CONTROLE URBANISTICO NOS MUNICIPIOS:

A EXPERIENCIA DE OLINDA
HELVIO POLITO LOPES FILHO!

O LEVIATA URBANO

Vé-se paisagem de campos, bosques e castelos que precedem imponente
cidade - um gigante coroado. E moreno, de vastos cabelos e bigode, com um
olhar fixo, penetrante, com um sorriso imperceptivelmente sarcastico . A parte
visivel de seu corpo, busto e bracos, € feita de milhares de pequeninos
individuos aglomerados. Assim, Jean-Jacques Chevallier em seu livro As
Grandes Obras Politicas, descreve o frontispicio do volume original de
Leviatd, ou a Matéria, a Forma e o Poder de um Estado Eclesiastico e Civil.

de Thomas Hobbes, no ano de 1651.

Para Hobbes, a figura do monstro biblico do Leviata, descrita por J6, como o
maior poder sobre a terra, é a expressdo maior do Homem Artificial ou Estado
Leviata, que é formado pelos Homens Naturais para constituir a sociedade
politica, transferindo a um terceiro, por contrato social baseado no interesse,
o direito natural que cada um possui sobre todas as coisas, formando, em
contraposicdo da vontade de cada um , a vontade e a representacao de

todos.

N&o é por mero acaso que o sentido de Estado nasce nas cidades, talvez
poucas nomenclaturas sejam mais felizes nas ciéncias sociais, do que a
definidora de cidades estados, pois ao nosso ver o fundamento de ambas
estdo intimamente interligadas, a nocdo de seguranca, a nocao de
identificacdo, o sentido de lugar sociavel sdo aspectos importantes para a

formacdo tanto do Estado como da cidade. Mesmo correndo  riscos
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cientificos, pode-se dizer que o Estado como a cidade sdo composi¢cdes de

Territorio, Povo e Soberania, entendida aqui como autonomia.

O Leviatd Urbano, ser-morada do homem artificial de Hobbes e dos homens
naturais, com seus direitos individuais de animal politico de Aristoteles,
chamados comumente de cidadaos, é fruto das limitagcbes e oportunidades
propiciadas pelo meio ambiente, direito, técnica, crenca, cultura e porque
nao, do inconsciente dos homens tomados individualmente. Este hipopétamo
biblico de extremo poder, descrito por J6 e materializado pelas sociedades a
sua imagem e semelhanca, ndo poderia estar dissociada de seu criador,

refletindo todas as suas dimensdes e contradicdes.

Podemos dizer que a criacdo da cidade, meio ambiente artificial criado pelo
homem em sociedade para se relacionar com o meio ambiente natural, é ato
de construcdo coletiva, concedendo ao Leviatd Urbano um conjunto de
identidades de muitos autores individuais, criando assim, este ser poderoso,
uma identidade propria que ao contrario de refletir seus construtores
individualmente pode lhes impor uma identidade coletiva, exercendo assim
um controle social, aqui entendido em dois significados inter-relacionados
mais distintos, no primeiro denotando que o cidaddo esta condicionado ou
limitado em suas acdes pelos grupos, pela sociedade a que pertence, no
segundo denotando a interagdo com seu grupo social.

Portanto o controle urbano, ou a busca de domar este Leviatd Urbano, para
gue ele seja reflexo e ao mesmo tempo estimulo a uma sociedade lastreada
na igualdade, liberdade e fraternidade, tdo cara aos pensadores da
Revolucdo Francesa, base teorica do vigente Estado de Direito, é tarefa das
mais complexas, pois ndo envolve somente criar limitagdes construtivas aos
cidaddos no edificar, mas antes de tudo deve estabelecer os parametros de
conduta para alcancar o Bem-estar social na materializagdo do espaco

urbano.

Buscamos utilizar um conceito juridico de Urbano que seja ligado a filosofia

do direito, buscando encara-lo como um espaco dotado de autonomia,



composto por bens publicos / privados e sociedade, baseados numa relacao
de direitos e deveres entre 0s mesmos para objetivo comum de convivéncia,

baseado no Bem-estar.

Palavra derivada do grego, autonomia deve ser assimilada neste texto no seu
sentido etnolégico como direito de se reger por suas proprias leis, indicando
assim a faculdade que possui determinada pessoa ou instituicdo, em tracar
as normas de sua conduta, sem que sinta imposicdes restritivas de ordem

estranha.

Pode-se entdo, explicar a competéncia ou autonomia municipal para definir e
realizar sua Politica Urbana, expressa em Plano Diretor local e legislacdes

municipais limitadoras do Direito de construir.

O CONTROLE URBANO COMO NORMATIZADOR DO ESPACO
URBANO

A primeira funcdo do controle urbano é conceder parametros que busque o
bem estar social na cidade, emanando regras para a intervencao construtiva,
para as formas e condicdes de ocupacdo e uso do solo e para o
parcelamento de glebas, através de loteamento ou desmembramento,

primeiro passo para a expansao territorial da cidade.

Esta normatizagdo somente torna-se legitima se consubstanciar um
planejamento que atenda a garantia de direitos sociais, beneficios ou
utilidades que devem ser assegurados pelo poder publico. Portanto uma

legislacdo edilicia que estimule ou permita, por exemplo, a ocupacao de uma



reserva ambiental, necesséaria ao equilibrio ecolégico de um determinado
espaco urbano ou mesmo que coloque em risco um patriménio cultural, ndo
cumpre sua atribuicdo maior de gerar bem estar social, pois vai de encontro
aos principios de direitos sociais , beneficios e utilidades a serem
assegurados por determinacéo constitucional, devendo sua ilegitimidade ser
declarada social e judicialmente como ilegalidade.

Verifica-se aqui um aspecto relevante, ndo tomado muitas vezes em
consideracdo na formulacdo das normatizacdes edilicias pelos municipios
brasileiros, os pressupostos de ordem legal e de consenso social, base do
que seja bem estar social consubstanciados nos principios dos direitos
sociais, que obrigatoriamente devem ser obedecidos na formulacdo de

politicas urbanas, planos diretores e legislacfes edilicias.

A pouca democratizacédo do processo de planejamento urbano, normalmente
faz do ‘ Urbanista’ um ser dotado de ilimitados poderes na orientacédo da
normatizacao urbana, determinando, ndo raras vezes, rumos que levam as
cidades exatamente a materializar a negacdo do bem estar aos seus

cidadaos.

O Urbanista ndo pode ser encarado como um constituinte urbanistico, criando
de suas proprias convic¢des e muitas vezes de sua setorizada visao, rumos
originarios de conduta social nos espacos urbanos, ele deve ser instrumento
da sociedade na sua prépria conducao ao bem estar e ndo um mero condutor

social de suas teorias.

No direito positivo brasileiro, os direitos sociais, fundamento da busca ativa
pelo bem estar social, encontra-se em muito definido pela Constituicdo de
1988 nos seus Arts. 6° a 11, apesar de conter o0 texto constitucional em
outras normas preceitos de direitos sociais especificados de forma mais
direta, tais como: um meio ambiente ecologicamente equilibrado (C.F. Art.
225), Promocéo e protecdo do Patrimoénio Cultural brasileiro ( C.F. Art.216 8
1°), Saude para todos ( C.F. Art. 196), dentre outros.

Na visdo de José Afonso da Silva podemos agrupar os direitos sociais em

seis classes: a) direitos sociais relativos ao trabalhador; b) direitos sociais



relativos a seguridade, compreendendo os direitos a saude, a previdéncia e
assisténcia social; c) direitos sociais relativos a educacdo e a cultura; e)
direitos sociais relativos a familia, crianca adolescente e idoso; f) direitos

sociais relativos ao meio ambiente.

Pode-se explicitar os pressupostos fundamentais do ordenamento juridico
brasileiro para a normatizacdo dos espacos urbanos, fazendo uma
cominacao destes Direitos Sociais, com o0s Objetivos Fundamentais da
Republica Federativa do Brasil, contida no Art.3° da Constituicdo de 1988 e
relacionando com o0s objetivos especificos das Politicas de desenvolvimento

urbano, contidas no Art. 182 da Carta Magna brasileira.

OBJETIVOS DA DIREITOS SOCIAIS FUNCOES
REPUBLICA URBANAS

construir uma Direitos relativos condicdes de
sociedade livre, ao trabalhador trabalho
justa e solidaria
- Direitos relativos condi¢bes de
garantir o a seguridade lazer
desenvolvimento (saude/ previdéncia/
nacional assisténcia social)

condicbes de

pe (;L?gIZC: ;Z Direitos relativos habitar
marginalizacéo e aeducagdo e a
reduzir as cultura
desigualdades Direitos 1elativos condicdes de
sociais e familia. crianca circular
regionais atamiia, &4,

adolescente e
idoso

promover o bem
de todos, sem
preconceito de
origem, raca,
sexo, idade e

quaisquer outras

formas de

discriminacao

Direitos relativos
ao meio ambiente




Utilizando esta logica, pode-se afirmar que o papel da normatizacdo
urbanistica no Brasil, deve ser o de criar condicdes para que as funcdes
urbanas sejam exercidas garantindo os direitos sociais e visando os objetivos

da Republica.

Cabe aqui citar apenas alguns exemplos de pressupostos que devem ser
obedecidos na formulagcdo da normatizacdo urbanistica, para ndo tornar
enfadonha esta quase combinatéria matematica: As condi¢cdes urbanas de
trabalho, entendidas também como estimulo as atividades produtivas,
somente é legitima e legal, quando respeitar o meio ambiente e o patriménio
cultural, visando erradicar a pobreza; ou As condi¢cdes de habitacdo, deverao
garantir niveis de salubridade (Direitos a seguridade), visando o bem de

todos, dentre outros especificos.

Pode-se ainda reduzir em uma regra geral os pressuposto da normatizacao
urbanistica como sendo a ordenacédo do trabalhar, praticar lazer, circular e
habitar, que respeitando os direitos sociais relativos ao trabalhador; a
seguridade; a educacdo e a cultura; a familia, crianca, adolescente e idoso e
ao meio ambiente, vise a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria;
garantidora do desenvolvimento; erradicando a pobreza e a marginalizacao,
reduzindo as desigualdades sociais e promovendo o bem de todos sem

discriminagéo.

O respeito a estes fundamentos sociais e legais, deve ser o orientador da
materializacdo dos espacos urbanos, cabendo ao controle urbano, na sua
tarefa primeira de normatizar esta materializacdo, fixar as regras para a
construgdo de uma cidade igualitaria, libertadora e fraterna. Se em nossos

dias isto for utdpico, mude-se a Constituicao brasileira.



O CONTROLE URBANO COMO LIMITADOR DOS INTERESSES
INDIVIDUAIS PARA A CONSTRUGCAO COLETIVA DAS CIDADES

Como foi visto anteriormente, o controle urbano possui um segundo estagio,
caracterizado principalmente pela limitacdo das acfes individuais do
construir, visando a garantia do bem estar, estabelecido nas normatizacoes

urbanisticas.

Enfatiza-se que, ao contrario do primeiro estagio, caracterizado como uma
acdo eminentemente do poder publico, que mesmo normatizando as cidades
com ampla participacdo popular, possui exclusiva competéncia de ditar,
através do Poder Legislativo, normas juridicas de conduta social, este
segundo estgio, o de fazer cumprir as leis, possui uma caracteristica de
possibilitar ao cidaddo comum a participacdo ativa no controlar sua cidade,
como no exercicio de seus direitos de vizinhanca, no seu papel de
provocador do Ministério Puablico em Acéo Civil Publica, na Acdo Popular,
onde qualquer cidaddo € parte legitima para propor tutela judicial que vise
anular ato lesivo, por exemplo ao meio ambiente e ao Patriménio Cultural,
sem esquecer do papel fiscalizador sobre o poder publico que pode e deve

ser exercido pelo cidadéo.

O PODER PUBLICO COMO AGENTE DE CONTROLE URBANO E
SEUS INSTRUMENTOS

O Poder Publico, realiza sua atuacédo de controle urbano, através de duas
esferas, a esfera administrativa e a esfera judicial. A esfera administrativa
encontra fundamento de atuacdo no Poder de Policia administrativa, que
segundo Hely Lopes Meirelles € a faculdade de que dispbe a administracéo



publica para condicionar e restringir 0 uso e gozo de bens, atividades e

direitos individuais, em beneficio da coletividade ou do proprio estado.

O Poder de Policia administrativa que incide sobre bens, direitos e atividades,
diferente do Poder de Policia judiciaria ou da Policia de manutencdo da
ordem, que incidem sobre pessoas , individualmente ou de forma
indiscriminada. O Poder de Policia administrativa € exercido pela razdo do
interesse social, fundamentada na supremacia geral que o Estado exerce em
seu territério sobre todas as pessoas, bens e atividades, tendo o limite de
respeitar a Lei ou melhor dizendo, somente pode ser exercido pelo poder
publico quando baseado em Lei, concedendo ao cidaddo a defesa de seus

direitos.

Os instrumentos utilizados pelo poder publico para realizar o Controle
Urbano, baseado no seu Poder de Policia administrativa, neste estagio de
fazer cumprir a normatizagdo urbanistica estabelecida, sdo de trés naturezas:
0s instrumentos de controle prévio, os instrumentos de fiscalizacdo e o0s

instrumentos punitivos.

Os instrumentos de controle prévio, ou seja 0s que visam orientar ,
reconhecer ou mesmo autorizar a intervengao construtiva, de uso e ocupacao
do solo ou mesmo do Parcelamento para fins urbanos, tomando como base a
normatizacao urbanistica, sdo consubstanciados através dos chamados
Alvaras que sao ordens escritas, emanadas de uma autoridade, judicial ou
administrativa, para que se cumpra um despacho ou se possa praticar
determinado ato, segundo a explicacdo de De Placido e Silva, em seu

Vocabulario Juridico.

Os alvaras dentro da otica das rela¢des juridicas do controle urbano séo
divididos em Alvaras de Licenca, que sdo o reconhecimento do Poder publico
a um direito do requerente, derivado da observancia de todos os critérios e
requisitos legais necessarios ao exercicio deste direito, e os Alvaras de
Autorizacdo, que sao a permisséo do Poder Publico para a exploragéo de um

bem ou atividade, derivado de uma liberalidade da administragéo publica.



A emissao de licenca cabera por exemplo, quando a Prefeitura aprovar
projeto em terreno particular que esteja obedecendo as regras e parametros
da legislacdo edilicia, reconhecendo um direito do cidaddo, ao passo que
expedirda ou ndo autorizacdo para instalacdo de banca de revista em
logradouro publico, formalizando sua liberalidade de aceitar ou ndo a
ocupacgdo de um bem de uso comum com atividades individuais de comércio

praticadas por determinado cidadao.

Os instrumentos de fiscalizacdo, destinados a acompanhar o cumprimento,
pelo requerente, dos termos de seu Alvard, seja ele de licenca ou de
autorizacdo, sdo 0s mecanismos existentes, que dispde o Poder publico, na
esfera administrativa, para realizar o controle das obras, estando divididos em
vistorias e em um tipo especifico de alvara, conhecido como Habite-se que
realiza o chamado controle a posteriori do construir.

As vistorias, instrumento nato do fiscalizar, embasam as atividades
administrativas do controle concomitante das obras, possibilitando, com a
verificacdo in loco, atestar o fiel cumprimento ou nao do projeto aprovado. O
alvara de Habite-se, também nomeclaturado como auto de concluséo, é ao
nosso ver, a certiddo de nascimento das edificacbes, atestando sua
seguranca e higiene construtiva, reconhecendo as condi¢cfes satisfatérias de

habitabilidade da edificacdo.

O instrumento punitivo, que dispde o poder publico, na esfera administrativa
para exercer um efetivo controle das cidades € o auto de infracdo, ele € o
reconhecimento estatal de irregularidades ocorridas na execucéo de obras,
pelo ndo cumprimento dos termos legais da aprovacdo de projeto ou
clandestinidade das intervencbes, tendo em geral, como penalidade a
expedicdo de multas pecuniarias, podendo também realizar o embargo
administrativo da obra, ou mesmo, em casos extremos, determinar

administrativamente sua demoli¢ao.

As penalidades decorrentes de auto de infragdo, revelam-se pouco eficazes
no efetivo controle da materializacédo das cidades, pela pouca forca coercitiva

gue possui a Administracdo Publica em fazer cumprir sua determinacgéo, ora
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pela inoperancia de seus servicos, ora pela insignificante penalidade

pecuniéria determinada pelas multas.

A APLICACAO PRATICA DO CONTROLE URBANO NA ESFERA DO
PODER LOCAL: O CASO DE OLINDA

Olinda € uma das mais antigas cidades brasileiras, tendo sua fundacdo em
1535, o atual modelo de controle urbano foi montado em 1936, quando a
municipalidade passa sistematicamente a fazer o controle sobre as “Obras

Particulares”.

Em 1999 o desmoronamento dos Edificios Ericka e Enseada de Serrambi

(Bloco B), demonstrou a fragilidade do sistema municipal de Controle Urbano.

A Camara de Vereadores instituiu uma Comissdo Parlamentar de Inquérito
que dentre outras recomendacdes sugeriu a “Reestruturacdo do Controle
Urbano Municipal”. Legislagoes foram modificadas, estruturas administrativas

renovadas e procedimentos readequados.

Dentre as a¢des mais importantes, podemos citar a Interdicdo administrativa
de quase 80 edificios que apresentavam problemas de estabilidade, a
elaboracdo e sancdo do Novo Cédigo de Olinda, realizacdo de Concurso
Publico para Fiscal de Obras e Meio Ambiente, aplicacdo da Lei de Crimes
Ambientais como rotina procedimental nas acbes de combate a obras e
aterros clandestinos.

Neste aspecto o Novo Coédigo de Obras de Olinda reflete o avanco
tecnologico e mudancas comportamentais no construir ocorridos nas décadas

de 70, 80 e 90, quando incorpora a realidade de uma cidade do Século XXI.

O Novo Cadigo de Obras de Olinda, consolida regras e procedimentos

que refletem a construgdo civil contemporanea, inovando instrumentos e
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procedimentos para um construir seguro e salubre. Destaca-se entre 0s
novos instrumentos e procedimentos :Habite-se Renovavel, instrumento
inovador que busca garantir a médio e longo prazo a saude das edificacdes,
determinando que a licenca de habitar devera ser renovada apds 5(cinco)
anos de sua expedicdo, no caso de edificagcbes multifamiliares;
Regulamentacdo da Construcdo em Alvenaria Estrutural sendo este
sistema construtivo admitido apenas para edificacbes que obedecam as
especificacdes da Associacao Brasileira de Normas Técnicas, em especial a
NB1228, com Bloco especificado na NB 7171; A simplificacdo e
uniformizacdo dos instrumentos e procedimentos administrativos para
o licenciamento e autorizacbes, dando a Administracdo Publica Municipal
maior agilidade processual e ao cidaddo maior transparéncia na atuacao da

municipalidade.

A mais significativa acdo inovadora do controle Urbano de Olinda foi a
adocdo de procedimentos quando da constatacdo de violagdo de normas
ambientais, passou-se a fazer prisdo em flagrante com o apoio da Guarda
Municipal de Olinda, resultando em mais de 10 Termos Circunstanciado de
Ocorréncia , sendo julgados no Juizado Especial Criminal da Comarca de
Olinda. Outra acdo procedimental adotada foi a informacdo imediata das

infragcBes ambientais ao Ministério Publico Estadual.

O encaramento da criminalizacdo das infracbes ambientais e a cooperacéo
com o Ministério Publico, facilitou a aplicabilidade da Lei Urbanistica local
ampliando a eficacia das acBes administrativas de Poder de Policia

Construtiva.

O Direito Urbanistico ndo se efetiva sem a vigilancia administrativa do
Controle Urbano. Em nada serve um Planejamento Urbano que n&o possua
formas efetivas de aplicabilidade. O Controle sobre as cidades, realizadas
Nos municipios, sobre o império da Norma Urbanistica e Ambiental,
encontra na modernizacao Legislativa e Administrativa a receita mais eficaz

para o sucesso. Este € o desafio maior das cidades de médio e grande porte
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no Brasil, tirar a Lei Urbanistica do Papel, leva-la para o convivio social e

torna-las um efetivo instrumento de construcéo de cidades mais dignas.
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