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Resumo: Este trabalho aborda o Licenciamento Urbanistico no Municipio de Manaus, partindo
da analise de todo o procedimento de obtencédo da licenca para construir, desde o pedido,
pressupostos para obtencao, inclusive das hipo6teses de revisdo que podem ensejar revogacao,
extingdo e cassacao, taxa de licenciamento, transmissibilidade, até as infrages urbanisticas e
0 correspondente direito urbanistico sancionador. Inclui, ainda, a omissdo do Poder Publico e
suas consequéncias para a cidade e seus habitantes, a responsabilidade do Municipio e de
seus agentes Eor omissdo no controle urbanistico e o papel do Ministério Publico e da
Sociedade Civil“Organizada na defesa da ordem urbanistica.
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1. Introducéo

A luz da Constituicido Federal de 1988 — que condiciona o direito de
propriedade ao cumprimento da funcéo social, em seus arts. 5°, XXIlIl e 170, llI
— assim como do Estatuto da Cidade — que concebe a ordem urbanistica como
bem difuso® a ser protegido — infere-se a necessidade de uma releitura do

1 Procuradora de Justica do Ministério Publico do Estado do Amazonas, Mestre em Direito Ambiental
pela Universidade do Estado do Amazonas. Doutoranda da Universidade de Coimbra. Coordenadora do
Nucleo de Direito a Cidade do Programa de P6s-Graduacdo em Direito Ambiental da Universidade do
Estado do Amazonas, Professora de Direito Administrativo da Graduacdo da Universidade do Estado do
Amazonas, Professora do Médulo Sistema de Controle Urbanistico do Curso de P6s-Graduacdo em
Direito Ambiental e Urbanistico da Faculdade Martha Falc&o, Coordenadora do Instituto Brasileiro de
Direito Urbanistico na Regido Norte. Coordenadora da pesquisa qualitativa dos Planos Diretores nos
municipios do Amazonas para a UFRJ/IPPUR.

2 Cf. Leonardo Valles Bento, Sociedade Civil ¢ um conceito que ja foi objeto de in(imeras interpretaces,
as quais contribuiram para que a expressdo lograsse um potencial inesgotavel de ressiginificagdo. O
conceito surge com as doutrinas do jusnaturalismo contratualista, ou melhor, essas doutrinas inauguram
a tradicdo teorica do conceito de sociedade civil, que chegou aos dias atuais. A sociedade civil é vista
como instrumento de disseminagdo da ideologia socialista, cuja conquista é necessaria a fim de se
conquistar o Estado e transformar a ordem econdmica. Em contraponto, expde, ainda o referido autor o
pensamento de Gramci que enxerga a sociedade civil muito mais como um obstaculo a ser enfrentado (de
fato, ele define a sociedade civil burguesa como um conjunto de trincheiras e casamatas para a defesa do
capitalismo), do que um espaco neutro ideologicamente onde a politica e a liberdade encontram seu
pleno sentido e realizagdo (BENTO, 2003, p. 207-216).

3 Bem difuso, para efeito deste trabalho, significa bem de titularidade difusa.



Direito de Construir, uma vez que a este direito se deu nova concepgao, na
medida que ficou subordinado, além das restricdes relativas ao mau uso da
propriedade de ordem privada, também as imposic¢des legais de direito publico,
que visam o bem-estar social, advindas do Plano Diretor e das leis dele
decorrentes.

A socializacdo do dominio particular e a evolucdo da propriedade-direito
para a propriedade-funcdo passaram a ser matérias pertinentes tanto ao Direito
de Construir quanto ao Direito de Propriedade, através da dicotomia imposta
pelo interesse social sobre o particular. Como bem refere Di Pietro (1999, p.
24-25) essa concepcao ja é encontrada nas teorias de Sdo0 Tomas de Aquino*
e na doutrina social da Igreja°.

A liberdade de construir passa a ser limitada, ndo apenas pelo principio da
normalidade® de seu exercicio (que condena a concepcdo de mau uso, de
abuso ou excesso na fruicdo) — que hipoteticamente prejudica a seguranca, o
sossego e a saude dos que habitam nas vizinhangas — mas, também pela
teoria da relatividade dos direitos’, universalmente aceita, e por leis e
regulamentos que criam as denominadas limitagbes administrativas, que, por
sua vez, buscam o bem-estar no convivio da coletividade nas urbes.

Ha, assim, intimas relacdes entre o Direito de Construir e o Direito
Urbanistico, pois o primeiro, que era anteriormente integrado ao Direito de
Propriedade, portanto, restrito ao direito privado, em sua atual concepcao
encontra-se submetido as limitagdes administrativas, imposicdes de ordem
publica, revestidas de poder de imperium, clausuladas de imprescritibilidade,
irrenunciabilidade e intransacionalidade®. Portanto, o Direito de Construir passa
a ser regido por regime misto, limitado por normas de direito publico e privado,
razado por que alguns de seus preceitos chegam a se interpenetrarem, o0 que
ocorre também em relagdo ao Direito de Vizinhanca, de ordem exclusivamente
privada.

* «O proprietario é um procurador da comunidade para a gestdo de bens destinados a servir a todos,
embora pertencam a um s6” (Sdo Tomas de Aquino, In: Ferreira Filho, 1975, p. 66).

> Essa doutrina social da Igreja foi exposta na Eciclica Mater et Magistra, do Papa Jodo Paulo XXII1, de
1961, e na Populurum Progressio, do Papa Jodo Paulo |1, nas quais se associa a propriedade a idéia de
uma funcdo social, ou seja, & funcdo de servir para a criacdo de bens necessarios a subsisténcia de toda a
humanidade.

® Segundo Meirelles (2000, p. 30), a teoria da normalidade foi sistematizada por Georges Ripert, em
famosa tese apresentada em 1902, em Paris: De [’Exercice du Droit de Propriété dans ses Rapports avec
les Propriétés de Voisines.

" Meirelles (2000, p. 30) explica que Georges Ripert, para elaboracdo da teoria da normalidade, partiu da
teoria da relatividade dos direitos As premissas fundamentais da teoria da relatividade repousam na
concepcdo de aplicacdo dos postulados fisicos a experiéncia juridica, o que ndo significa a adocdo de
férmulas matematicas na resolugdo dos conflitos sociais. As concepgdes absolutistas se tornaram
insustentaveis  com 0 advento da teoria da relatividade. (Disponivel em:
<http://www.mundojuridico.adv.br/html/artigos/documentos/texto508>. Acesso em: 30 ago. 2004). Esta
teoria permite, por exemplo, a flexibilizacdo de direitos individuais em beneficio de direitos coletivos e
do bem-estar social.

8 Intransacionalidade, nesse ponto, significa dizer que tais disposi¢des legais — limitagdes administrativas
- ndo podem ser negociadas ou deixar de ser exigidas pelo 6rgdo fiscalizador da Municipalidade. Todavia
é sabido ser comum, a partir da edi¢do da Lei da Acdo Civil Pablica. Termos de Ajustamento de Conduta
intermediados pelo Ministério Publico e acordos homologados em juizo, nos quais a parte infratora se
submete a obrigacOes de fazer, como por exemplo, dar outra area para uso comum do povo em troca, em
face da teoria do “fato consumado” ou irreversibilidade ao status quo ante (ex.: contrugdo em &rea non
edificandi).


http://www.mundojuridico.adv.br/html/artigos/documentos/texto508%3e.

As limitacdes urbanisticas®, segundo Toshio Mukai (1988, p. 75), comp&em
um largo campo de instrumentalizacdo do Direito Urbanistico brasileiro por
repousarem sobre a base filosofica da solidariedade entre os componentes do
grupo social, onde todos estédo sujeitos a suportar um sacrificio razoavel e nado
indenizavel, em favor da coletividade.

Por essa razdo, as caracteristicas dessas limitacbes se fundam nos
principios da generalidade e da razoabilidade, pois, se o sacrificio ndo é geral,
e, sim, particular, geraria direito a indenizacdo para recompor o patriménio
lesado em face de sacrificio desigual de cargas publicas, 0 que estaria ferindo
o0 principio da igualdade.

Portanto, as limitag6es urbanisticas objetivam regular o uso do solo urbano,
suas construcdes e ainda o desenvolvimento de ac¢bes visando melhorar as
condicdes de vida dos habitantes das &reas compreendidas nos espacos
habitaveis, impondo normas de conforto, salubridade, estética, seguranca e
funcionalidade, normatizando o trabalho urbano, as obras publicas e
particulares, com a Unica finalidade de facilitar a vida de seus ocupantes.

Celso Antonio Bandeira de Melo (1969, RDP n° 9, p. 57), ao referir-se ao
assunto, acentuou: “a propriedade, assim como a liberdade, necessita ajustar-
se aos interesses coletivos, e a atividade estatal condicionante desses fins é
designada ‘poder de policia”*°.

Entretanto, observa-se claramente a existéncia de construcoes
desenfreadas, sem qualquer planejamento urbanistico e ambiental, nao
obstante a maioria dos municipios brasileiros contar com Planos Diretores em
consonancia com o disposto no Estatuto da Cidade, leis de Parcelamento do
Solo federal e local, leis de Zoneamento Urbano e Codigo de Obras e
Edificacdes, o que faz a incoincidéncia entre a cidade legal e a cidade real**. E
a gigantesca ocupacéo ilegal do solo urbano representa para alguns autores, a
exemplo de Maricatto (2002, p. 122), a exclusdo urbanistica *2.

Para Rizzardo (1998, p. 204), a expanséao desordenada dos povoamentos,
carentes de condicdes minimas de infra-estrutura, notadamente quanto ao
sistema de agua, esgoto, vias publicas e areas verdes, transformou as cidades
em problema crénico para as municipalidades. Assim, o Poder Municipal, ao
implantar os requisitos legais urbanisticos, sobretudo quanto as exigéncias

° LimitacBes urbanisticas s&0 6nus pessoais (positivos ou negativos) impostos por lei ao proprietario, de
forma geral e, geralmente, inidenizaveis, visando ordenar o espago urbano. (Vide item 5.1, do capitulo
V).

10 Ao mesmo tempo que a CF e as leis concedem direitos, os condicionam ao bem estar da coletividade,
assim o poder que o Estado tem de limitar o uso, gozo, fruicdo e destruicdo de bens, direitos e atividades,
em prol da coletividade e do bem estar social, se chama poder de policia.

11 Rolnik (2003, p. 13) aborda o tema em relacdo a cidade de S&o Paulo, na sua obra A Cidade e A Lei:
“[...] isto é poderosamente verdadeiro para a cidade de Sdo Paulo e provavelmente para a maior parte
das cidades latino-americanas, ela determina apenas a menor parte do espago construido, uma vez que o
produto — cidade — ndo é fruto da aplicacdo inerte do proprio modelo contido na lei, mas da relacdo que
esta estabelece com as formas concretas de producdo imobiliaria da cidade. Porém, ao estabelecer
formas permitidas e proibidas, acaba por definir territérios dentro e fora da lei, ou seja, configura
regides de plena cidadania e regides de cidadania limitada [...] quando a lei ndo opera no sentido de
determinar a forma da cidade, como é o caso de nossas cidades de maiorias clandestinas, é ai onde ela é
mais poderosa no sentido de relacionar diferencas culturais com sistemas hierarquicos.

12 A autora tece uma critica ao urbanismo brasileiro - entendido como planejamento e regulagdo
urbanistica - no sentido de ndo ter comprometimento com a respectiva realidade, na medida em que
abrange apenas uma parte da cidade.



sanitarias minimas, passou a se ver obrigado a suportar pesados 6nus, por
conta da impune irresponsabilidade dos loteadores.

E da feita que a maioria da populagdo brasileira concentra-se na area
urbana, a exemplo de Manaus (onde cerca de 70% dos habitantes do Estado
do Amazonas vive nesta capital™®), um meio ambiente ecologicamente
equilibrado depende do planejamento urbanistico das grandes cidades. A
impunidade no descumprimento das normas urbanisticas e ambientais,
portanto, deve ser combatida, buscando-se uma maior eficiéncia no seu
controle, em vista dos ecossistemas e, conseqientemente, da propria
subsisténcia humana'®, ainda que o sucesso desse controle ndo se dé por
obediéncia espontanea das normas, mas através de imposi¢cdo de terceiros,
como do Poder Judiciério.

No municipio de Manaus, ndo sdo raros 0s loteamentos que sequer
atendam as exigéncias da lei federal do Parcelamento do Solo, legislacao
municipal e Codigo de Obras e Edificacdes, no que se refere a metragem dos
lotes, aos espacos verdes, a area de circulacdo, de lazer e equipamentos
sanitarios, necesséarios ao atendimento das condicdes minimas de saude
publica da populacdo®. E como ja foi anteriormente mencionado, como 70%
(setenta por cento) da populacéo de todo o Estado do Amazonas concentra-se
na area urbana de sua capital, € de fundamental importancia a intervencéo da
Administracdo Pdublica para regular o uso do solo, propiciando um
desenvolvimento harmonico na cidade, através do planejamento urbano e de
instrumentos como o licenciamento urbanistico.

N&o obstante todas as exigéncias legais, que sdo previstas em relacdo aos
loteamentos urbanos, torna-se comum, apés aprovacao do projeto pelo 6rgéo
fiscalizador municipal, a existéncia de alteracdes posteriores por parte das
construtoras, com o intuito de efetuar o maximo de ocupacao do solo, visando
lucro desmesurado, em detrimento das exigéncias urbanisticas e ambientais.
Também néo se pode descartar a omissdo do érgao municipal fiscalizador com
essas irregularidades, por ocasido da concessdo da licenca prévia e da
definitiva (do “habite-se”)*.

Desse modo, o planejamento e a legislacdo tornam-se ineficazes, se néo
houver meios efetivos de protecdo da legalidade urbanistica, ou seja, de
fiscalizagdo do cumprimento dessas normas. Em Manaus, observa-se,
concretamente, abundante legislacdo e suficientes instrumentos de controle
para se fazer cumprir as normas norteadoras dos loteamentos e edificacées,
todavia, a municipalidade carece de infra-estrutura e de um ordenamento de
acOes. E, mesmo os meios de controle repressivos existentes e possiveis de

13 Dados do IBGE. Disponivel em: <www.ibge.gov.br>. Acesso em 15 out. 2008.

14 A Constituicdo Federal estabelece no art. 225 a preservacdo ambiental como forma de garantir a
subsisténcia das presentes e futuras geracdes.

15 Essa realidade esta presente em Manaus ndo apenas em bairros habitados por pessoas de baixa renda —
a exemplo da Nova Cidade, onde foi totalmente devastada a area verde — mas, também, em condominios
de classe média, nos quais os construtores, em busca de lucro desmensurado, desrespeitam a legislagao
urbanistica, edificando além do permitido, suprimindo &reas publicas obrigatérias, como no Conjunto D.
Pedro, onde a &rea verde foi negociada pela associacdo de moradores e hoje é ocupada por um
estabelecimento de ensino. Outros casos serdo apontados no corpo deste trabalho.

16 No empreendimento Manaus Parque, no bairro do Vieiralves, foi substituida a é&rea destinada a
circulagdo por garagens adicionais a serem negociadas pelas construtoras com os proprietarios das
unidades, além de terem sido construidos mais andares nos edificios do que os aprovados no projeto
aprovado.


http://www.ibge.gov.br/

serem utilizados pela propria Administracdo, como por exemplo, a revisdo de
licencas, mediante anulacdo, revogacdo, cassacdo e declaracdo de
caducidade, em sua maioria provocada através de denudncia de titularidade
popular, raramente sdo usados.

Ao se considerar, de um lado, a importancia da cidade de Manaus, nao
apenas para a Amazonia ocidental, mas num contexto universal, e que essa
realidade vem se contrapor, ndo apenas as questdes urbanisticas estéticas e
arquitetbnicas, mas, sobretudo, frente a forte tendéncia mundial — a de
conservar a personalidade historica e cultural das cidades, assim como seu
meio ambiente, por razdes sociais, econdmicas e até mesmo de sobrevivéncia
humana — vé-se a necessidade da sistematizacdo de um modelo juridico que
torne eficiente o controle urbanistico e seja capaz de conter o urbanismo
politico'” que “atropela” as leis.

Na realidade, a ocupacéo desordenada dos espacos urbanos, gerada pela
explosdo demogréfica e a acdo predatdria do homem, traz grandes problemas
urbanisticos e ambientais para a cidade, como a poluicdo, a formacao de
bairros periféricos, sem infra-estrutura, a desordem urbana com a pratica de
funcdes sociais numa area em desacordo com 0 zoneamento, assim como aos
principios urbanisticos e dispositivos como, por exemplo, o art. 182 da
Constituicdo Federal de 1988.

Este trabalho propde medidas e acbes especificas a serem implementadas,
no sentido de que a legislacdo urbanistica de Manaus seja cumprida
efetivamente pelas construtoras, especificamente em relacdo as limitacdes
administrativas existentes na legislacdo pertinente - normas urbanisticas,
normas ambientais, cédigos de obras e de posturas - na medida em que “[...]
as normas urbanisticas devem ser formuladas objetivando resguardar os
interesses e direitos coletivos, evitando que a implantacdo do empreendimento
traga impacto indesejavel para a cidade como um todo” (SILVA, 1999, p. 27).

Em Manaus, como é publico e notorio, a maioria dos bairros periféricos foi
formada através de invasfes. Historicamente, portanto, a atuacdo do
urbanismo foi a de criar uma infra-estrutura apés ocupacdes desordenadas®®.
Manaus pode ser considerada um exemplo da préatica, também historica, de
infragBes urbanisticas, assim como também de agressfes aos Recursos
Naturais, haja vista de um lado, o costume dos menos favorecidos de se
instalarem as margens dos igarapés com a complacéncia do Poder Publico™ e,
de outro, a dragagem e a poluicdo dos limpidos igarapés de aguas doces
existentes outrora em Manaus, 0 que descaracterizou profundamente a cidade.

Nesse contexto, configurou-se o seguinte problema: ante o visivel
desordenamento urbano da cidade de Manaus, que acdes podem ser
implementadas frente & falta de efetividade® das formas e instrumentos de
controle do licenciamento urbanistico?

7 Urbanismo politico é aquele advindo de interesses politicos, sem qualquer embasamento técnico.

18 Zumbi, Novo Israel, Coroado, S&o José etc. sdo bairros formados através de invasdes, que ja foram
urbanizados.

19 Em algumas situac@es verifica-se que, apesar do Poder Publico Municipal haver sido conivente com a
ocupacao das margens dos igarapés e, inclusive ter cobrado IPTU dos respectivos moradores, quando
havia necessidade da desocupagdo do local em face de obra publica, alegava a Municipalidade que os
moradores ndo tinham qualquer direito porque estavam ocupando area non edificandi.

%0 De acordo com Ferraz Junior, “[...] a efetividade [...] tem antes o sentido de sucesso normativo, o qual
pode ou ndo exigir obediéncia. Exigindo obediéncia, devem-se distinguir, presentes os requisitos faticos,



A partir dessa indagacéo, estabeleceu-se, como objetivo geral deste
trabalho, sistematizar a doutrina, a legislacdo urbanistica e as acfes de
controle, especificamente aplicaveis ao licenciamento urbanistico.

2. As Limitagdes Urbanisticas

Sendo uma das sete formas de intervencéo do Estado na propriedade?, a
limitagdo administrativa®® é onus geral, advindo de lei, em regra gratuito,
imposto ao proprietario de modo positivo, negativo ou permissivo, que vem a
limitar o uso, gozo e fruicAo de seu imovel, visando sempre o bem-estar
coletivo (GASPARINI, 2003, p. 616).

Classificam-se as limitacbes administrativas em trés espécies: as
urbanisticas, as de higiene e de seguranca, e as militares. O objeto de analise
do presente estudo, entretanto, limita-se as limitacdes urbanisticas.

As limitagdes urbanisticas, segundo Meirelles (2000, p. 103-104),

séo todas as imposi¢cées do Poder Publico, destinadas a organizar
0s espacos habitaveis, de modo a propiciar ao homem as melhores
condi¢des de vida na comunidade. Entenda-se por espacos habitaveis
toda area em que o homem exerce coletivamente qualquer das
seguintes fungdes sociais: habitacao, trabalho, circulagéo, recreacgéo.

Essas limitacbes de ordenacdo do espaco urbano advém do poder de
policia, ou seja, da “faculdade de que dispde a Administracdo publica para
condicionar e restringir o uso e gozo de bens, atividades e direitos individuais,
em beneficio da coletividade ou do préprio Estado” (MEIRELLES, 2000, p. 104)
e sao preceitos de ordem publica. Sdo 6nus pessoais e genéricos, oriundos,
em regra, de leis, atingindo todas as propriedades que se encontrem naquela
determinada situacdo e, portanto, recaindo no 6nus geral da sociedade. Em
outras palavras, pode-se dizer que sdo inegociaveis e inidenizaveis, assim
como recaem sobre o proprietario e ndo sobre o imével, atingindo a todos,
indistintamente.

Sua finalidade é sempre o bem-estar social e se distinguem em trés
espécies: positiva (gera uma obrigacdo de fazer ao proprietario); negativa
(induz uma obrigacdo de nédo fazer ao proprietario) e a permissiva (impde ao
proprietario uma obrigacdo de permitir ou suportar, ou seja, deixar fazer
determinada acdo do Poder Publico em sua propriedade).

Os superiores interesses da comunidade justificam as limitacbes
urbanisticas de toda ordem, notadamente as imposi¢cdes sobre area
edificavel, altura e estilo dos edificios, volume e estrutura das

entre a observancia espontanea e observancia por imposi¢do de terceiros [...]. Uma norma &, assim,
socialmente ineficaz de modo pleno se ndo for observada nem de um modo nem de outro”.

2l As formas de intervencdo na propriedade, segundo Gasparini (2003, p. 619), sdo: limitacdo
administrativa, serviddo administrativa, tombamento, ocupacdo temporaria, requisicdo, desapropriacao e
parcelamento e edificacdo compulsorios.

%2 Ressalta-se que Silva (2000, 386-387) sustenta posicionamento diferente tanto de MEIRELLES (2000,
p. 84-89) quanto de GASPARINI (2003, p. 629-621), denominado esse instituto de “restri¢do”
administrativa, o que define como limitagGes impostas as faculdades de fruicdo, de modificacdo e de
alienacéo da propriedade no interesse da ordenagéo do territorio, entendendo, ainda, que limita o carater
absoluto da propriedade e atinge a faculdade dominial.



construgdes; em nome do interesse publico a Administracdo exige
alinhamento, nivelamento, afastamento, areas livres e espacos verdes;
impOe determinados tipos de material de construgdo; fixa minimos de
insolacdo, iluminacdo, aeracdo e cubagem; estabelece zoneamento;
prescreve sobre loteamento, arruamento, habitacbes coletivas e
formacdo de novas povoacgdes; regula o sistema Viario e 0s servicos
publicos e de utilidade publica; ordena, enfim, a cidade e todas as
atividades das quais depende o bem-estar da coletividade
(MEIRELLES, 2003, p. 498).

Quanto ao poder de policia, em matéria urbanistica, trata-se de uma
questao bastante discutida pela doutrina. Para Gordillo (1975, T2/XI1-1 e XII-2),
esse poder é apenas uma parte das fun¢des do poder estatal, que é uno:

Por de pronto, es de recordar que el aditamento de “poder” es
equivocado por cuanto el poder estatal es uno solo, y ya se vio que la
llamada divisién de trés “poderes” consiste, por um lado, em uma
division de “funciones” (funciones legislativa, administrativa,
jurisdicional), y por el outro em uma separacién de 6rganos (érganos
legislativo, administrativo y jurisdiccional).

Em tal sentido el “poder de policia” no seria em absoluto um érgano
Del Estado, sino em cambio uma espécie de facultad o mas bien uma
parte de alguna de las funciones mencionadas.

Bandeira de Mello (1947, RDA 9:55) comunga, em parte, com esse
posicionamento. todavia, vislumbra utilidade pratica na nocdo de policia, pois
admite a distingdo da chamada atividade de policia em outras atividades, assim
como, alerta, que ndo se deve confundir propriedade com direito de
propriedade, na medida em que esta Ultima expresséo s6 é admitida em dado
sistema juridico, em face do contorno legal que lhe tenha sido dado.

Manifestacdo bastante reverenciada a esse respeito é a de Renato Alessi®®,
através da qual, infere-se de que se excluem da definicdo de poder policia as
atividades proibidas de modo absoluto na norma, ou seja, aquelas em relacéo
as quais nao sobram nenhuma discricionariedade ou “faculdade de mérito” a
Administracdo. Todavia, incluem-se as situacdes que, embora a lei proiba
genericamente a atividade, deixa ao alvedrio do Poder Publico derrogar a
proibicdo, conforme a andlise de cada caso concreto, a exemplo do que se da
com as autorizacbes (SANTOS, 2001, p. 77).

Entretanto, ndo se pode excluir do conceito do poder fiscalizador e
regulador da ordem urbanistica as atividades vedadas de modo absoluto pela
norma, ou seja, as infracbes urbanisticas, justamente porque cabe a esse
poder de policia, ndo apenas envidar medidas preventivas de verificacdo da
conformidade ou ndo com a lei, mas a aplicacdo das respectivas medidas de
policia repressivas, dentre elas, as penalidades, como, por exemplo, as que
seriam cabiveis nas hipoteses de construcdes em areas verdes ou em area
non edificandi a beira de igarapés, fatos corriqueiros na cidade de Manaus.

Sem olvidar do controle concomitante, que serd abordado no decorrer
desse estudo, € preciso que reste clarividente que todos sdo momentos de

2 Esse posicionamento de Renato Alessi é citado por Celso Antonio Bandeira de Melo, Licia Valle
Figueiredo e Marcia Walquiria Batista dos Santos em suas obras consultadas.



controle da legalidade urbanistica, através do poder de policia, com aplicacdo
de medidas proprias a cada um deles.

Bem a proposito, Di Pietro (1999, p. 31-34) classifica as medidas de policia
em: preventivas e repressivas. Dentre as preventivas, a autora insere a
autorizacao, a licenga, a aprovacéo e os atos de fiscalizagdo em geral. Como
repressivas cita a autora a anulacdo e a cassacao de alvara, o embargo de
obra, a demolicdo da obra ou sua interdicdo compulséria, além de sancdes,
como a multa. Dentro da competéncia urbanistica, a autora destaca as
medidas de policia que dizem relacdo ao uso de bens de uso comum do povo,
incumbindo ao Poder Publico zelar para que ndo sejam outorgadas
autorizacbes ou permissfes contrarias ao interesse publico ou que
comprometam a sua principal destinacdo que € a circulacao.

Di Pietro (1999, p. 32), entende que, embora a aprovacao das medidas
preventivas seja um ato vinculado, como o é a licenca, mesmo se o projeto nao
satisfizer a plenitude das exigéncias legais, ndo pode |lhe ser negado o direito
de adequacéo ou correcdo, 0 que passa a lhe ser conferido. Quanto a esse
aspecto, ndo se vé divergéncia, como sera vera mais a frente, quando se tratar
do procedimento para aprovacao de projeto no Municipio de Manaus (8§ 1° do
art. 25 do Cadigo de Obras e edificacdes).

Apds a aprovacao do projeto, tem-se um outro ato vinculado, que € a
expedigado do “alvara de licenga”, considerando-se que o direito de construir,
embora regido por regime misto, ndo deixou ser decorrente do direito de
propriedade. Como exemplo, cita-se o artigo 1299 do novo Cadigo Civil, de 10
de janeiro de 2002, que mantém a mesma redacédo do art. 572 do Caédigo Civil
de 1916 (ldem, ibidem): “O proprietario pode levantar em seu terreno as
construcbes que lhe aprouver, salvo o direito dos vizinhos e os regulamentos
administrativos”.

2.1 As Licencas Urbanisticas

O direito de edificar no proprio solo é um direito reconhecido abstratamente.
Contudo, na pratica, se vé submetido a um regime especial no ordenamento
urbanistico, que permite classificar a propriedade como de estatutaria, na
medida em que o0s proprietarios se véem obrigadas a obtencdo de prévia
licenca.

Um dos principios tradicionais de Direito Urbanistico € a subsuncao de que
toda a atividade, que implique controle prévio do uso artificial do solo, tem a
finalidade de assegurar a conformidade desses principios as normas aplicaveis
em cada caso.

A licenca urbanistica é, pois, um instrumento de controle prévio da atividade
edilicia, verificando se a obra projetada estd conforme e compativel com a
ordenacédo urbanistica aplicavel, permitindo que seu objeto basico obedeca ao
conteudo da propria licenga, normalmente definido no projeto técnico
apresentado.

Esse meio de fiscalizacdo preventiva € uma das formas de intervencao do
Estado na propriedade e atividade de seus administrados, para comprovar que
nao estdo sendo contrariados os interesses gerais. Concede-se o direito ao
proprietario de usar e desfrutar de sua coisa, como realizar obras e
construgdes, mas com as limitacbes estabelecidas em lei.



Assim, as licengas urbanisticas ndo sdo consideradas como
desenvolvimento de atividades de planejamento, mas de exteriorizacdo da
atuacdo de regulacdo urbanistica, exercendo uma funcdo de instrumento de
policia urbanistica. E, se de um lado, as licencas de edificacfes sdo auténticos
atos de execucao dos preceitos da lei e dos planos urbanisticos, de outro lado,
configuram-se em instrumento de controle de legalidade urbanistica.

Ja superada a estéril polémica que dividia a doutrina sobre a natureza
juridica das licencas urbanisticas — ha os que sustentavam que fosse um ato
declaratorio de direito, a exemplo de Tomas-Ramon Fernandez (2004, p. 208),
em seu classico Manual de Direito Urbanistico e os que defendem ser um ato
constitutivo de direito, a exemplo de Estévez Goytre (2002, p. 457- 458), em
obra de titulo idéntico — pode-se afirmar que a licenca, desde o0 momento que
se limita a comprovar que o pedido esta conforme o planejamento aplicavel, é
um ato meramente declarativo de direito.

Isso parece claro ao se partir da premissa de que as licencas urbanisticas
sdo atos administrativos de poder e autoridade publica, cujo objetivo é o de
controlar previamente a atuagdo do administrado, determinando o contetdo do
direito urbanistico aplicavel ao caso concreto, declarando e de nenhum modo
constituindo, o direito de propriedade, submetido ao principio da legalidade
urbanistica, outorgando, conforme as previsdes da legislacdo de ordenamento
do solo e do planejamento urbanistico, uma garantia de sua observancia pelo
proprietario, como assevera Lemus (1999, p. 203): “[...] en definitiva, la licencia
municipal constituye um acto de control preventivo, meramente declarativo de
um derecho preexistente del solicitante, atribuido por el ordenamiento civil y
urbanistico”.

Entretanto, para Di Pietro (1999, p. 32), essa licenca ndo pode ser revogada
sem que o0 proprietario seja devidamente indenizado, pois implica
reconhecimento do direito de construir. Parte da jurisprudéncia patria tem
reconhecido esse direito como um direito subjetivo, todavia, somente a partir do
momento em que o proprietario dé inicio & construcao®.

A licenca urbanistica, de maneira geral, esta condicionada ao cumprimento
efetivo de todas as obrigacdes e cargas que se impdem ao proprietario, dentro
dos prazos previstos na legislagao.

A doutrina brasileira, por sua vez, quando trata da natureza juridica da
licenca se atém a questdo de ser ato discricionario ou vinculado, néo
analisando o aspecto de ser ato declaratério ou constitutivo como o direito
espanhol®. Quanto a esse ponto, ndo existe divergéncia, pois ha unanimidade
em se afirmar ser um ato vinculado ou regrado, pois sO se outorga essa licenca
sobre as previsdes da lei e dos planos urbanisticos aplicaveis. Cabe a
Administracdo limitar-se a avaliar as circunstancias objetivas do caso concreto,
Ou seja, se estdo ou ndo compativeis com a legislacdo que ordena o solo
urbano, como refere Santos (2001, p.109).

* Jurisprudéncia: STF, 28 Turma, RE n° 85.002-SP, Rel. Min. Moreira Alves, j. 03.12.1976, DJU
11.03.1977

% Apenas Oswaldo Aranha Bandeira de Mello apud Renata Peixoto (Disponivel em:
<www.direito.ufba.net/mensagem/renatapeixoto/da-licencaparaconstruir.doc>. Acesso em: 25 jul. 2004)
classificava as licencas para edificar como ato administrativo constitutivo-formal, uma vez que entendia
consistir em declaragdo recognitiva de direito, de asseguramento da situacéo juridica e que ensejava o
desfrute de situacOes preexistentes.


http://www.direito.ufba.net/mensagem/renatapeixoto/da-licen�aparaconstruir.doc

Se as solicitacdes da Administracdo forem atendidas e tudo estiver
em ordem e de acordo com a legislacdo edilicia, a licenca devera ser
outorgada. Por esta razdo € que a licenga tem carater vinculado, nao
podendo ser refutada, por exemplo, se existir decreto considerando o
imovel de utilidade publica para fins de desapropriacdo. Somente esta
consumada autorizaria o Poder Publico a indeferir o requerimento do
interessado.

Meirelles (2000, p. 187) também classifica como ilegal a recusa de
aprovacao de projeto de construcdo ou mesmo de plano de loteamento, pelo
fato de haver sido editado decreto expropriatério da area, ou mesmo plano de
obras publicas, que abranjam o terreno, pois, qualquer circunstancia de futuro,
nao concretizada, ndo tem o conddo de impedir a construcéo particular, sem
que o proprietario seja indenizado.

Quanto a extensdo do dever de se obter prévia licenca, em regra, alcanca
todos os atos de edificagéo e uso do solo, que signifiquem uma transformacéo
material. Sua enumeracdo sera tratada em topico préprio, observando-se a
legislacéo do municipio de Manaus.

2.1.1 Espécies de Licencas Urbanisticas

Sao em numero de quatro, as espécies de licenca urbanistica, na
classificacdo adotada por Silva (2000, p. 421), ao considerar 0 seu objeto: (a)
as licencas para edificar ou para construir; (b) as licencas para reformar; (c) as
licencas para reconstrucdo; (d) e as licencas para demolicdes. O autor da
destaque para as licencas de edificacdo e demolicdo, por se constituirem como
instrumentos de controle de aplicabilidade das normas de ordenacao urbana. O
levantamento estatistico das licencas expedidas no Municipio de Manaus,
classificadas por casa espécie, encontra-se nos Anexos VI (ano de 2000), VII
(ano de 2001), VIII (ano de 2002), IX (ano de 2003) e X (até maio de 2004).

Para o autor supramencionado, a licenca para edificar vai além da simples
nogcdo de “‘remocdo de limites”, tdo arraigada na doutrina estrangeira,
principalmente na espanhola?®, que a considera uma autorizacédo de regime
especial, questdo ja superada com a separacdo do direito de construir do
direito de propriedade. E explica:

A licenca para edificar constitui mais que simples remocédo de
obstaculos; constitui técnica de intervengéo nas faculdades de edificar,
reconhecida pelas normas edilicias e urbanisticas, com o objetivo de
controlar e condicionar o exercicio daquelas faculdades ao
cumprimento das determinag6es das mencionadas normas edilicias e
urbanisticas, incluindo as determinag6es dos planos urbanisticos. Ela €,
como nota G. Spadaccini, “um ato que nao se exaure com a remogao
de um limite, mas que constitui, além disso, novos limites para aquela
atividade privada que deve ser exercida pelo sujeito”. Seu escopo —

% La licencia urbanistica es un acto administrativo de autorizacién por cuya virtud se lleva a cabo un
control previo de la actuacion proyectada por el administrado verificando si se ajusta 0 no a las exigencias
del interes publico tal como han quedado plasmadas en la ordenacién vigente: si es ésta la que determina
el contenido del derecho ha de ejercitarse “dentro de los limites y con cumplimiento de los
deberes’establecidos por el ordenamiento urbanistico (ESTEVEZ GOYTRE, 2002, p. 456)



segundo esse mesmo Autor — € consentir que a concreta atividade
construtiva (edificatoria) do particular opere com pleno respeito
das normas gerais postas pelos planos reguladores e pelos
regulamentos edilicios comunais (grifo nosso). (SILVA, 2000, p.
422-423).

Outra classificacédo, utilizada pela doutrina espanhola, diz respeito ao
momento e efeitos das licencas. S8o as referentes as obras provisoérias, as
licencas condicionadas e as definitivas (GONZALEZ, 2003, 215-219). No Brasil,
para as obras provisorias ou precarias, como a instalacdo de alojamento de
pessoal ou depdsito de material, o alvar4d ndo sera de licenca e sim de
autorizacao.

Na Espanha, apesar da natureza das licengas urbanisticas ser de igual
modo vinculada, tem-se admitido a possibilidade, no ato da concesséo, de
introduzir clausulas que evitem sua denegacdo. Assim, pode-se estabelecer
uma condi¢cado suspensiva para o inicio da edificacdo ou para sua finalizacao
frente a um acontecimento futuro, contudo, em todo caso, o condicionamento
ndo pode estender-se além do termo contratual (GOZALEZ, 2003, p. 226). J&
no Brasil, a praxe € a concessao de prazo no procedimento para correcdo ou
adequacdao, caso o projeto ndo atenda a todas as exigéncias, segundo Di Petro
(1999, p. 32). Ressalta-se que a denegacdo do plano, sem que se dé
oportunidade ao requerente de corrigir, complementar ou esclarecer duvidas, €
considerada por alguns autores, como Meirelles (2000, p. 187), uma
ilegalidade.

Aprovado o projeto, com o preenchimento de todos os requisitos pelo
requerente legitimado, expede-se o alvara de licenca.

2.1.2 Pressupostos para obtencéo da licenca para edificacéo

A parte legitima para efetuar o pedido de licenca para edificacao,
denominada de sujeito passivo, é o legitimo possuidor da terra, o proprietério,
ou seja, € a pessoa fisica ou juridica, privada ou publica, que precisa exercer o
direito de edificar e, conseqientemente, se submeter a outorga do Poder
Puablico. Ja o sujeito ativo € a entidade ou 6rgédo emissor da licenca (Prefeitura,
Empresa de Urbanizacao etc.). Em Manaus, o érgdo competente para expedir
o alvara de licenca para construir € o Instituto Municipal de Planejamento —
IMPLURB, autarquia que teve sua criagdo por meio de lei especifica (art. 133
do Plano Diretor).

Os documentos a serem apresentados, em regra, S80 0s seguintes: titulo
de propriedade ou compromisso de compra e venda; memorial descritivo da
obra; pecas graficas de acordo com o modelo adotado pelo respectivo 6rgéo
competente; levantamento topografico para que sejam verificadas as
dimensbes, area e localizacdo do imdével. Entretanto, para cada tipo de
construcdo (edificagdo, instalagbes, reconstrucdes, reformas, demoli¢des,
construgdo de muros e gradis no alinhamento da via publica etc.) a
documentacéo requerida vai variar.

A documentacgdo exigida para licenciamento urbanistico no Municipio de
Manaus esta discriminada no Cédigo de Obras e Edificacdes do Municipio de
Manaus, Lei n° 673, de 4 de novembro de 2002, posteriormente alterada pelas
Lei n® 715, de 11 de dezembro de 2003 e Lei n® 751, de 7 de janeiro de 2004.



2.1.3 Procedimento para obtencdo da licenca para edificagcdo e normas
aplicaveis em Manaus

No caso especifico de Manaus, o Codigo de Obras e Edificacbes foi
instituido pela Lei Municipal n°® 673, de 4 de novembro de 2002, com as
alteracdes através da Lei n° 715, de 11 de dezembro de 2003 e da Lei n°® 751,
de 7 de janeiro de 2004 e suas disposicdes aplicaveis a obras novas, reformas,
ampliacdes, acréscimos, reconstrucdes e demolicdes.

O procedimento para obtencdo da licenca para construir esta previsto a
partir do art. 5° ao 32° do Codigo de Obras e Edificagcdes. E os projetos
somente seréo aceitos se estiverem assinados e sob a diregéo de profissionais
registrados no Conselho Regional de Engenharia e Arquitetura do Amazonas—
CREA-AM.

Serdo intervenientes no processo: o Corpo de Bombeiros em relacdo a
seguranga contra incéndio; os orgaos federais e estaduais responsaveis pela
protecdo ao meio ambiente e patrimbnio histérico-artistico estadual, assim
como o0s competentes para implantacdo de projetos industriais; 0s
concessionarios de servicos publicos (abastecimento de agua, esgotamento
sanitario, fornecimento de energia elétrica e telefonia); as empresas
fornecedoras de gas para abastecimento domiciliar ou industrial e o 6rgéo
responsavel pela fiscalizacdo do exercicio profissional, no &mbito das matérias
constantes do Caodigo.

Com caracteres bem visiveis, deve ser afixada, na obra, placa de modelo
oficial, de no minimo 1,20m X 0,60 m em obras com testada de até 20m e de
2,00m X 1,00m em obras de testada igual ou superior a 20m, que devera
conter, além do namero do alvara de construcéo, a indicacdo do nome, niumero
de registro profissional e endereco dos profissionais responsaveis tanto pela
elaboracao dos projetos, como pela a execucéo das obras.

Além do Caodigo de Obras, é aplicavel ao procedimento do licenciamento
urbanistico a Lei de Uso e Ocupacéo do Solo, n°® 672/2002, alterada pela Lei n°®
752/2004, uma vez que estabelecem a taxa de ocupacgéo, coeficiente de
aproveitamento, recuo e gabaritos de acordo com cada unidade de
estruturacdo urbana e corredores urbanos de Manaus.

Como exemplo, cita-se a orla da Ponta Negra (Manaus), onde a taxa de
ocupacdo maxima é de 60%; o coeficiente de aproveitamento do solo maximo
é de 1,2; o gabarito maximo de edificacdo é 3 e os afastamentos minimos sao,
5,00m frontal e de fundos e 2,50m laterais. ,

Quanto a construcdo a beira dos cursos dagua, todavia, deve ser
observado o disposto no CdAdigo Florestal aplicavel no Municipio de Manaus
quanto a area non edificandi, de preservacao permanente, em face do § 1° do
art. 25 da Lei de Uso e Parcelamento do Solo local (Lei n°® 672/2002), que
prevé a aplicagcdo daquele diploma nacional. Ademais, o art. 108 da Lei n°
672/2002 prevé expressamente que, para os cursos d agua localizados na area
urbana e area de transicdo?’, sera adotada a faixa de protecdo minima de 30
metros, contados de cada margem de maior enchente.

270 art. 46 do Plano Diretor de Manaus, Lei n° 671/12002, as &reas urbana e de transic&o sdo delimitadas
pela Lei Municipal de Perimetro Urbano, Lei n® 644/2002. A divisdo da area urbana em Unidades de
Estruturacdo Urbana-UES, por sua vez, é fixada a partir do art. 4° da Lei n°® 672/2002, Lei de Uso e
Ocupagcdo do Solo do Municipio de Manaus, alterada pelo Anexo Il da Lei n° 752/2004.



Assim, esses procedimentos podem ser resumidos em trés fases, como
segue:

2.1.3.1 Primeira Fase — Do Pedido

O interessado devera encaminhar requerimento, acompanhado dos
documentos exigidos pelo mesmo diploma legal, devendo contar do pedido: o
nome do titular da propriedade, da posse ou do dominio atil do imovel,
comprovado por documento habil; a natureza e o destino da obra; o enderecgo
da obra e Certiddo de InformacGes Técnicas e/ou Certiddo de Diretrizes de
Projeto de Edificacéo.

O art. 20, do Caodigo Edilicio de Manaus, prevé que 0s projetos deveréo ser
apresentados em trés vias, assinados pelo proprietario e pelos responsaveis
pelo projeto e pelo executor da obra. O paragrafo Unico exige a procuracao
passada ao promitente-comprador quando a area foi adquirida a prazo. Os
documentos que devem acompanhar 0s projetos para outorga da licenca,
também descritos no Cadigo de Obras e edificacdes sdo elencados no artigo
21.

2.1.3.2 Segunda Fase — Da Instrucao

Dispbe o art. 25 do Cédigo de Obras e Edificacbes do Municipio de Manaus
que o a Municipalidade tera trinta dias Uteis para se pronunciar sobre os
processos referentes a aprovacdo de projetos. Caso 0s projetos ndo estejam
em conformidade com a legislagéo vigente, o paragrafo 1° do dispositivo citado
concede o direito ao requerente de corrigi-los e reapresenta-los (no prazo de
até trinta dias — paragrafo 2°), sob pena de arquivamento, fixando-se um novo
prazo de tramitacdo ndo superior a trinta dias Uteis. Essa oportunidade so
poder& ocorrer por mais duas vezes, de acordo com o paragrafo Terceiro.

2.1.3.3 Terceira Fase — Da Decisao

Prevé o Codigo de Obras do Municipio de Manaus, no seu art. 27, que, em
sendo aprovado o projeto, o 6rgdo municipal competente (IMPLURB) podera
emitir o alvara de licenca para a obra nesse mesmo ato ou, em até cento e
oitenta dias, a pedido do interessado. E, em consonancia com o paragrafo 1°,
sera entregue ao requerente duas copias do projeto aprovado, sendo que uma
terceira via e o arquivo digital da planta de situacdo e locacdo, ficam
arquivadas no IMPLURB.

O paréagrafo 2° do art. 27, com a alteracéo da Lei n°® 751/2004, dispde que o
alvara de licenca de construcdo contera niumero de ordem, data, prazo de
vigéncia, natureza da obra, nome do proprietario, do construtor e do
responsavel técnico e o visto do Poder Publico Municipal, deixando ainda em
aberto a qualquer outra informacéo que seja reputada como essencial.

Em caso de haver modificacdes nas normas de edificacdo ou nas regras de
ordenamento (uso e ocupacgao) ou parcelamento do solo urbano, que venham a
incidir nos projetos ja aprovados antes de iniciadas as obras, o art. 28 da um
prazo ao proprietario para realiza-las no maximo em doze meses. Findo esse
prazo, o projeto devera se adaptar a nova legislacdo de acordo com o
paragrafo Unico desse mesmo dispositivo. Ressalte-se que inicio da obra, de



acordo com o artigo 29, € qualquer servico que modifique as condi¢cdes da
situacao preexistente no imovel.

Em relacdo a alteragédo no projeto, depois de aprovado e expedido o alvara,
o art. 30 estabelece que o interessado devera requerer a modificacao,
acompanhado da documentacdo exigida pelo IMPLURB. Todavia, sera
dispensado novo alvara se as alteracbes ndo implicarem em modificacbes
contempladas na legislacdo aplicavel ou entdo ndo importem em acréscimo da
area construida (8 1°). Caso contrario, sera expedido novo alvara de
construcdo, mediante 0 pagamento das taxas concernentes a alteracao (8 2°).

Mas o alvara de licenca pode perder a validade de aprovacao, nos molde do
art. 31, se: (a) a obra n&o for iniciada no prazo de dois anos e ndo houver sido
renovado; (b) os servi¢cos de construcdo nao forem concluidos no prazo de dois
anos e nao houver sido renovado.

Essa renovacao do alvara de licenca deve ser requerida antes de vencido o
prazo de validade, pagando novos emolumentos (§ 1°). Porém, quando houver
interrupcdo nos servicos de construcdo, com licenca aprovada, essa
paralisacdo deve ser comunicada ao Poder Publico para que o interessado
possa ser beneficiado com o prazo restante no concedido para sua execucao
(8 29).

A sequir, prevé o Cdédigo de Obras e Edificacbes de Manaus, no art. 32, a
hipotese de revogacdo do alvara de licenca, por ato do Prefeito Municipal, a
qualquer tempo, com fundamento no poder de policia, e motivado por razbes
de interesse publico ou de seguranca justificaveis.

3. O Plano Diretor do Municipio de Manaus

O Plano Diretor do Municipio de Manaus, especificamente em relacdo ao
Licenciamento Urbano, dispbe ser atribuicdo da Municipalidade licenciar,
autorizar e fiscalizar o uso, ocupacdo e parcelamento do solo urbano,
instituindo, como instrumentos complementares, os estudos Prévios de Impacto
de Vizinhanca e Ambiental (art. 71 e paragrafo Unico).

O art. 72, do Plano Diretor de Manaus, determina ser necessario contemplar
efeitos positivos e negativos de um empreendimento ou atividade sobre a
qualidade de vida da populacdo residente na area e em suas proximidades.
Assim, o Poder executivo Municipal podera exigir o prévio Estudo de Impacto
de Vizinhanca (EIV). Por sua vez, o art. 73 remete as leis de parcelamento e de
uso e ocupacao do solo urbano definir quais empreendimentos e atividades
gue estariam sujeitas ao EIV para a aprovacédo do projeto, obtencao de licenca
ou autorizacdo, seja de natureza publica ou privada.

A competéncia para elaborar o EIV esta prevista no paragrafo tnico do art.
73, que legitima o préprio empreendedor, seja publico ou privado, sendo que
esse resultado sera objeto de andlise e parecer pelo érgdo de planejamento
urbano.

No art. 74 sédo delineados alguns objetivos que justificariam a feitura do EIV,
dentre eles, assegurar o controle social da intervencédo; analisar a capacidade
de adensamento da area objeto da intervencéo; fixar a demanda gerada com a
intervencdo por equipamentos urbanos e comunitarios; prever a valorizagao
imobiliaria advinda de qualquer tipo de concessdo; dimensionar a geracao de
trafego e a demanda por transporte publico; garantira a qualidade da ventilagéo
e circulacdo e preservar a paisagem urbana e os patrimoénios natural e cultural.



O art. 75 deixa claro que o EIV n&o substitui a elaboracdo e aprovagao do
Estudo Prévio de Impacto Ambiental —EPIA, nos termos da legislacéo
ambiental, assim como néo isenta de avalia¢cdo urbanistica especial, quando lei
local assim o prever.

4. O Codigo de obras e edificacdes do Municipio de Manaus

O uso e ocupacdo do solo, que deve ser autorizado pelo Poder Publico
Municipal, deve ser formalizado através do documento denominado de Habite-
se. Assim, terminada a obra, deve o proprietario requerer que seja realizada
uma vistoria, anexando-se os documentos necessarios. A lei de igual modo
discrimina os documentos necessarios a obtencdo do Habite-se por obras que
se prestem a outros usos.

O Cddigo de Obras também ja estabelece que requisitos devem ser
verificados como satisfeitos por ocasidao da vistoria para que o Habite-se seja
expedido, advertindo que nenhuma constru¢cdo pode ser habitada sem que
tenha havido autorizacao por parte do Poder Publico Municipal.

Todavia, ha previsédo expressa de concessao de habite-se parcial, quando a
edificacdo tiver partes independentes, por exemplo, com parte para uso
comercial e parte para uso residencial, desde que possam ser utilizadas
separadamente, ou, ainda, quando existir mais de uma construcdo dentro do
mesmo terreno.

5. Revisdo e Extincéo das Licencas

Existem quatro formas de revisdo das licencas, que sdo concedidas por
meio de: anulacdo, revogacdo , cassacdo e declaracdo de caducidade,
gerando efeitos diversos (José Afonso da Silva, 2000, p. 429-433; Marcia
Walquiria Batista dos Santos, 2001, p. 126; Patricia Ulson Pizarro Werner,
1998, p. 318-319; Renata Peixoto (Disponivel em:<www.direito.ufba.net/
mensagem/renatapeixoto/da-licencaparaconstruir.doc.>. Acesso em: 25 jul.
2004).

A revisdo por meio da anulacédo se da quando se apresente ilegalidade no
procedimento de licenciamento urbanistico, que tem carater vinculado aos
requisitos impostos pela legislacdo aplicavel. Assim, viciado o processo por
infringéncia as exigéncias normativas, que caracterizem vicio de ilegalidade
insanavel, torna-se invalido o procedimento de outorga. Esse reconhecimento
pode se dar de oficio ou por iniciativa de qualquer interessado, administrativa
ou judicialmente.

A revisdo mediante revogacao ocorre guando sobrevém o interesse publico
e nao se torna mais conveniente ou oportuno para a Administracdo Publica
aguela edificacdo para a qual ja foi expedida licenca de construir. Aqui se trata
de controle de mérito.

Ressalta-se que existe uma previsao, expressa no art. 28 e seu paragrafo
unico do Cdédigo de Obras de Manaus, no sentido de que se houver mudanca
na legislacéo antes de iniciadas as obras, o interessado tera ainda um prazo de
1 ano para iniciar a obra segundo o projeto original, todavia, ap0s este prazo o
projeto devera se adequar a nova legislacdo. Portanto, no municipio de
Manaus, essa situacdo s6 sera motivo de revogacao da outorga, apdés um ano
de inércia do proprietario, sem dar inicio a obra.


http://www.direito.ufba.net/mensagem/renatapeixoto/da-licen�aparaconstruir.doc

A revisdo em face de cassacdo se impde quando a ilegalidade surge na
execucao da obra, em desobediéncia ao proprio projeto, a lei ou regulamento,
que norteiam a execuc¢do da obra ou, ainda, em desobediéncia as proprias
exigéncias constantes do alvara.

Assim, as licencas podem ser extintas através das formas de revisdo
analisadas, a saber: anulacdo ou invalidacdo, revogacdo, cassacao,
caducidade e, ainda, em face de seu esgotamento.

Os efeitos de cada uma das modalidades de reviséo séo diferentes.

No caso de anulagcdo, como se trata de ilegalidade, ainda que o proprietario
ndo tenha contribuido para a pratica do vicio, seu efeito € ex tunc, ndo gera
direitos, portanto, ndo € indenizavel mesmo que tenha havido prejuizo. Ha
jurisprudéncia no sentido de que essa anulacdo se da mesmo que ja tenha sido
registrada a incorporacéo de edificio em cartério de iméveis?®.

A cassacdao da licenca de construir esta prevista no inciso 1V do art. 39 do
Cédigo de Obras de Manaus, como modalidade de sancdo ao proprietario-
infrator que infringe as disposicfes desse estatuto de edificacBes, tendo o
interessado o direto ao devido processo legal, contraditério e ampla defesa.

Quanto a caducidade, esta advém do transcurso in albis de perempcéo.
Seu efeito é automatico, ndo precisa a Administracdo Publica baixar ato
declaratorio.

No caso de Manaus, ocorre a caducidade da licenga quando o proprietario
nao constr6i no prazo de dois anos ou quando, apds este prazo, nhao
providencia a renovacgédo da licenca (art. 31, do Codigo de Obras).

6. Taxa de Licenciamento

A taxa, ndo obstante ser espécie de género tributério, diferencia-se dos
demais por exigir uma contrapartida da Administracdo Publica diretamente ao
contribuinte, seja através da prestacdo de um servi¢co publico, seja através do
poder de policia.

In casu, a taxa de licenciamento urbano € um tipo de taxa instituida pelo
exercicio do poder de policia, embasada sempre em uma atuacdo de
fiscalizacdo do Poder Publico. Nesse sentido, ja se manifestou o Colendo
Supremo Tribunal Federal, ao entender como ilegal a cobranca de taxa de
licenca de localizagdo e funcionamento, sem que tenha havido o efetivo
exercicio do poder de policia®®. Entretanto, o pagamento da taxa é condicéo
sine qua non para a obtencdo da licenca de edificacdo. Em Manaus, por
exemplo, essa taxa foi instituida pelo art. 49, inciso IV do Cédigo Tributario
Local (Lei 1.697, de 20 de dezembro de 1983).

O art. 54 e seu paragrafo Unico estabelecem o cancelamento da licenca se
a obra néo for iniciada no prazo concedido no alvara. Entretanto, esse prazo
pode ser prorrogada a pedido do contribuinte, se o tempo concedido for
insuficiente para a execucao do projeto.

O art. 57 estabelece o momento de langcamento das taxas como sendo logo
apos a expedicao dos atos que constituem seus atos imponiveis e, no art. 58,
que elas seréo lancadas de oficio.

A Taxa para obtencédo do Alvara de Edificacdo esta fixada atualmente no
Municipio de Manaus, através do Decreto n° 6.435, de 26 de setembro de 2002

%8 Jurisprudéncia: STF, RE n° 86214, Rel. Min. Leitdo de Abreu.
2 Jurisprudéncia: STF, RE n° 69.957-ES, RTJ 59/799.



(Anexo Il). Ressalte, ainda, que, em Manaus, ha previsao legal de que o Poder
Pablico Municipal podera isentar dessas taxas e, ainda fornecer projeto, a
pessoas de baixa renda e com area néo superior a 50m?.*

7. Transmissibilidade da Licenga

A questdo da transmissibilidade da licengca € um tema pacifico tanto na
doutrina estrangeira quanto nacional (GOYTRE, 2002, p. 488).

Transmite-se automaticamente aos sucessores a alienacdo do imével, ndo
sendo licito ao 6rgdo municipal opor-se a expedicdo ou a transferéncia do
alvard ao novo proprietario ou compromissario comprador, segundo o
entendimento de Meirelles (2000, p.190-191).

8. Infracdes e Legalidade Urbanistica

Constitui infracdo urbanistica, em sentido amplo, qualquer vulneracédo da
legalidade urbanistica. Essa transgressao, por sua vez, constitui 0 pressuposto
da eficacia sancionadora da norma e, qualquer que seja a modalidade da
sancao, pode revestir-se de nulidade do ato viciado, perda de direitos
patrimoniais, expropriacdo forcosa, multa pecuniaria etc.

A legislacdo urbanistica seleciona, segundo uma técnica similar a da
tipificacdo penal, determinadas condutas especialmente contrarias aos fins da
ordenacdo e da acdo urbanistica dos entes publicos, conferindo a
Administracdo Publica, responsavel pelo controle e gestdo do urbanismo, o
poder de aplicacdo de sanc¢des, dentre elas, a pecuniéria.

A interpretacdo da conduta pela Administracdo Publica, subsumindo-a ao
tipo de ilicito urbanistico previsto na lei, assim como a aplicacdo da respectiva
sancédo, guardado o principio da proporcionalidade, sdo questdes que a lei
pode deixar uma margem maior ou menor de discricionariedade ao agente
competente, para efetivar o controle.

Assim, num sentido mais restrito, sdo infracdes urbanisticas as a¢des ou
omissfes que vulneram as prescricdes contidas na legislacdo e planejamento
urbanistico, tipificadas e sancionadas expressamente.

8.1 Classificacdo das Infra¢cfes Urbanisticas

Quanto a qualidade e importancia, classificam-se as infragcdes urbanisticas
em graves e leves. Outorga-se a qualificacdo de graves, as infracdes que
constituam descumprimento das normas de parcelamento, uso do solo, altura,
volume e situacdo das edificagcbes e ocupacdo permitida na superficie das
parcelas, ou seja, todas aquelas que incidam sobre os elementos
determinantes do aproveitamento urbanistico dos terrenos. Em qualquer caso
qualifica-se de graves o parcelamento urbanistico do solo ndo urbanizavel e a
realizagdo de obras de urbanizacdo sem a prévia aprovagdo do Plano e Projeto
de Urbanizacao exigido.

Atribui-se a qualificacdo de leves as infragBes urbanisticas que infrinjam
condic¢des higiénico-sanitarias e estéticas ou coloquem em risco a normalidade
do uso.

%0 Art. 11 da Lei Municipal n° 673/2002.



8.2 Infracdes em Matéria de Uso do Solo e de Edificacéo

Em matéria de Edificacdo, as infracbes ocorrem quando sdo encontradas
incompatibilidades com o regime urbanistico do direito de construir. Nesse
caso, as infracfes podem ser graves ou leves, pois no direito de construir estdo
incluidos, ndo apenas os regramentos padrbes de constru¢do, como altura,
recuo etc., mas, também, a parte higiénico-sanitaria e estética.

Em Manaus, conforme entrevista com o Engenheiro Carlos Alexandre
Rocha Lima®! as infracdes urbanisticas mais comuns quanto a edificacdo e uso
do solo ocorrem em relacdo ao afastamento e as construcdes de
empreendimentos sem estacionamento.

8.3 Infracbes em Matéria de Parcelamento

No Municipio de Manaus, através de entrevista com a Engenheira Eloisa
Alves Serrdo da Silva®, foi possivel detectar que as infracdes urbanisticas mais
frequentes, em matéria de parcelamento do solo, recaem sobre a
comercializacdo dos lotes, antes de concluséo do processo de concesséao da
licenca, da disponibibilizacdo da necesséria infra-estrtutura, que por vezes €
até iniciada e ndo concluida ou, ainda, antes do registro imobiliario.

8.4 Infragbes em Matéria de Planejamento

Em Manaus, essas infracdes sdo recorrentes, jA que ndo existe meios
efetivos de prevenir as invasfes de espacos urbanos por parte daqueles que
chegam a cidade em busca de uma vida mais préspera, como ndo ha politica
eficiente que dé condicBes de sobrevivéncia digna a essas pessoas no seu
municipio de origem, ensejando um crescimento desordenado da capital do
Amazonas®. Nos assentamentos desses imigrantes, a maioria das ocupacdes
e das obras é irregular, além de ndo contar com infra-estrutura minima. A mais,
seus proprietarios se furtam — nisso ndo se diferenciando das classes mais
favorecidas —, até por falta de condicfes, a sua regularizacdo perante o Poder
Publico.

9. Controle e Sanc¢des das Infragdes Urbanisticas no Municipio de Manaus

O Cadigo de Obras e Edificacbes do Municipio de Manaus destina os arts.
37 a 46 para o controle, sancbes e procedimento de defesa das infracbes
urbanisticas.

Inicialmente dispde sobre um controle preventivo, ou seja, de orientacéo
aos interessados sobre as normas urbanisticas e edilicias, se antecipando,
desse modo, as transgressoes.

31 Responsavel pela Secdo de Uso do Solo — SUSOL, do Instituto de Planejamento Urbano de Manaus-
IMPLURB.

%2 Responsavel pela Divisdo de Parcelamento-DPS do Instituto de Planejamento Urbano de Manaus -
IMPLURB.

% Resultado de entrevistas com os arquitetos Claudemir José Andrade e Paulo Filiza, responséaveis pela
Diviséo de Planejamento Urbano Integrado do Instituto de Planejamento urbano de Manaus-IMPLURB.



Depois, reconhece a legitimidade a qualquer pessoa para oferecer
denuncias quanto a infragdes urbanisticas, assim como para mover acdes que
visem & protecdo do ordenamento urbanistico e edilicio vigente.

A seguir, prescreve as sancdes aplicaveis aos que infrinjam as regras
estabelecidas no Cdédigo de Obras e Edificacdes, dentre elas: o embargo
(paralisacdo imediata), a multa, a apreensdo de equipamentos e ferramentas, a
cassacdo do alvara de licenca, a interdicdo (proibicdo de uso de parte ou de
toda a edificacdo) e a demolicdo administrativa (destruicdo de parte ou de toda
a edificacéo).

As sancbes, sempre precedidas de notificacdo ao infrator, sdo pessoais,
dirigidas ao proprietario, possuidor ou detentor do dominio util do imével.

A sancdo de embargo da obra € aplicavel: quando se tratar de edificacdo
sem projeto e sem licenca; quando ocorrer discrepancia com 0 projeto
aprovado e que, a0 mesmo tempo, infrinja as regras contidas no Codigo de
Obras; e, finalmente, quando impuser risco a seguranca de pessoas, bens,
instalagdes ou equipamentos.

Ja a apreensdao de ferramentas ou equipamentos tem cabimento quando o
proprietario ou o executor da obra se insurge contra o embargo da mesma:

A cassacao do alvara de edificacdo, por sua vez, € cabivel quando a
execucao da obra ndo se der em harmonia com o ordenamento urbanistico e
edilicio.

A interdicdo ja se aplica na hipétese da obra estar sendo utilizada sem o
devido Habite-se, quando a obra colocar em risco a seguranca de pessoas,
bens instalacbes ou equipamentos e, finalmente, quando a obra for uma
ameaca a saude publica:

Estdo previstos, ainda: (a) a possibilidade de aplicacdo de mais de uma
pena para o mesmo fato, na medida em que, adverte o Cédigo de Obras, que a
aplicacdo de uma pena ndo exclui a de qualquer outra; (b) as sancdes de
embargo e de interdicdo, que deverdo ser devidamente comunicadas ao
interessado, fixando-se prazo para enquadramento as exigéncias que, se
satisfeitas, ensejara a revogacao daquelas; (c) no caso de irreversibilidade das
infracbes, as medidas sancionadoras de embargo e interdicdo poderdo
culminar com o cancelamento do alvara de licenca e, ainda, com a demolicdo
parcial ou total da obra.

Em relacdo a despesa com a demolicdo total e parcial, consigna o Estatuto
de Obras de Manaus que correra por conta dos responsaveis pela construcdo
quando a obra for incompativel e insanavel frente a legislagdo ou quando
colocar em risco a segurancga publica, caso em que essas medidas ocorrerao
de imediato. O interessado sera notificado no minimo vinte e quatro horas
antes da demolicdo administrativa; e a acdo demolitéria s6 serd executada se
for sem riscos a seguranca publica, assim como ao funcionamento dos servicos
publicos.

Quanto a sancdo administrativa pecuniaria, esta sera fixada
independentemente das responsabilidades civis e criminais, sendo corrigida
pelo indice oficial do Municipio, em vigor na ocasido do pagamento. Sera
imputada nas seguintes hipéteses: de haver sido apresentada documentacdo
com indicacdo de falsidade; do inicio ou execucdo de obra sem licenca
autorizadora; da execucdo de obra em desacordo com o projeto aprovado; de
infracOes as disposi¢cdes do Codigo de Obras e Edificacbes e de ocupacao de
area sem o devido Habite-se. Em caso de reincidéncia, as multas terdo um



acréscimo de 20% (vinte por cento) do valor original. Todavia, o pagamento da
multa ndo implica impossibilidade de aplicacéo de outras sancdes, previstas no
Caddigo de Obras.

O Cddigo de Obras e Edificacbes de Manaus trata, ainda, dos arts. 43 a 46,
do processo administrativo instaurado contra o infrator e seu direito de defesa,
que sera instrumentalizado por meio de peticdo, no prazo de sete dias a partir
da notificacéo.

A multa terda uma reducdo de 20% caso haja renuncia a defesa ou ao
recurso pelo infrator ou, ainda, seja a mesma satisfeita no prazo do recurso. O
recurso tempestivo da decisdo de primeira instancia, porém, tem o condao de
suspender a exigibilidade da multa. Transcorrido o tempo para defesa, os autos
serdo encaminhados de imediato a autoridade competente para julgamento.

Antes de julgar, em restando questdo duvidosa, podera a autoridade
condutora do feito determinar a realizacdo de diligéncia complementar e
requerer parecer da Procuradoria Geral do Municipio.

Da decisdo de primeira instancia sera dada ciéncia ao interessado através
do Diario Oficial do Municipio de Manaus.

10 A Omissao do Poder Publico Municipal e as conseqiiéncias para a
cidade e seus habitantes

Uma reflexdo que se impde, antes de se analisar a questao especifica da
omissao do poder publico no Municipio de Manaus, é a colocada por Osério
(2002, p. 77), quando trata das Diretrizes Gerais da Lei n°® 10.257/2001, acerca
da ndo coincidéncia entre a cidade legal e a cidade real, questdo também
abordada por Rolnik (2003, p. 13), porém, em relacdo especificamente a cidade
de S&o Paulo. Assim, Osorio expressa claramente que:

No contexto brasileiro de direitos ndo universais e de cidadania
restrita, 0 abismo entre contetdo da lei e sua aplicacdo € imenso. Nas
cidades, o reflexo deste distanciamento teve um efeito devastador: nas
areas de ocupagéo ilegal, ndo amparadas pela legislacdo, ha cada vez
menos financiamentos; ndo ha controle urbanistico ou investimentos
publicos. Na cidade legal, consolidada e bem servida de infra-estrutura
e servigos, concentram-se cada vez mais 0s investimentos imobiliarios
e publicos, sob um zoneamento restrito, elitista, excludente (OZORIO,
2002, p. 77).

Essa realidade nao é diversa no Municipio de Manaus. Entretanto, observa-
se, de maneira geral, que os instrumentos de controle urbanistico do Poder
Publico Municipal ndo estao sendo efetivados satisfatoriamente e no momento
oportuno, pois é comum defrontar-se com obras sendo construidas ou
habitadas, sem a devida licenca, independentemente do fato de serem
construidas em areas consideradas nobres (ou habitadas pela classe de maior
poder aquisitivo) ou periféricas (areas habitadas pela populacdo de baixo poder
aguisitivo), como se podera constatar no decorrer deste trabalho.

Assim, apesar de a legislacdo ser abrangente e seus institutos eficazes,
visivel e notéria é a falta de estrutura do Poder Publico Municipal de Manaus
para fiscalizar o crescimento desordenado da cidade, do que se pode concluir
pela falta de efetividade do controle urbanistico prévio, via licenciamento
urbano ou mesmo via Habite-se, j& que também é comumente o manauara



comecar a usar e ocupar o solo construido sem antes obter a licenca de uso e
ocupacao do solo.

Verifica-se assim — ante a quantidade de loteamentos clandestinos® e
invasdes apuradas, assim como a quantidade de empreendimentos iniciados
sem dar inicio ao devido processo legal do licenciamento — haver uma certa
liberdade de se construir em Manaus. Infere-se, por conseguinte, que 0
Municipio ndo conta com uma infra-estrutura ou aparelhamento necessarios
para prevenir e reprimir as acdes urbanisticas ilegais.

Desse modo, uma maior eficiéncia funcional-administrativa, com o aumento
e treinamento dos servidores responsaveis pela fiscalizacdo, aliada a uma
simplificagdo do conjunto de regras legais que norteiam o procedimento, além
de um controle interno mais rigoroso com sanc¢des rigidas aos servidores que
fossem omissos ou negligentes, levariam a expedicado regular das licencas
dentro do prazo estipulado.

Considerando-se, entdo, que a prote¢cdo do meio ambiente, dentre eles o
artificial ou construido®, ndo é exclusiva do Poder Publico®®. Como bem de uso
comum do povo (art. 225 da CF/88), incide em toda a coletividade, e, na
hipétese de restar evidenciada a falta de vontade politica por parte do
administrador municipal em resolver a questao na esfera politica-administrativa,
uma das vias possivel seria a movimentacdo da maquina judiciaria através da
Acéo Civil Publica para defesa da ordem urbanistica.

Esse instrumento processual teria o conddo de obrigar o Poder Publico
Municipal a melhor se estruturar e se aparelhar para cumprir seu papel de
controle da ordem urbanistica, sob pena de gerar responsabilidade civil e
improbidade administrativa para aqueles que estdo sendo negligentes e
omissos no seu papel fiscalizador. Portanto, em face da legitimidade de
representagcdo coletiva desse instrumento, defende-se a sua utilizagdo pelas
associac0es, sindicatos, partidos politicos e pelo Ministério Publico.

Nesse aspecto, destaca-se, como importante, o posicionamento de Clarice
Duarte®” (no prelo), quando afirma que o grande desafio do Estado Social é o
de conter os abusos causados pela inércia estatal no cumprimento do dever de
realizar prestacdes positivas, de cumprir 0s objetivos e programas de acao
governamental, constitucionalmente delineados.

Noutro prisma, alerta Silva (2003, p. 128-130) ndo competir ao Poder
Judiciario a formulacéo de politicas publicas, mas, deixa evidente que, por meio
de ac0es judiciais, ele pode determinar aos governos que adotem medidas de
preservacdo do meio ambiente. Adverte, outrossim, competir ao Judiciario

3 Loteamento clandestinos séo aqueles oriundos das invasdes, portanto de posse ilegal; enquanto que os
loteamentos irregulares sdo aqueles advindos de dominio ou posse legal , mas que ndo atendem as
exigéncias da legislagdo urbanistica.

% para SILVA (2002, p. 21), meio ambiente artificial é o constituido pelo espaco urbano construido,
consubstanciado no conjunto de edificaces (espaco urbano fechado) e dos equipamentos publicos (ruas,
pracas, areas verdes, espagos livres em geral: espago urbano aberto) enquanto que o meio ambiente
natural é o constituido pelo solo, a 4gua, o ar atmosférico, a flora; enfim, pela interacdo dos seres vivos e
seu meio, onde se d& a correlacdo reciproca entre as espécies e as relacfes destas com o ambiente fisico
gue ocupam.

% «A Carta Magna nio atribui com exclusividade ao Estado o dever de defender e de preservar o meio
ambiente para as presentes e futuras geragdes, mas impde-no também a coletividade” (GOMES, 2003, p.
213).

7 A ser publicado na Revista S&o Paulo em perspectiva, da Fundacdo Sistema Estadual de Analise de
Dados — SEADE.



determinar ao executivo que execute politicas publicas ja contempladas na
legislacado, seja na Carta Politica, seja em leis ja editadas pelo proprio governo.

11. A Responsabilidade do Municipio e do Agente Publico pela omisséo
no Controle Urbanistico

A omissdo do Poder Publico no exercicio do poder de policia tem como
consequéncias, conforme Di Pietro (1999, p. 38), a responsabilidade civil da
pessoa juridica (art. 37, 8 6° da CF/88) e ainda pode acarretar responsabilidade
civil, administrativa e, eventualmente, até criminal, do agente publico que
deixou de adotar a medida cabivel. A autora justifica essa assertiva em face do
poder de policia caracterizar-se um poder-dever irrenunciavel pela autoridade,
que € obrigada a exercé-lo no interesse publico. A autora ainda tipifica como
ato de improbidade administrativa “retardar ou deixar de praticar,
indevidamente, ato de oficio” (inciso Il, do art. 11 da Lei n°® 8.429/92).

N&o é diferente o posicionamento de Freitas (2002, p. 345)*, quando afirma
que o poder de policia autoriza a aplicagcdo de sancdes como embargo de
edificacbes nao licenciadas e sua demolicdo, deixando bem evidente,
outrossim, que a hipétese de eventual inércia da Administracdo Publica pode
gerar tanto sua responsabilizacdo em acéo civil publica por omissdo, quanto do
agente ou servidor publico por improbidade administrativa (Lei n°® 8.429/92, art.
11, Il) e crime de prevaricacdo. Faz lembrar, ainda, o autor, que o servidor
omisso podera responder também administrativamente em face de sua inércia.

Entretanto, o poder-dever de agir no controle urbanistico pelo agente
publico competente advém de outros principios maiores, disciplinadores da
acdo estatal, que geram a ilegalidade da omissdo e consequente
responsabilidade, quais sejam, a indisponibilidade do bem ambiental difuso que
€ a cidade e a obrigatoriedade de intervencao estatal na ordem urbanistica.

No que concerne & responsabilizacéo penal, Oliveira (2000, p. 299-310)*
discorre acerca da responsabilidade dos agentes da Administracdo Publica em
Delitos Urbanisticos, desenvolvendo tese no sentido de inclusdo dos
funcionérios publicos responsaveis pela fiscalizacdo e administracdo da
ordenacdo do solo, como autores dos delitos urbanisticos e ambientais, a
exemplo de crime praticado contra area verde, em face de delito em comissao
por omissédo (art. 13, § 2° do Cdodigo Penal) porque garante os bens juridicos
colocados sob sua guarda e protecao.

12. O Papel do Ministério Publico e da Sociedade Organizada na defesa da
Ordem Urbanistica

Como j& se referiu anteriormente, as infragdes urbanisticas acontecem
amiude na cidade de Manaus, independentemente da vasta legislacdo que
regula a matéria. Na capital amazonense, o0 comum € se construir para depois
se tentar regularizar, situagcdo encontrada n&o apenas em pequenos
investimentos, uma vez que os grandes investidores também procuram fugir
das taxas de licenciamento e de registro imobiliario. InGmeros seriam, por
exemplo, os casos de constru¢cdes em areas de preservacao permanente, ou

%8 Coordenador do Centro de Apoio Operacional das Promotorias de Justica de Habitagdo e Urbanismo de
Sdo Paulo-CAOHURSB.
% promotor de Justica Criminal de S&o Paulo.



seja, a menos de 30m da maior enchente da margem dos cursos d agua no
Municipio de Manaus® (art. 25, combinado com o art. 108, ambos da Lei n°
672/2000).

Verificada também a caréncia de infra-estrutura estatal para exercer um
controle efetivo das constru¢cdes no municipio de Manaus, indaga-se: qual seria
o papel do Ministério Publico, na qualidade de fiscal da lei e defensor dos
interesses da sociedade e qual a parcela de responsabilidade da sociedade
organizada na luta pela efetividade da legislacéo urbanistica?

A omissdo administrativa ilicita, violadora de interesses difusos e coletivos
da sociedade, por transgredir a lei e os principios de uma Administracédo
Publica eficiente, além de caracterizar-se ato de improbidade administrativa,
deve ser combatida pelo Ministério Publico®* através de instrumentos
extraprocessuais, como 0 inquérito civil puablico, a recomendacéo e o termo de
ajustamento de conduta, como, também, caso restem insuficientes esses
meios, através de instrumentos processuais como a acao civil publica, arrolada
pelo Estatuto da Cidade.

Sua legitimidade para agir nesse caso € patente ante seu papel de fiscal da
lei e defensor dos direitos da sociedade, devendo zelar , in casu, pela ordem
urbanistica como bem difuso reconhecido pelo Estatuto da Cidade a ser
tutelado via Acao Civil Publica.

Destaque-se que, em Manaus, foram criadas, desde 2001, duas
Promotorias de Justica Especializadas na Protecdo e Defesa da Ordem
urbanistica do Ministério Publico do Estado do Amazonas*, as quais compete,
dentre outras atribui¢des, zelar pela observancia dos Planos Diretores, Cédigo
de Obras e edificagcbes do Municipio de Manaus, normas de gabarito e as
demais normas edilicias de zoneamento urbanistico de posturas, assim como
pelo Estatuto da Cidade, lei federal n° 10.257 e demais normas de uso do solo
para fins urbanos, promovendo medidas judiciais, extrajudiciais e/ou
administrativas cabiveis.

Assim, essas atribui¢cdes, antes divididas entre a Promotoria de Justica
especializada junto a Vara de Fazenda Municipal, Registros Publicos e a
Promotoria de Defesa de Consumidor, ganharam dois 6rgdos proprios e
especificos para cuidar da matéria, a exemplo do que ja existia em outros
Estados, ndo apenas para os inquéritos civis e procedimentos investigatorios
da area civil, mas, inclusive, com atribuicdo criminal para promover as devidas
acOes penais por crimes praticados contra a ordem urbanistica.

Antes de abordar a questdo do papel da sociedade civil organizada no
controle urbanistico da cidade, ante a comprovada omissdo do Poder Publico
Municipal e consequente responsabilidade de seus agentes, impde-se tratar
primeiramente do género da qual é espécie, qual seja, a gestdo democratica da
cidade.

Visando consolidar o Estado Democratico de Direito e assegurar a
participacdo da comunidade na elaboracéo e implantacdo de plano de uso e

0 Apenas para ilustrar esse exemplo, citam-se trés grandes empreendimentos, todos implementados na
cidade de Manaus: o Condominio House Ville onde reside a autora deste trabalho, construido pela
Engeco; o empreendimento Millenium, da construtora Unipar, que modificou o curso do lgarapé do
Mind( para enquadra-lo nos parametros legais; o Flat Tropical, construido praticamente no leito do rio
Negro, na Ponta Negra.

*L Art. 129, 111, da Constituicdo Federal de 1988.

*2 Instaladas, aos 28 de dezembro de 2001, na cidade de Manaus, através do Ato PGJ n° 166/2002 da lavra
de S.Exa. o Sr. Procurador-Geral de Justi¢a, Dr. Mauro Luiz Campbell Marques.



ocupacdo do solo e transporte, assim como na gestdo dos servigos publicos, a
Emenda Popular de Reforma Urbana® previa uma gestdo democratica da
cidade, ao criar instrumentos de participacao popular.

A Constituicdo incorporou varios instrumentos defendidos nessa emenda, a
saber: as audiéncias publicas, a constituicdo de Conselhos, plebiscito, o
referendo popular, a iniciativa popular e o veto popular.

Ressalta-se, nesse aspecto, que o art. 29, inciso Xll, determina como
obrigatéria a “cooperacédo das associacOes representativas no planejamento
municipal”’, como requisito constitucional de sua validade.

Observa Saule Junior (2001, p. 29) que, primeiramente, a iniciativa popular
foi prevista para leis de ambito municipal, mediante subscricdo de 0,5% do
eleitorado. Quanto ao veto popular, este instrumento teria o objetivo de
suspender a execucao de lei através de 5% do eleitorado municipal, devendo
ser submetida, automaticamente, a referendo popular. Em segundo lugar,
lembra o autor, que na falta de lei, foi defendida a tese do mandado de injuncao
e da acao de inconstitucionalidade por omissao, referente a questao urbana,
com o objetivo de dar eficacia as normas constitucionais, sendo que, ao
Ministério Publico ou qualquer interessado, caberia o intuito de ser determinada
a aplicacao direta da norma ou se fosse o0 caso, a sua regulamentacao pelo
Poder Legislativo. A decisdo favoravel do Judiciario, nesses casos, teria forca
de coisa julgada a partir de sua publicacdo. Todavia, sabe-se que esses
instrumentos séo praticamente letra morta no ordenamento juridico brasileiro.

No entender de alguns autores, a exemplo de Malaquias (2002, p. 316),
como o constituinte ndo adotou numerus clausus para designar as formas de
democracia participativa, podem ser estabelecidas outras formas de
participacdo popular, compativeis com o principio constitucional da democracia
participativa, como fez os art.s 43 e 45 do Estatuto da Cidade, ndo obstante
tenha sido lamentavelmente vetado o inciso V de seu art. 43, que previa a
realizacdo de referendo popular e plebiscito.

Segundo Matos (2002, p. 306), a técnica legislativa € inteligente, quando se
refere aos instrumentos para a gestdo democratica das cidades, previstos pelo
Estatuto da Cidade, no seu art. 43, porque permite a participacdo popular
através de outros canais, que nao os institucionalizados, como, por exemplo, o
Movimento dos Sem Terra — MST:

A redacdo dada pelo legislador ao caput desse artigo é de técnica
conhecida, no jargdo hermenéutico, de numerus apertus, o que
equivale a dizer que os instrumentos de gestdo democratica arrolados
nos incisos sado meramente exemplificativos, permanecendo a
possibilidade, pelos gestores publicos e pela sociedade civil, de outros
instrumentos visando ao mesmo objetivo — a gestdo democratica da
cidade. A técnica legislativa adotada € inteligente, pois vai ao encontro
das potencialidades criativas que se tém verificado no esforco de
reconstrucdo democratica das cidades brasileiras, sobretudo no
aspecto especifico da ampliagdo participativa direta da populacdo no
exercicio do poder politico por outros canais que nao o0s

** Proposta apresentada a assembléia constituinte, oriunda de entidades, associagBes de classe,
organizacfes ndo-governamentais, associa¢fes civis, movimentos e grupos sociais, que apresentou um
conjunto de principios, regras e instrumentos sobre variados temas, como: direitos urbanos, propriedade
imobiliaria urbana, politica habitacional, transporte e servigos publicos, assim como as diretrizes para
uma gestdo democratica da cidade.



institucionalizados [...] Um exemplo de repercussdo em todo o pais € o
do Movimento dos Sem Terra (MST), de inegaveis forca social,
capacidade de mobilizacdo e organizagdo, e que pode ser apontado
como grande responsavel pela ampliagdo da discussdo da reforma
agréria no Brasil”.

Muito embora o principio participativo, na concepcédo Silva (2000, p. 145-
146) “caracterize-se pela participacdo direta e pessoal da cidadania na
formacdo dos atos de governo”, esse impasse participativo pode ser
amenizado na medida em que o Ministério Publico possa assegurar a
participacdo popular, pelo menos de forma indireta, através da realizagdo de
audiéncias publicas, mas sempre com atencdo e cuidado a respeito da
manipulagéo e do direcionamento de massas.

Todavia, concernente ao papel da sociedade civil organizada, cabe aqui
ressaltar, ainda, a questéo da governanca®, ou seja, segundo Diniz (1996, p.
12), € a maneira de como os cidadaos poderiam colaborar com “a capacidade
da acdo estatal na implementacdo de politicas e na consecucdo de metas
coletivas”. Bento (2003, p. 249), sobre o mesmo tema, assevera:

Para que iniciativas de participacédo popular e de controle social na
administracdo publica possam traduzir-se em democratizagdo € mister
que os cidadaos sejam chamados a participar como tais, isto €, como
cidaddos e ndo como clientes ou como representantes de interesses
corporativos.

Na visdo de Bento (apud Santos, 1997, p. 12) essa participagdo “no
conjunto de mecanismos e procedimentos para lidar com a dimensao
participativa e plural da sociedade [...] implica expandir e aperfeicoar os meios
de interlocugcédo e de administragdo do jogo de interesses”, todavia, ndo deve
ser apenas consultiva, a exemplo de pesquisa de mercado, nem tampouco
centrada em questdes técnicas ou de gerenciamento, mas deve discutir e, mais
ainda, deliberar, sobre questdes politicas.

Assim, conclui o autor, a participacdo deve atingir todos os niveis, que vao
desde a formulacdo de estratégias mais globais até as setoriais e locais de
implementacdo. In verbis:

Nesse sentido, a participacdo deve se desenvolver em todos o0s
niveis, desde a formulacdo das estratégias mais gerais de atuagédo do
estado — compreendidas num projeto reflexivo de relagbes Estado-
sociedade e de desenvolvimento econdmico, social e humano — até as
politicas setoriais e locais encarregadas de sua implementacéo
(BENTO, 2003, p. 250).

Aplicando-se essa participacdo da sociedade civil organizada ao caso
concreto do licenciamento urbanistico, como forma de controle das
construcdes, ela partiria desde a formulacdo das politicas de planejamento e

* Para Bento (2003, p. 85) Governanca diz respeito aos pré-requisitos institucionais para a otimizagao do
desempemho administrativo, isto é, é o conjunto dos instrumentos técnicos de gestdo que assegure a
eficiéncia e a democratizacdo das politicas publicas. Ja para Santos, Maria Helena de Castro (1997, p.
341), “trata-se, com efeito, do modus operandi das politicas governamentais, tendo em vista o contexto
de complexidade e de pluralidade em que irdo incidir, e de como torna-lo eficiente e efetivo”.



desenvolvimento urbano, até a execucdo do controle urbanistico, através do
préprio procedimento formal da licenca urbanistica em si.

A partir desses resultados, onde foram delineados os principais aspectos do
licenciamento urbanistico da cidade de Manaus, proceder-se-a,
sequencialmente, as conclusbes deste trabalho.

13. Conclusdes

Com a sociabilizacdo do direito de propriedade, a qual foi atribuida uma
funcao social, o Direito de Construir se dissociou do direito privado, passando a
ser regido pelo Direito Publico, submetendo-se entdo as limitagGes
administrativas com o fito de se alcancar o bem-estar social, em face da
prevaléncia do interesse publico e social sobre o dominio particular e a
evolucdo da propriedade-direito para a propriedade-funcao.

Assim, a liberdade de construir passou a ser limitada, ndo apenas pelo
principio da normalidade de seu exercicio, que condena a concepcdo de mau
uso, de abuso ou excesso na fruicdo — hipétese em que prejudica a seguranca,
O sossego e a saude dos que habitam nas vizinhancas -, mas,
concomitantemente, por leis e regulamentos que criam as denominadas
limitaces administrativas, que buscam o bem-estar no convivio da coletividade
nas urbes. Nao se pode olvidar, desse modo, as intimas relacdes entre o
Direito de Construir e o Direito Urbanistico, submetido, como séo, as limitacées
urbanisticas.

O principio da Funcédo Social da Propriedade caracteriza-se justamente por
impor freio e contrapeso ao direito individual, determinando, por conseguinte, o
dever de condicionar a necessidade de requerimento da licenca urbanistica,
nas edificacdes, para o alcance do bem-estar coletivo. Este principio se traduz
no equilibrio entre o interesse publico e o privado, pois depende do uso que se
faz de cada propriedade. Em outras palavras, o principio da Funcao Social da
Propriedade preconiza a realizacdo plena do urbanismo e do equilibrio das
relacdes da cidade, que significa a supremacia do interesse publico sobre o
particular, inerente a qualquer sociedade e condicdo de sua existéncia.

Desse modo, as restricbes ao pleno e exclusivo gozo da propriedade néao
podem ser entendidas como agressdes ao poder de dominus, pois a
preservacdo do meio ambiente é considerada como um bem necesséario a
subsisténcia de toda a humanidade.

O Licenciamento Urbanistico, como procedimento preventivo de controle da
atividade urbanistica, € norteado pelo principio da legalidade, s6 podendo ser
favoravel ao requerente quando preenchidos todos os requisitos impostos pelo
texto legal. Considerado como instrumento fiscalizador do ordenamento
urbano, tem um papel primordial na ordenacéo das cidades.

Um dos principios tradicionais de Direito urbanistico € a subsuncéo de que
toda atividade, que implique uso artificial do solo, deve ser submetida a um
controle prévio, com a finalidade de assegurar a conformidade com as normas
aplicaveis ao caso. Essa fiscalizacdo preventiva € uma das formas de
intervencdo do Estado na propriedade e atividade de seus administrados, para
comprovar que ndo estdo sendo contrariados 0s interesses gerais. Portanto,
concede-se o direito ao proprietario de usar e desfrutar de sua coisa, como
realizar obras e constru¢des, mas com as limitacdes estabelecidas em lei.



As Licencas Urbanisticas, portanto, sdo instrumentos de controle prévio
urbanistico, assim como técnica de intervencédo do Estado na propriedade. Sao
atos administrativos vinculados, estando submetidos ao regime juridico de
Direito Publico. Impdem deveres e os condicionam. Todavia, ndo podem ser
denegadas quando preenchidos todos os requisitos legais.

O direito de edificar no proprio solo € direito reconhecido abstratamente,
contudo, na prética, se vé submetido a um regime especial no ordenamento
urbanistico, que permite classificar a propriedade de estatutaria, na medida em
que os proprietarios se véem obrigados a obtencao de prévia licenca.

E, como instrumento de controle prévio da atividade edilicia, essa licenca
verifica se a obra projetada esta conforme e compativel com a ordenacao
urbanistica aplicavel, permitindo que seu objeto basico — a implantacdo da
atividade de construcdo de uma obra — permaneca conforme o contetddo da
prépria licenca, normalmente definido no projeto técnico apresentado, ou seja,
constata se a constru¢do da obra se ajusta as exigéncias de interesse publico,
como preconiza o ordenamento urbanistico vigente.

As licencas, todavia, ndo sao consideradas atividades de planejamento,
mas exteriorizacdo da regulacdo urbanistica, exercendo uma funcdo de
instrumento de policia urbanistica. De um lado, sdo auténticos atos de
execucao de preceitos da lei e dos planos urbanisticos; de outro, configuram-se
como instrumentos de controle da legalidade urbanistica.

Nesse contexto, as Infracbes Urbanisticas configuram-se como a
vulneracdo ou a ofensa da legalidade urbanistica, constituindo-se como
pressupostos da eficacia sancionadora da norma, podendo revestir-se,
qualquer que seja sua modalidade, em nulidade do ato viciado, perda de
direitos patrimoniais, expropriacao forcosa, multa pecuniaria etc.

Essas infracdes podem ocorrer nas trés areas do ordenamento urbano: na
fase do planejamento, na do parcelamento do solo (loteamentos e
desmembramentos) e na de uso e ocupacdo do solo (atividade edilicia
controlada via licenciamento urbanistico).

Quanto as infracBes urbanisticas que ferem o licenciamento urbanistico
(praticadas em face do uso e ocupacdo do solo), podem ocorrer em trés
momentos: nas construgdes iniciadas sem a devida licen¢a; nas modificacbes
irregulares durante a execucdo da obra, quando ja expedida a licenca
proviséria; e na habitacdo sem a licenca definitiva (Habite-se). Ressalta-se que
no Municipio de Manaus sdo detectadas largamente essas trés modalidades de
infragBes urbanisticas.

Guardando técnica similar a da tipificacdo penal, essas acdes ou omissées
que vulneram as prescricdes contidas na legislagdo e planejamento
urbanistico, subsumem-se ao tipo de ilicito urbanistico previsto em lei, assim
como a aplicagdo da respectiva sancdo, guardado o principio da
proporcionalidade, podendo a lei deixar margem de discricionariedade ao
agente competente para analise subjetiva da adequacédo da sancédo ao caso
concreto.

Em Manaus, foram constatadas varias ocorréncias de infracées: em matéria
de planejamento, principalmente por falta de controle migratério e pelas
construgcbes desordenadas e incompativeis com os planos urbanisticos; em
matéria de parcelamento do solo, pela comercializacdo de lotes antes da
conclusao do processo de concessédo de licenca, antes da disponibilizacao de
infra-estrutura e antes de providenciar o registro imobiliario; de uso e ocupacao



do solo (edificacédo), onde as irregularidades mais comuns ocorrem em relacao
ao afastamento, como também em empreendimentos sem estacionamento.

Nesse campo, a omissao do orgdo fiscalizador pode ocorrer: por falta de
legislacdo; por falta de infra-estrutura para o controle (elemento estatico); por
falta de infra-estrutura para efetivacdo do controle (elemento dinamico); ou,
ainda, por inércia desidiosa do agente competente, trazendo sérias e graves
consequéncias para a cidade e seus habitantes.

Em Manaus, o costumeiro é construir-se primeiro para depois tentar
regularizar, mesmo em relagdo a grandes empreendimentos, onde o0s
responsaveis tentam se furtar ao pagamento de taxas do licenciamento e do
registro imobiliario.

Apesar da legislacdo ser abrangente e seus institutos eficazes, visivel e
notéria é a falta de estrutura do Poder Publico Municipal para fiscalizar o
crescimento desordenado da cidade. Infere-se, portanto, que a ineficiéncia do
controle urbanistico manauara ocorre através do fato de o Municipio ndo contar
com infra-estrutura ou aparelhamento necessarios para prevenir e reprimir as
acdes urbanisticas ilegais.

Assim, ao ser constatada a omissdo do Poder Publico Municipal de
Manaus, recomenda-se 0 aumento e treinamento dos servidores responsaveis
pela fiscalizacéo, aliada a uma simplificacdo do conjunto de regras legais que
norteiam o procedimento, além de um controle interno mais rigoroso, com
sancdes rigidas aos servidores que ndo tenham sido ou ndo estejam sendo
eficientes, buscando-se, com isso, a maior cobertura legal das constru¢gdes na
cidade de Manaus, com a expedicao regular de licencas, dentro do prazo legal
estipulado.

Sustenta-se, portanto, que a responsabilidade do o6rgdo e dos agentes
responsaveis pela omissdo administrativa ilicita esta plenamente configurada,
pois transgride a lei e os principios de uma Administracdo Publica eficiente a
inacdo ou acgdo insuficiente & demanda, além de caracterizar-se como
improbidade administrativa, devendo ser combatida tanto pelo Ministério
Publico quanto pela sociedade.

Essa responsabilidade pela inércia administrativa se da tanto na esfera civil
quanto na esfera criminal, na medida que o meio ambiente construido é um
bem tutelado pela ordenacao juridica constitucional e legal brasileira.

A delimitagédo da responsabilidade em matéria de fiscalizagéo e controle da
ocupacao dos espacos urbanos é de fundamental importancia para as cidades,
porque os delitos urbanisticos, além de infringirem a lei, comprometem o bem-
estar social, por vezes causando erosdo, desmoronamentos, alagamentos e
danos ambientais irreversiveis.

Assim, tipificada a responsabilidade do Municipio e dos agentes
competentes pela auséncia de eficiéncia no controle urbanistico na cidade de
Manaus, recomenda-se que sejam apuradas as responsabilidades pela
omissdo e desrespeito a ordem urbanistica, independentemente da falta de
infra-estrutura estética (conjunto de elementos necesséarios a implementacéo
do controle, como a quantidade de servidores e sua qualificacdo) e dinamica
(elementos necessarios ao exercicio da efetiva fiscalizagcdo no caso concreto),
assim como da auséncia de uma sistematizacédo de ordenamento e de acdes.
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