulo: Paulinas, 2004, p. 19.

%5 BRASIL. Constituicio da Replblica Federativa do Brasil. 3. ed.,. ampl. e atual., S8 Paulo: Editora
Revistados Tribunais, 2007, p. 19 e 115.

1% ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional. 10.
ed., rev. e atual., Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 104.

57 Op. cit. p. 19/20.
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realizacdo constitui meio de conseguir a realizacdo plena dos fundamentos do Estado

Democrético de Direito, enunciados no art. 1°” . *%®

O Art. 170 da Constituicdo Federal, por sua vez, ratificando a vinculagdo da
Republica Federativa do Brasil com os fundamentos constitucionais (1V, Art. 1°) e a
realizacdo dos objetivos fundamentais (Art. 3°), dispds que a ordem econdmica brasileira
funda-se na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, com a finalidade de

assegurar atodos existéncia digna, conforme os ditames da justiga social.

A nortear a “Ordem Econdmica e Financeira’ na valorizagdo do trabaho
humano e na livre iniciativa, com vistas a realizagdo da justica social, estdo os principios
indicados nosincisosde | alX, doArt. 170, da Constituicdo Federal de 1988, que exigem a
observancia e respeito a soberania nacional, propriedade privada, funcdo social da
propriedade, livre concorréncia, defesa do consumidor, defesa do meio ambiente, redugéo
das desigualdades regionais e sociais, busca do pleno emprego e tratamento favorecido
para as empresas de pegqueno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua

sede e administragdo no Pais.

Raul Machado Horta, em andlise a esse enunciado constitucional, aponta que

nele

[...] ha principios-valores — Soberania nacional, Propriedade privada,
Livre Concorréncia. Ha principios que se confundem com intencdes —
Reducdo das desigualdades regionais, Busca do pleno emprego,
Tratamento favorecido para as empresas brasileiras de capital nacional de
pequeno porte, Funcdo social da propriedade. Ha principios de acéo
politica — Defesa do Consumidor, Defesa do meio ambiente.™ (grifo do
autor)

%8 gILVA, José Afonso da. Comentério Contextual a Constituicdo. 4. ed., de acordo com a Emenda
Constitucional 53, de 19.12.2006, Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 46.

9 HORTA, Raul Machado. Constituicsio e Ordem Econdmica e Financeira. Revista de Informagdo
Legidativa, a.28, n° 111 jul/set., 1991, p. 15, apud DANTAS, Ivo. Direito Constitucional Econémico. 1. ed.,
5. tir., Curitiba: Jurug, 2004, p. 66.
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E de se observar, assim, que o alcance de todos esses principios esta
condicionado a existéncia de melhores condic¢des de vida da populagdo, incumbéncia a ser
implementada pelo plangjamento nacional, regional, estadual e municipa. Nesse Ultimo
contexto, o plano diretor das cidades ganha importancia, pois a ele foi conferida a
atribuicdo de, sistematizado com os planos nacionais, regionais e estaduais, promover a
funcéo social da propriedade urbana por intermédio da ordenacdo do territorio, de maneira
a assegurar o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a

justica socia e ao desenvolvimento econdmico.

A busca da efetivagdo dessas necessidades humanas iniciou-se com o0 advento
da Revolucdo Industrial, onde a condicéo miasmética das cidades teve influxo direto na
degradacdo do ambiente urbano, marcado pela expansdo demogréfica e o crescimento
desordenado, 0 que requisitou aimplementagdo de instrumentos habeis a modificar o meio

ambiente urbano, inadequado a sobrevivéncia do ser humano.

Jean Lojkine ao tratar da segregacdo social do espaco e da crise dos centros
urbanos, com supedaneo na leitura da influéncia da producéo capitalista sobre os

fendmenos sociais de organizacdo urbana, apontou que no periodo pos-industrializacdo

[...] a planificagdo urbana propriamente dita, ou sgja, a coordenagdo
estatal da ocupagao e da utilizacdo do solo urbano se teve resultados bem
desiguais, também sofreu dificuldades imediatas. Assim, as leis de 1850-
1860 sobre a salubridade e a higiene publicas imp&em as municipalidades
um certo controle das condi¢des de higiene das moradias operérias. As
leis sobre a habitacdo social da Terceira e sobretudo da Quarta Republica
resultaram na construcdo de centenas de milhares de habitacfes cujo
conforto era incomparavelmente maior do que o das casas de familias
modestas. Poderiam também ser citados os inimeros trabalhos de viacéo,
de aducdo de &gua, de construgdes escolares, de transportes....
provenientes da politica urbana adotada pelo Conseil general de la Seine
entre as duas guerras mundiais.'®

1801 OJIKINE, Jean. O Estado Capitalista e a Questao Urbana. Traduczo de Estela dos Santos Abreu. 2. ed.
S80 Paulo: Martins Fontes, 1997, p. 191.
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A abordagem do citado autor retrata que, a omissdo estatal permitiu o
crescimento desenfreado e desordenado das cidades inglesas. Enfatiza, também, que a
implementacdo da “planificagdo urbana’ permite o resgate da qualidade de vida pela
neutralizagdo da influéncia exercida pelas forcas econdmicas, oriundas do fenémeno
exogeno de ocupagdo urbana, onde a ndo-edificacdo, subutilizacdo ou ndo-utilizacdo sdo o

retrato da ocupacéo desordenada de areas urbanas.

A ocorréncia de problemas dessa natureza, justifica a promogdo do
ordenamento das cidades, com a efetiva participacéo populacional na elaboracéo e controle
do cumprimento das metas e objetivos tragados no plano diretor, sob pena de se permitir
que a ocupacdo populacional de éreas urbanas provoque “desigualdade, segregacéo,

periferizacdo, degradacdo ambiental” .

Com a fixagdo das &reas urbanas e a delimitacdo da forma de sua ocupagdo
pela populagdo, ter-se-a a vinculagéo da propriedade privada as diretrizes do plano diretor
e, conseglentemente, 0 estabelecimento dos critérios para a mensuragdo de sua fungdo
social, de maneiraa coibir a preponderancia dos interesses privados, em regras capitalistas,
sobre agueles de cunho social. Logo, o enquadramento da propriedade privada urbana nas
diretrizes do plano diretor das cidades, traduz-se na materializagdo do propdsito de

“aplicacdo imediata e direta na satisfagdo das necessidades humanas primérias’ .***

O afastamento da prevaéncia do interesse privado sobre o sociad é

inegavelmente interesse preponderantemente nacional, de carater coletivo, razdo porque a

11 CYMBALISTA, Renato. Politica urbana e regulacéo urbanistica no Brasil — conquistas e desafios de um
modelo em construgdo. In: BUCCI, Maria Paula Ddllari (Org.) Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito
juridico. S&o Paulo: Saraiva, 2006, p. 283.

162 gILVA, José Afonso da. Comentario Contextual & Constituicdo. 4. ed., de acordo com a Emenda
Constitucional 53, de 19.12.2006, S0 Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 712.
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regulamentacdo dos Arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal pelo Estatuto da Cidade

refor¢a a compreensdo de que 0s seus propdsitos sdo nacionais.

O Art. 39 do Estatuto da Cidade, como j4 mencionado anteriormente, € o
retrato dessa afirmagdo, sobretudo, ao preconizar que a propriedade urbana cumpre sua
funcéo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas
no plano diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a
qualidade de vida, a justica sociad e ao desenvolvimento das atividades econdmicas,

respeitadas as diretrizes previstas no Art. 2° desta L ei.

A qualidade de vida, a justica socia e o desenvolvimento das atividades
econdmicas pelos cidaddos, como frisado no parégrafo Unico, do Art. 1°, do Estatuto da
Cidade, sdo0 normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade
urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadéos e,

conseglientemente, do equilibrio ambiental.

José Afonso da Silva, ao tratar da execucdo da politica de desenvolvimento

urbano, tem enfatizado que

A politica de desenvolvimento urbano comporta duas dimensfes. uma
gue tenha por objeto o desenvolvimento adequado da rede urbana ou
sistema de cidades (dimensdo interurbana, intra-urbana) de caréter
nacional, regiona e estadual, que ha de ser executado, respectivamente
pelaUnido (arts. 21, XX, e 24, § 1°) e pelos Estados (art. 24, |, e seus §8);
outra que considere o desenvolvimento urbano no quadro do territério
municipal (dimensdo intra-urbana, intramunicipal), de competéncia dos
Municipios (art. 30, I, Il e VIII). No dispositivo em comentario cuida-se
da execucdo do desenvolvimento urbano no territério municipal. Por isso
se diz que essa politica é executada pelo Poder Pdblico Municipal. Mas a
autonomia do Municipio é limitada, porque a execucdo de sua politica
urbana ha que obedecer as diretrizes fixadas em lei — e aqui setratade lei
federal, porque é & Unido que compete instituir as diretrizes para o



114

desenvolvimento urbano (art. 21, XX), o que foi feito pelo Estatuto da
Cidade (Lei 10.257/2001)."® (grifo do autor)

Essas observacfs deixam evidente que o plano diretor, instrumento bésico da
politica de desenvolvimento e expansdo urbana, deve compatibilizar-se com os propdsitos
de desenvolvimento urbano nacional, regiona e estadual, caso contrario, seria “0 mesmo
gue ndo ter qualquer instrumento para a execucdo da politica de desenvolvimento e

expansdo urbana’.**

Cabe, assim, observar que a ingeréncia do plano diretor sobre a propriedade
privada urbana tera a finalidade de estabelecer os critérios para averiguacéo da funcéo
social da propriedade, tendo a incumbéncia de delimitar, em nivel municipal, as areas
urbanas onde podera ser aplicado, dentre os varios institutos passiveis de utilizacdo, o
parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsorios, considerando a existéncia de infra
estrutura e de demanda para utilizacdo, de maneira a coibir, v.g., a especulacéo imobiliaria,

0 “vazio urbano” e a degradacdo ambiental.

Exsurge ai, a previsdo contida no § 4°, do Art. 182, da Constitui¢do Federa e o
inciso I, do Art. 42, do Estatuto da Cidade, facultando ao Municipio, mediante lei
especifica para érea incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou néo utilizado, que promova seu
adeguado aproveitamento, ficando a cargo da municipalidade criar (ou néao) limitacdes e
restricoes ao direito de propriedade, com respaldo na competéncia exclusiva e suplementar

que lhefoi conferidapelosincisosl, 11 e VIII do Art. 30 do Texto Constitucional.

183 gILVA, José Afonso da. Comentério Contextual a Constituicdo. 4. ed., de acordo com a Emenda
Constitucional 53, de 19.12.2006, S&o Paulo: Malheiros Editores, 2007, p.737.

164 GASPARINI, Didgenes. Aspectos Juridicos do Plano Diretor. p. 1, fev. 2005. Disponivel em:
<http://200.198.41.151:8081/tribunal _contas/2005/01/-sumario?next=2. Acesso em 15-04-2006, p. 3.
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Todas as questdes postas a discussdo demonstram quéo relevante é ainfluéncia

do plano diretor na fixagdo da funcdo socia da propriedade urbana, posto ser aquele
instrumento 0 mecanismo capaz de permitir 0 alcance das fungbes sociais da cidade,
evitando a segregacdo social, em funcdo da periferizacdo da populacdo urbana, como

salientado linhas acima.

Outro principio integrante da ordem econémica que sofre a influéncia direta
das metas e dos objetivos tracados no plano diretor € o da preservacdo ambiental, vez que
também tem a funcdo de eliminar a degradacdo ambiental provocada pela periferizacdo da
populacdo urbana, tornando imprescindivel a “defesa do meio ambiente, inclusive
mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e
de seus processos de elaboracdo e prestacdo da defesa’, segundo se constata do inciso VI

do Art. 170 da Constituicdo Federal .

A explicagdo para essa circunstancia decorre do fato de que, a utilizacdo da
propriedade privada urbana, voltada ou ndo a atividade produtiva, deve manter o0 meio
ambiente ecol ogicamente equilibrado. A propdsito, o desrespeito ao meio ambiente permite
a imediata intervencdo do Poder Publico competente para fazer cessar as interferéncias e

violagBes provocadas pelo particular, pessoafisicaou juridica.

Esclareca-se, com supedaneo nos ensinamentos de José Afonso da Silva, que

[...] 0 que o Direito visa proteger é a qualidade do meio ambiente, em
funcdo da qualidade de vida. Pode-se dizer que ha dois objetos de tutela,
no caso: um imediato — que é a qualidade do meio ambiente — e outro
mediato — que € a salide, 0 bem-estar e a seguranca da populacéo, que se
vém sintetizando na expressdo ‘ qualidade de vida' . (grifo do autor)

15 BRASIL. Constituicio da Replblica Federativa do Brasil. 3. ed.,. ampl. e atual., S8 Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2007, p. 119/120.

166 gILVA, José Afonso da Comentario Contextual & Constituicdo. 4. ed., de acordo com a Emenda
Constitucional 53, de 19.12.2006, S0 Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 836.
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Sendo assim, este principio complementa o da funcéo social da propriedade,

visto que a propriedade privada, sgja ela enquadrada ou ndo como bem de producéo,
também redlizard a sua fungdo social pela preservacdo do equilibrio do meio ambiente
urbano, natural ou ndo, permitindo a populacdo desfrutar do desenvolvimento econémico,

com melhor qualidade de vida.

Logo, a contribuicdo do plangiamento municipal na efetivacéo dos principios
gerais da ordem econémica, por meio do plano diretor, seu instrumento de maior destaque

€ nitida, umavez que permite que o alcance das fung¢bes sociais da cidade, pela

[...] garantia do direito a cidades sustentaveis; a gestdo democrética por
meio de participagdo da populacdo; a cooperagdo entre governos e
iniciativa privada; oferta de equipamentos urbanos; o controle do uso do
solo; a integracdo e complementaridade entre as atividades urbanas e
rurais; a adogdo de padrdes de producéo e consumo de bens e servicos; a
justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizacdo; a adequacdo dos instrumentos de politica econémica,
tribut&ria e financeira e dos gastos publicos aos objetivos do
desenvolvimento urbano; a protegdo, preservacao e recuperacdo do meio
ambiente natural e construido, do patriménio cultural; a regularizacéo
fundiaria— entre outros, que agora o Estatuto da Cidade desenvolve.*

Assim sendo, o plano diretor na efetivagdo dos principios do Art. 170 da
Constituicdo esta diretamente vinculado aos incisos |1 (propriedade privada), 111 (funcdo
socia dapropriedade) e VI (defesa do meio ambiente) do citado dispositivo constitucional,
de onde irradia os seus efeitos sobre todos os demais principios regentes da ordem
econdmica brasileira, posto que, se ndo houver o ordenamento dos espagos urbanos, néo
havera desenvolvimento econdmico e social no Estado brasileiro, tampouco se consolidara

ajusticasocial.

87 gILVA, José Afonso da Comentério Contextual & Constituicdo. 4. ed., de acordo com a Emenda
Constitucional 53, de 19.12.2006, S0 Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 737.



CONCLUSAO

O desenvolvimento econémico e social do Estado brasileiro exige a
implementagdo do plangjamento municipal, por meio das politicas publicas a serem
definidas no plano diretor das cidades, destinado a propiciar melhor qualidade de vida a

populacéo urbana.

A validade desta premissa advém do fato de a vaorizagdo dos aspectos
humanos e sociais na efetivagdo do desenvolvimento urbano, historicamente, ndo ter se
consolidado, e, quando o fez, foi de maneira desprezivel, tornando mais ainda sofrivel a
condicdo da populagdo urbana, cujo aumento era cada vez mais intenso em fungéo do

éxodo rurd.

O crescimento vertiginoso da populagdo urbana refletiu-se — e ainda reflete —
na desigualdade social, uma vez gue as forgas econdmicas, valendo-se da preponderancia
dos interesses privados, sempre impuseram aos Administradores Publicos municipais a
adocdo de politicas urbanas voltadas a vaorizagdo das éreas centrais das cidades,

notadamente pel o interesse econémico na especulacéo imobiliaria.

A formacgdo das cidades brasileiras vem construindo um cenério de contrastes,
tipico das metrépoles do Terceiro Mundo, onde a gestdo urbana se mostra cada vez mais

inadequada.

Neste contexto de cidades despreparadas para receber o imenso contingente de
pessoas, esperar-se-iam graves consequéncias negativas, tanto sociais, como econdmicas,

motivadoras da segregacdo dos trabalhadores de baixa renda, forcosamente isolados nas
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areas mais longinquas e indspitas, alheios as oportunidades de educacdo, lazer, cultura,

salide, emprego, entre outros.

A justificativa para esta situacdo advém de dois motivos: o primeiro, porque as
quatro primeiras oportunidades, em regra, estéo localizadas na parte central das cidades,
logo, para acancélas, ha demanda de recursos financeiros para o deslocamento, na
maioria das vezes inexistente a grande parcela da populagéo; e, em segundo, porque a fim
de atender as oportunidades de emprego, em regra fora da periferia, o trabalhador também
esta sujeito a consideravel deslocamento no trajeto casa-trabalho e vice-versa, aumentando
os custos do empregador com o fornecimento de vale-transporte, e inviabilizando a sua

empregabilidade, face a onerosidade.

A reformulagdo dessas concepgdes urbanistas, presentes até o inicio da década
de 80, se materializou com a Constituicdo Federal de 1988, a partir da fixagdo do
entendimento de que, era preciso concatenar os interesses da sociedade em geral com os
interesses do setor publico, compreendidos ai todos os entes publicos integrantes da

Republica Federativa do Brasil.

Essa foi arazdo pela qual o constituinte conferiu a Uni&o, por meio do inciso
IX, do Art. 20, a competéncia privativa para “elaborar e executar planos nacionais e
regionais de ordenagdo do territorio e de desenvolvimento econdémico e socia”. De igual
forma, utilizando-se do inciso XX do citado dispositivo constitucional, o constituinte
incumbiu a Uni&o o dever de “instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive,

habitacdo, saneamento bésico e transportes urbanos’.

Observe-se, quanto a competéncia privativa do inciso XX do Art. 21 da

Condtituicdo Federal de 1988, que a ingtituicdo das diretrizes gerais para o
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desenvolvimento urbano deveriam ser fixadas em lei, segundo o que se depreende do Art.
182 do Texto Constitucional. O cumprimento a este mandamento constitucional se deu

com a sangdo da Lei n° 10.257/2001, denominada Estatuto da Cidade.

Oinciso | do Art. 24 da Constituicdo Federal também contemplou aos Estados
Federados e ao Distrito Federal a competéncia legisativa sobre direito urbanistico, porém,

de forma concorrente com a Unido.

O legidador Constituinte, ao contrario do que possa parecer, ndo teve a
intencdo de furtar ou restringir aos Municipios a competéncia para tratar dessas matérias,
indiscutivelmente afetas a sua seara de atuagdo. Ao contrario, nos incisos I, |1 e VIII do
Art. 30, tratou de fixar que é competéncia dos Municipios “legislar sobre assuntos de
interesse local”, “suplementar a legislacéo federal e estadua no que couber”, e por fim
“promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante plangamento e

controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano”.

A convergéncia de todos esses dispositivos tem o propésito de tornar efetivos
os fundamentos e os objetivos da Republica Federativa do Brasil, primordial mente aqueles
constantes dos incisos 11, 111 e 1V do Art. 1° e todos 0s que se encontram expressos no Art.

3° da Constituicéo Federal.

A insercdo de dispositivos constitucionais assecuratérios da elaboragéo do
plangjamento municipal e de seus instrumentos foi insuficiente, embora se constituisse em
um grande passo em relacdo ao periodo anterior a Assembléia Nacional Constituinte, visto
ndo atender aos anseios técnico-politico-sociais. Era preciso democratizar o ambiente

urbano.
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Indubitavel mente, o Estatuto da Cidade contribui de maneirainigualavel parao

processo de plangjamento urbano, mais especificamente por um de seus instrumentos, 0
plano diretor. Iniciou-se, a partir de entdo, a amejada democratizagdo urbana, com o
advento da garantia “ Da Gest&o Democrética da Cidade’, estabelecida nos Arts. 43 a45 da
Lei n°10.257/2001, fomentadora da participacéo popular e da cooperagéo das associacOes
nos debates, consultas, audiéncias e conferéncias publicas sobre assuntos de interesse

urbano.

O Estatuto da Cidade, a0 se ocupar com a regulamentacdo do plano diretor,
estabeleceu a finalidade deste na delimitacéo da funcdo social da cidade; a forma de sua
instituicdo; o seu papel no processo de plangamento municipal; o alcance, a

obrigatoriedade e o prazo de validade de suas disposi¢les, dentre varias outras situagdes.

O proposito de sua ingtituicdo foi o de possibilitar uma visdo global das
cidades, propiciadora da coleta de dados reais das condi¢cdes de cada uma das urbes
brasileiras. Assim, o plano diretor permite conceber as metas e 0s objetivos a serem
perseguidos pela municipalidade, para assegurar o atendimento das necessidades dos
cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica socia e ao desenvolvimento das atividades

econdmicas.

As metas e objetivos do plano diretor da cidade aferirdo, ainda dentro do
espaco urbano, v.g., se existem areas ndo-utilizadas, subutilizadas e ndo-edificadas. Mas a
afericéo dessas propriedades privadas ndo sera pautada apenas nos instrumentos legalistas
tradicionais (como, por exemplo, alei de uso, ocupagédo e zoneamento do solo), tendo em
vista que diversos outros compdem o plangjamento municipal, conforme descrito no inciso

Il do Art. 4° do Estatuto da Cidade.
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Todo esse trabalho permite identificar, dentro do espaco urbano, quais
propriedades privadas cumprem sua funcdo social, assm como, quais propriedades
preservam o meio ambiente urbano, facilitando a corregdo de eventuais desvios pela sua
mé-utilizacdo, por meio dos diversos mecanismos juridicos postos a disposicdo do

Administrador Publico.

Dessas observacOes extrai-se que, em havendo o respeito a0 meio ambiente

urbano pela propriedade privada, estara ela a cumprir a suafuncdo social.

Porém, mais do que constatar 0 cumprimento da func¢éo socia e o respeito ao
meio ambiente pela propriedade privada urbana, o plano diretor impde aimplementacdo do
tratamento igualitario a toda a populagé@o urbana, afastando a desigualdade marcante nos
anos 70 e 80, pelo dimensionamento e provisionamento orcament&rio dos recursos
financeiros, assim como o estabel ecimento de prazos para sua aplicacéo em infra-estrutura,

sempre com vistas a adegquacao do territdrio da cidade.

Se esses propésitos forem efetivados pela municipalidade, extirpar-se-a o
processo de especulagdo imobiliaria e valorizar-se-a a defesa do meio ambiente urbano,
garantindo-se a populacdo de baixa renda a obtencdo de moradia, sem a voracidade
capitalista que permeia a valorizagdo imobiliaria, 0 que, consequentemente, coibira a
ocupacdo das éreas ambientalmente protegidas, impedindo o processo de segregacéo

urbana verificado desde o inicio do século XX.

Assim, conclui-se que o plangiamento municipal € instrumento fundamental
para a efetivagdo do desenvolvimento econdmico e social do Estado brasileiro, de forma a
contribuir para a concretizagdo dos principios gerais da atividade econdmica, posto que

ndo se volta apenas a regulamentar os “interesses locais’ dos Municipios brasileiros. Trata-
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se de instrumento de significativa contribuicdo na efetivacdo dos principios gerais da
ordem econOmica brasileira, visto que propicia 0 pleno desenvolvimento das funcgdes
sociais da cidade e a garantia do bem- estar de seus habitantes, por meio do atendimento
das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica sociad e ao

desenvolvimento das atividades econdmicas.
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