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| Da questao objeto de analise

O presente estudo, realizado junto ao Programa de Doutorado em Direito da
Cidade da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UER]J), tem como fungio
analisar, de forma breve, algumas questdes envolvendo a realidade comparada do
planejamento urbano no Brasil e na Franca. A disciplina urbana, que tantos lagos
mantém com o Direito Administrativo, serd aqui analisada sob varios aspectos,
particularmente com a preocupagio de informar o que de nossa parte tem sido
sentido, no tocante a uma centraliza¢do das politicas urbanisticas brasileiras. Es-
crever sobre todos os elementos urbanisticos, em um espago de artigo, resultaria
no sacrificio de um grau de profundidade com que cada um dos temas deveria ser
tratado; por isso, preferimos optar por uma pesquisa comparativa a respeito de
uma questio especifica, comum aos planos de urbaniza¢do da Franga e do Brasil,
qual seja, a questao da chamada “fiscalidade urbanistica”. Os elementos financei-
ro e tributdrio se encontram presentes na Legislacdo francesa (notadamente no
Code de 'urbanisme) e na brasileira (particularmente no Estatuto da Cidade). Entre
tais proposi¢oes legislativas avultam diferengas e alteragdes de paradigmas. Vere-
mos tais questdes distintivas e buscaremos entendé-las.

Porém, para chegarmos a bom termo, avaliaremos a questao da estrutura
do Estado brasileiro e do Estado francés, através de um breve histérico do pla-
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nejamento urbano em cada nagdo. Mesmo porque, a busca de um fundamento
histérico-evolutivo serd primordial para entendermos as eventuais diferencas de
abordagens entre o Planejamento em Franga, e aquele por nds realizado.

Assim exposta a questdo a ser abordada, passamos a sua detida analise.

2 A forma dos estados francés e brasileiro

A formulagio das competéncias dos Entes que compdem uma determinada
Nagdo sera estruturada de acordo com a construgao do Sistema Constitucional
respectivo. Dai a necessidade de um estudo de Direito Comparado sobre as expe-
riéncias normativas alienigenas, antes de uma adog3o, aqui, de instrumentos juri-
dicos existentes em outros paises. Cada sistema constitucional estrutura, apenas
a guisa de exemplos, de forma diferenciada a divisdo interna de “competéncias”.
No Brasil temos competéncias federais, estaduais e municipais, sem falar no hibri-
dismo do Distrito Federal e na potencialidade de criagdo de Territdrios. A presenga
do Municipio enquanto “Ente da Federa¢do”, lado a lado com os Estados, é uma
experiéncia que, salvo omissio nossa, no tem paralelo em outros sistemas (onde
a federagdo sera a Unido + Estados). Portanto, quando uma “atribui¢ao” de compe-
téncias em outros paises recai sobre os Estados, a adogdo de “atribui¢des” idénti-
cas em nosso Pais (através da importagao daquela solugdo normativa) poderd ser
destinada aos Municipios (se a fun¢io for de interesse local, na forma do art. 30, I,
da CF). Vejamos outra hipdtese: a prépria medida legislativa a ser tomada mate-
rialmente, isto é, a prépria lei e seu contetdo, podem ser constitucionais em outros
paises, mas poderao afrontar a nossa Constitui¢ao Federal. Em suma, a adogdo de
experiéncias legislativas estrangeiras devera ocorrer, sempre, precedida de uma
investigagdo sob as perspectivas do Direito Comparado. Caso contrario, serd uma
excelente candidata ao insucesso, servindo nio como medida de solu¢io; ao revés,
isto é o pior, servira como um agravante do problema.

Devemos, entio, recordar que o Sistema Constitucional-Politico francés tem
a modelagem de um ESTADO UNITARIO. A busca, em Franga, por uma justifica-
¢4o de uma reparticio territorial de competéncias tem sido lenta, acentuando-se a
partir da década de 1980. Neste sentido elucida CHAUDONNERET:?

“Le systeme franqais de répartition et d’articulation des compétences entre
les différents pouvoirs publics est le fruit d’'une longue évolution sur deux
siécles, plutot que d’une rupture franche, méme si la loi de décentralisa-
tion du 7 janvier 1982 marque une étape décisive.”

A assimila¢do de um ESTADO-NACAO por parte dos franceses ndo é recente
e remonta a periodo pré-Revolugdo. “La Nation francaise est fille de la Monar-

2 CHAUDONNERET, Jean. Lés acteurs de la maitrise d’ouvrage urbaine en France. Texto dispo-
nivel em: <http://www.urbanisme.equipement.gouv.fr/CDU/accueil/hab2/acteurs/actsomfr.htm>.
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chie”,** sendo o magma formado século apds século, por uma histéria comum de
homens e territérios, de linguas e de culturas que foram pouco a pouco tornan-
do-se homogéneas. Tudo, sem deixar de lado a convergéncia de valores econémi-
cos e de melhorias dos meios de comunicag3o que tinham esta convergéncia de
interesses econdmicos em alta conta.® SUEUR, dando o tom da importancia do
Estado-Nagio francés inclusive rememora a sentenc¢a de SYEYES, segundo a qual
“La Nation existe avant tout; elle est a I'origine de tout; sa volunté est toujours
légale; elle est la Loi elle-méme.”

Apesar disto, ja ao final do Segundo Império francés® nota-se a tendéncia de
um renascimento das “liberdades locais”.” Porém, a evolugao deste crescimento
das liberdades locais tem sido lenta, demandando-se quase 150 anos até a cons-
tru¢io do contemporaneo estagio das “entidades regionais” francesas.! Neste
decurso de prazo, podem-se distinguir trés fases: (a) o lento renascimento das
liberdades locais até a Segunda Guerra Mundial; (b) a aspira¢ao de descentrali-
zagio que se faz sempre mais nitida a partir da “Libera¢io”;® e (c¢) o movimen-
to de descentraliza¢do lancado a partir de 1982.'° N3o tem sido um caminho
facil, particularmente por conta da caracteristica unitaria do Estado francés.!!
Importante sempre ter em mente que as Coletividades Territoriais Locais (Col-

3 SUEUR, Philip. Histoire du droit public frangais. XV*-XVIII® siécle: affirmation et crise de I’Etat
sous ’Ancient Régime. Paris: PUF, 1989, t. 2, p. 572.

¢+ AUBY, Jean-Bernard; AUBY, Jean-Francoise. Droite des collectivités locales. Paris: PUE 1990.
Especialmente as p. 25 refere: “La construction d’un Etat centralisé fut une préoccupation essentielle
de I’Ancien Régime. Cette préoccupation ne disparut pas de la période révolutionnaire riche en projets
et initiatives. Elle s’épanouit dans la périod du Consulat et du Premier Empire, ére du centralisme
exacerbé.”

> SUEUR, 1989, p. 572-573.

¢ Segundo Império: periodo compreendido entre 1852 e 1870, sob o regime Bonapartista de Napo-
ledo 11, realizado entre a Segunda Republica (1848-1852) e a Terceira Reptblica (1870-1940). Neste
sentido, consultar: <http://en.wikipedia.org/wiki/Second_French Empire>.

”  AUBY; AUBY, 1990, p. 29.
& AUBY; AUBY, 1990, p. 29.

° Especialmente sobre o periodo da “Liberagdo” refere BACOYANNIS: “La Constitution de la IV
République a voulu poser les bases d’une larde décentralisation.” Sobre as disposi¢des constitucionais
nitidamente pertinentes a via descentralizadora, refere BACOYANNIS, o art. 87, al. 1, onde esta pre-
visto o meio de designa¢do dos Conselhos locais através de elei¢ao; também o art. 88, que substitui o
sistema de “tutelle” pelo de simples “controle administratif”; ainda o art. 89 determinava que as “leis
orginicas” estenderiam as liberdades dos Departamentos e das Comunas. BACOYANNIS, Constanti-
nos. Le principe constitutionnel de libre administration des collectivites territoriales. Marseille/
Paris: Presses Universitaires d’Aix-Marseille/Economica. 1993, p. 7.

1o AUBY; AUBY, 1990, p. 29.

1 Quadra referir que, muita vez, a descentralizagio administrativa acabara desaguando na deman-

da por uma “autonomia normativa” para a Entidade Descentralizada. E tal hipétese comprometeria,
segundo conceituada doutrina, a forma Unitaria francesa. Sobre tal questao, citamos por todos BA-
COYANNIS: “La frontiére entre I’Etat indivisible et I'Etat divisible se détermine par la référence a
I'inexistence ou a I'existence d’un pouvoir normatif autonome” écrit le président FAVOREU. Dans un
Etat unitaire, la souveraineté est indivisibe, ce qui interdit la pacellisation de celle-ci par le biais de la
reconnaissance de pouvoirs normatifs initiaux a des autorités dont la compétence ne s’exerce que dans
unie subdivision territoriale de I’Etat.” BACOYANNIS, 1993, p- 139.
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lectivités locales) francesas “sont des personnes morales de droit public”, como
refere PAYSANT,'2 sendo que existe uma verdadeira salvaguarda das prerrogati-
vas do Estado-Nagdo-Unitdrio, particularmente quanto ao poder de legislar au-
tonomamente.'* Podem as Collectivités locales apenas atuar aplicando (ainda que
regulamentando) a legislagdo nacional. Ndo hd a no¢do de um poder normativo
“inicial” para os entes descentralizados, havendo, no entanto, acirrados estu-
dos e debates sobre a questdo dos limites normativos locais, conforme descreve
BACOYANNIS.'* O que nos importa para os estritos limites do presente estudo
é que mais recentemente, a partir das décadas de 1970 (parte final) e de 1980,
a Franca experimentou forte tendéncia a afirmagao das medidas descentraliza-
doras, culminando com a edi¢io da Lei de descentraliza¢io de 1982, também
conhecida como Loi Deferre. A partir desta legislagao ocorre de forma mais pun-
gente o fendbmeno da descentralizacio,'*!” com a distribui¢do de competéncias

12 PAYSANT, André. Finances locales. 1. ed. Paris: PUF, 1993, p. 15.

13 PAYSANT, 1993, as p. 28 refere : “D’autre part, en ’absence de disposition législative expresse, les
autorités locales ne disposent d’alcun pouvoir normatif autonome.”

1+ BACOYANNIS, 1993, as p. 109 descreve o seguinte quadro: “La libre administration des col-
lectivités territoriales implique, selon certaisn auteurs, leur liberté normative. Ceci signifie que le
pouvoir réglamentair de ’Etat ne peut intervenir que dan les questions ayant un carictére ‘national’,
les collectivités territoriales étant ainsi libres de régler toute question se stituant sur le plan local, par
I’exercice de leur propre pouvoir réglementaire. Pour certains, cette liberté réclementaire ne concerne
que le pouvoir de la mise en application de la loi, tandis que d’autres soutiennent que les collectivités
territoriales disposent, au surplus, d’'un pouvoir réglamentaire atonome, c’est-a-dire d’un pouvoir
notmatif initial pour régler tout question se situant sur le plan locale et n’appartenant pas au domaine
législatif tel que celui-ci est définit par la Constitution (actuelle) qui est ainsi, su réglement local, ce
que l'article 37 est au réglement étatique.”

5 Sobre o tema podem-se consultar as varias obras dedicadas especificamente a tendéncia descentra-
lizadora, sendo que algumas podemos elencar: BACOYANNIS, Constantinos. Le principe constitu-
tionnel de libre administration des collectivites territoriales. Marseille/Paris: Presses Universitai-
res d’Aix-Marseille/Economica. 1993; SUEUR, Philip. Histoire du droit public frangais. XV*-XVIII*
siécle: affirmation et crise de ’Etat sous I’Ancient Régime. Paris: PUF, 1989, t. 2; AUBY, Jean-Bernard;
AUBY, Jean-Frangoise. Droite des collectivités locales. Paris: PUF, 1990; CHEVALLIER, Jacques
(Dir.). Linstitution régionale. Paris: PUF/Centre Universitaire de Recherches Administratives et
Politiques de Picardie (CURAPP), 1984; e, especialmente, para um histérico mais especifico, porém
mais simplificado da trajetéria descentralizadora, consultar BARTMANN, Luc. Bref historique de
la decentralisation territoriale de la revolution francaise a 1982. Disponivel em: <http://home.
tele2.fr/bartmann/licence/histdec.htm>.

6 Para alguns renomados juristas do Direito Constitucional ha uma crise do Estado Unitario, o que
se verifica com a sempre mais presente descentraliza¢do. Sobre o tema, HORTA: “O Estado Unitd-
rio acha-se submetido a um processo de renovagio estrutural, que decorre da ampliagdo do grau de
descentraliza¢do, para alcancar as formas mais avangadas do regionalismo. O Estado Unitdrio com
descentralizagao regional, como ele se encontra organizado na Constitui¢do da Republica Italiana de
1947, e na recente Constitui¢do da Espanha Monarquica de 1978, representa o ensaio de nova forma
estatal — o Estado Regional -, tipo intermedidrio que se localiza nas fronteiras do Estado Unitério e do
Estado Federal.” HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del
Rey, 1995, p. 345.

7 Apesar de HORTA nio referir a Franga, poderemos notar que a questio do Estado Unitario francés
assemelha-se ao que o citado autor entende por uma espécie de busca por um Estado Regional. Nada
obstante, entende aquele autor que a rejei¢do pelo referendum de 1969, através do qual De Gaulle bus-
cou a regionalizagdo e outras reformas politicas, teria frustrado “a inclusdo da Franga entre as matrizes
contemporaneas do Estado Unitario Regional” (HORTA, 1995, p. 361). Porém a legislagdo posterior,
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entre as Communes,'® os Départaments'® e as Régions.?® Importante esclarecer que
nio hi uma legisla¢do “inica” de descentraliza¢io. Sdo inimeras e seguidas leis,
algumas implicando em normas de setores especificos (a exemplo da ordenagio
do territério e do planejamento, que nos interessam para o presente estudo).

Esta breve apresentacio a respeito da questdo da Franca Unitaria, em busca
de elementos de descentralizac3o, ja da o tom da diferenca dos sistemas normati-
vos francés e brasileiro. Enquanto aquele é por esséncia Unitario, nosso sistema é
descentralizado(r) por natureza. N3o iremos ficar detidos numa apresentagio do
Sistema de Reparti¢do de Competéncias da Constitui¢do Federal brasileira. Fare-
mos apenas breves referéncias para o contraponto com as informagdes a respeito
da Franga; e, particularmente, para podermos visualizar uma adverténcia funda-
mental que se deve fazer no discurso hoje em voga no setor urbanistico brasileiro:
enfrentamos um verdadeiro endeusamento da legislagdo central (a partir das Leis
Federais, tais como o Estatuto da Cidade, € como parece que sera a Legislag3o sobre
a Moldura regulatéria para o Saneamento Bésico que se encontra, a0 momento da
redacdo deste artigo, no Senado Federal). Pouco se tem notado e quase nada se
tem escrito? sobre a eventual invasio de competéncias dos municipios brasilei-
ros, para as questdes urbanisticas, sob o palido argumento de se estar colocando
ordem na casa.

Passando ao largo das discussdes sobre invasdes de competéncias, cabe-nos
rapidamente referir que a Republica Federativa do Brasil é “formada pela unido
indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal” (art. 1° da CF/88).
Refor¢ando-se a inclusao dos Municipios na condi¢io de Ente Federado, o art. 18
da Carta Politica brasileira refere que a organizag¢io politico-administrativa da Re-
publica Federativa do Brasil “compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios, todos auténomos”. Cabe salientar que a “Republica Federativa”,
nao apenas na organizagao “administrativa”, mas, também e principalmente na
organiza¢do “politica”, conta com a presen¢a dos Municipios. Tanto que a Consti-
tui¢do brasileira atribui competéncias diretas aos Entes Locais - v. g., art. 23, art.
29, art. 30 -, e n3o apenas competéncias “administrativas”: nosso Municipio de-
tém competéncias “legislativas” especificas, sendo capazes de criagdo de normas
ex nihilo, de forma inicial, e ndo apenas regulamentar.

mesmo através da interpretacio da Constitui¢ao vigente, tem pretendido incluir modelagem regionalis-
ta ao Estado Unitario da Franga.

18 Pequena divisdo administrativa francesa instituida a partir de 1789.
19 E uma coletividade local auténoma com érgio de deliberacio e um executivo eleitos.

2 Estrutura mais recente de administra¢io local francesa, trata-se de uma coletividade territorial
criada pela lei de 16 de margo de 1986.

2 Cabe fazer referéncia ao texto visceral do Prof. Luiz OtAvio RopriGUEs COELHO a respeito da discus-
sdo sobre os limites que se devem guardar ao Estatuto da Cidade. COELHO, Luiz Otavio Rodrigues.
O Estatuto da Cidade frente ao principio federativo e a repartigio constitucional de competéncia.
Revista Interesse Puablico, Porto Alegre: Nota Dez, n? 24, p. 205 ss, 2004.
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No dizer de MORAES, a Constitui¢do “consagrou o municipio como entidade
federativa indispensavel ao nosso sistema federativo, integrando-o na organiza-
¢do politico-administrativa e garantindo-lhe plena autonomia”.?2 MEIRELLES, na
mais notdvel obra brasileira sobre o chamado Direito Municipal determina como
a “caracteristica fundamental da atual Carta [...] a ampliagdo da autonomia mu-
nicipal no triplice aspecto politico, administrativo e financeiro”.?* Para tanto os
Municipios, além das competéncias politicas (poder de legislar, prote¢ao contra a
interferéncia indevida dos Estados etc...) e administrativas (elenco de atribui¢des
materiais), igualmente detém competéncias financeiras (receitas tributdrias pré-
prias e previsdes de repasses da Unido e dos Estados). MORAES elenca ainda
- ao lado das anteriormente referidas — outra qualidade que define a condigio da
autonomia municipal: elei¢ao dos prefeitos, vice-prefeitos e vereadores, sem a in-
terferéncia dos Estados e da Unido. Ou seja, suprimem-se os regimes de Prefeitos
“bidnicos”, ou indicados, pelo sistema de livre eleigao direta.?*

2.1 O Caminho francés da “regionalizag¢Go” em contraponto com a
“centralizacdo velada” brasileira

Notaremos que no discurso do Planejamento Urbano francés podem-se sen-
tir os influxos da regionalizagdo ou da descentralizagdo; cada vez mais se atribuem
competéncias para as Entidades Territoriais Regionais visando a planificagdo ur-
banistica. Por seu turno, nio se pode esquecer que mesmo na Frang¢a ha questdes
de alta indagagdo que tendem a ser entendidas ainda como um risco, sendo uma
verdadeira aspiragdo, para a re-centralizagdao.?> Mas ao final de nossa pesquisa
notamos muito mais expectativas quanto ao refor¢o da descentralizagdo do que
propriamente a tendéncia Unificadora.

Parecendo ingressar na contramao deste pensamento, a legislagao urbanistica
brasileira, fazendo ouvidos moucos a essencial presen¢a do “interesse local” nas
atividades planificadoras, parece tentar reforgar-se através da edi¢do de medidas
oriundas dos poderes normativos®® federais. No iremos adentrar em investigagao
sobre eventuais atentados contra a competéncia municipal, por conta do “interes-
se local” envolvido no Planejamento Urbano. Vamos apenas tecer uma adverténcia
quanto a métodos de violagdo de competéncias muito mais covardes que a simples
“invasio direta da competéncia municipal em matéria urbanistica”. Nao raras ve-
zes o Poder Central brasileiro, ou mesmo os Poderes Estaduais, ndo “avangam”

2 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 9. ed. Sdo Paulo: Atlas. 2001, p. 262-263.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 14. ed. Sao Paulo: Malheiros. 2006, p.
44-45.

2 MORAES, 2001, p. 263.

25 CHEVALLIER, Jacques (Dir.). L'institution régionale. Paris: PUF/Centre Universitaire de Re-
cherches Administratives et Politiques de Picardie (CURAPP). 1984, p. 59-60.

%6 Seja a legislagdo parlamentar, sejam as legislagdes executivas.
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sobre matérias de competéncia municipal. Porém, através do recurso a limitagao
de repasses financeiros facultativos, acabam por ter os Municipios em suas maos!
Qual o Municipio que, sozinho, teria condi¢des financeiras para arcar com 0s cus-
tos da implanta¢io ou ampliagdo das redes de saneamento basico??” Entdo, o que
fazem os Estados e a Unido nestes casos: se 0os Municipios “voluntariamente”
abrirem mio de suas competéncias, entregando a gestao de tais servi¢os ao Estado
e a Unido, receberdo “repasses financeiros”, muita vez “a fundo perdido” para a
execu¢do das suas politicas publicas. Ou, quando o Ministério das Cidades edita
uma de suas “Portarias”, os Municipios debatem se tais “normas” tém poder vin-
culante: ora, o Municipio, como Ente da Federa¢io, ndo tem submissdo ao Ministé-
rio das Cidades. Mas, se ndo obedecer a Portaria, ndo recebe repasses voluntarios
para o turismo, para estradas etc.

E preciso, urgentemente, estabelecer um discurso critico sobre a experiéncia
brasileira, ndo apenas prejulgando os Municipios (todo municipio é incapaz, logo,
esta justificada a interferéncia do Ministério das Cidades), ou prejulgando as ati-
tudes do Ministério das Cidades (nem toda politica de limitagdo de repasses de
recursos voluntarios do Ministério serd uma forma de afronta a autonomia local).
Nada obstante, ha um silencio sepulcral,”® um hiato horrendo na literatura nacio-
nal a respeito de tal problema.

3 O planejamento urbano no Brasil e na Franca

Importante frisar que, apesar da diferente construg¢do de seus sistemas cons-
titucionais, tanto o Brasil quanto a Franga possuem normas de ordenag¢io do terri-
tério e de planejamento urbano. Em ambos os paises ocorre a previsio de politicas
publicas de planejamento urbano, havendo a disciplina de varios dos aspectos
deste planejamento em “Leis Gerais”, que pretendem servir de arcabougo juridico
para os mais diversos institutos urbanisticos. Mas, ao lado destas “Leis Gerais”,
desde “Estatutos” ou “Codigos”, que trazem normas sobre varios assuntos, tanto
na Franga, quanto no Brasil, ha leis especificas para determinados pontos do setor
de planejamento urbano.

Na Franga, a questdo da reparticdo das “competéncias” de planejamento ur-
bano operou-se, com maior intensidade, a partir da “Lei Deferre”, de 1982. Como
refere CHAUDONNERET:

¥ Usamos o saneamento bdsico como simples alegoria. Mas, como a vida imita a arte, a “nova lei” que
estd em prepara¢do no Congresso Nacional parece que ird conduzir a materializagdo deste nosso pe-
sadelo hipotético.

2 Voltamos a referir, das pouquissimas boas produ¢des sobre a violagao de competéncias municipais

podemos ressaltar: COELHO, Luiz Otéavio Rodrigues. O Estatuto da Cidade frente ao principio fede-
rativo e a reparti¢io constitucional de competéncia. Revista Interesse Publico, Porto Alegre: Nota
Dez, n® 24, p. 205 ss, 2004.
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Pour ce qui concerne les compétences en matiére de gestion urbaine, elles relévent en
majorité de la commune, la plus petite et la plus ancienne des collectivités, et celle
sur laguelle repose en grande partie le systéme politique frangais. Mais ’Etat a gardé
des compétences importantes dans ce champ de la gestion urbaine qu’il convient de
cerner ici.”

Porém, antes de 1982, a Fran¢a experimentou periodos de distintas formas e
intensidades de planificagio urbanistica e de gestdo regional. CHAUDONNERET
divide estes periodos - do século passado -, nos seguintes termos:

a)

b)

)

d)

O periodo de “reconstru¢ao”, de 1944 a 1954, quando a orientagio do
planejamento urbano estd enderegada a duas prioridades, quais sejam,
a reconstru¢ao do parque de produ¢ao econdmica, e a segunda, a re-
construgdo das zonas de habitacdo e alojamento. Para tanto, a Franga
apoiou-se num forte planejamento urbano e regional, sendo, neste sen-
tido, importante a concentragio dos poderes de decisdo de forma cen-
tralizada, sendo que este modelo centralizado perdurou até 1982/1983.
Neste periodo, as a¢des das coletividades locais eram essencialmente
limitadas pelas normas do Poder Estatal Central, que fixava-lhes o or-
¢amento e as formas de investimento.

O periodo de industrializagao e de éxodo rural, de 1954 a 1967, ou seja,
dez anos apds o fim da Segunda Guerra Mundial, quando a Franga de-
tectou o forte crescimento da populagdo das cidades, em contraste com
o decréscimo da populagdo do campo. Portanto, ndo ocorreu apenas um
baby boom, mas deu-se o deslocamento populacional das dreas rurais
para as areas urbanas.

O periodo de 1967 a 1982, ou o periodo do planejamento do ordena-
mento territorial e urbano, onde se encontram os trente glorieuses années
de expansido econdmica e de pleno emprego. Destaca-se, neste periodo,
o reconhecimento do apogeu do planejamento francés, e se comega a
questionar a possibilidade ou a necessidade de uma altera¢do nos pa-
radigmas da gestdo urbanistica; estes questionamentos culminariam
com a tendéncia descentralizadora pés-1982. No periodo foram de-
senvolvidos 4 (quatro) elementos principais: o0 SDAU (schéma directeur
d’aménagement et d’urbanisme), o POS (plan d’occupation des sols), a ZAC
(zone d’aménagement concerté) e a TLE (taxe locale d’équipement).

O periodo de 1982 a 1995, também denominado de fase de descentrali-
zagdo, quando se passou a valorizar a figura das Communes em matéria
de urbanismo. Segundo CHAUDONNERET, a guisa de exemplos, sdo

» CHAUDONNERET, Jean. Lés acteurs de la maitrise d’ouvrage urbaine en France. Disponivel
em: <http://www.urbanisme.equipement.gouv.fr/CDU/accueil/hab2/acteurs/actsomfr.htm>.

135



136 Revista de Direito Administrativo

competéncia das Communes, dentre outras: (1) a planifica¢do urbana;
(2) a regulamentagio do cendrio urbano (no apenas a titulo planifi-
cador mas, desde a ocupagio do solo, até a localizagao de servigos pu-
blicos tais como sistemas viarios, transporte publico local etc.); (3) as
operagdes consorciadas, desde a criagdo de bairros novos até a recuperagao
de bairros antigos em decadéncia; (4) a autorizagio para ocupagdo do
solo; (5) uma “agdo imobilidria”, onde se pode entender desde aquisi-
¢do de imdveis pelo direito de preempgao até a defini¢ao da destinagdo
possivel de um terreno e os niveis de potencial de construgao.

Cabe referir que o Planejamento Urbano Francés pretende sempre destacar o
espago de participa¢do popular. Na realidade, expressa-se um verdadeiro espago
de participagdo para o CIDADAO, desde direitos até a imposigdo de limites. O
“lugar do cidaddao”*® podera ser operado, por exemplo, em 4 (quatro) hipéteses:
(1) a participagdo politica do cidadio na condigao de eleitor, de usuario dos ser-
vigos urbanos, de “habitante”; (2) a participa¢io do cidadio enquanto garantia
para a validade dos procedimentos de planejamento, tais como as garantias de
reunides publicas prévias 4 tomada de decisdes politicas, a consulta popular, o
estudo de impacto, e a ampla publicidade dos documentos administrativos; (3)
ocorrera ainda a participagao popular através das associagdes de moradores e de
usuarios de servigos publicos urbanos; e, por fim, (4) através do proprio recurso
aos Julgamentos perante o “Juizo Administrativo”.*!

Atualmente na Franca podemos destacar enquanto legislagdes voltadas para o
planejamento urbano e a ordenacgao do territério a Lei n295-115, de 5 de fevereiro
de 1995,% e ainda, o chamado Code de Lurbanisme.?

No Brasil, a questdo urbanistica teve relevo quando “os homens se tornaram
pequenos”* e enfrentaram o problema do adensamento urbano. Entre nés, ti-
nhamos um fraco adensamento de pessoas nas cidades, durante os primeiros 400
anos de nossa histéria. Em verdade, nossa no¢io de cidade e de rede urbana “ndo

% Prescreve a Lei n® 95-115, de 4 de fevereiro de 1995 que “Les citoyens sont associés & son élabora-

tion et a sa mise en oeuvre ainsi qu’a I’évaluation des projets qui en découlent.”

3t Situagdo peculiar do sisterna francés, que possui um sistema préprio de julgamentos de questdes

envolvendo a administra¢do publica. No Brasil, todos os conflitos de interesses submetem a jurisdi¢ao
UMA (Poder Judicidrio) enquanto na Franga ocorre uma jurisdigio DUPLICE (O érgio judicidrio e a
“justi¢a administrativa”).

32 Disponivel em: <http://www.legifrance.gouv.fr/texteconsolide/MCEBQ.htm>.
*  Disponivel em: <http://www.urbanisme.equipement.gouv.fr/actu/codeurba/default.htm>.

3 Cf. SCULLY JR., Vincent. Arquitetura moderna: a arquitetura da democracia. Sdo Paulo: Cosac
& Naify Edigoes, 2002. p. 20. A frase original é a seguinte: “Os homens se tornaram pequenos em um
ambiente ameacador de massas terriveis, e aquele elemento vertical, a coluna, contra o qual estavam
acostumados a testar o seu tamanho e verticalidade, desapareceu, enquanto os arcos oscilavam em 6r-
bitas continuamente discordantes, em meio a correntes penduradas, desde suas bases até nos degraus.
E o fim do velho mundo humanista, centrado no homem, com seus valores fixos e o comeco da era das
massas na histéria moderna, com seus ambientes e continuidades precipitadas.”
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existia sendo em fungdo de suas relagdes com o exterior e refletia nitidamente o
carater de explorag¢io colonial da economia”.3® A partir do século XIX, as cidades
passam a ser compostas de forma mais adensada, porém, sem os parimetros ainda
de sobrecarga populacional. Até o século XVIII, as questdes limitavam-se aos ar-
ruamentos,* sendo que a partir da Lei de 1.10.1828, refere SILVA,* deu-se maior
destaque ao alinhamento, a limpeza e a iluminagio, além do estabelecimento de
cemitérios fora dos templos. Eram criadas restri¢oes aos “edificios ruinosos” e as
“vozerias” nas ruas em horas de siléncio, dentre outras questdes. Porém, também
conforme SILVA, as normas de viés tipicamente urbanistico adviriam a partir da
Lei de 9.9.1826, que versava sobre desapropriagoes.’® Com o advento da Repu-
blica, a Nova Constituicao nada trouxe de interesse urbanistico “sendo indireta-
mente a possibilidade de desapropriagdo por utilidade publica (art. 72, § 17)”.%°
As posteriores Constitui¢des, até 1969, dotaram a Unido de competéncias para
Planos Nacionais e os Municipios de atribuigdes para a regéncia dos assuntos de
seu “peculiar interesse”, ai entendida a fung¢ao urbanistica local.** Com o processo
de urbanizagio e de industrializagdo, que se foi acelerando a partir de 1930, viu-se
a necessidade de serem consideradas as “demandas dos trabalhadores urbanos e
de superar a concep¢ao de planejamento urbano como instrumento de saneamen-
to e embelezamento das cidades”.*! Como refere SANTOS, para o planejamento
“a moradia tornou-se seu principal desafio; antes mesmo de ser considerada um
direito dos cidadaos, o poder publico foi chamado a reagir ao adensamento urbano
e ordenar a expansio das cidades”.*> Foi assim que a partir do Governo Vargas “o
poder publico passou a prover a produgio direta e o financiamento da moradia
urbana, bem como a regulagio do crescimento urbano, por meio da legislagao
urbanistica”.** Na década de 1960 deu-se a criagio do BNH (Banco Nacional de
Desenvolvimento) e do SERFAU (Servico Federal de Habitagdo e Urbanismo). O
grande impulso da questdo planificadora urbana no Brasil, realmente, ocorreu a
partir da Constituigdo Federal de 1988, que reservou intimeros dispositivos ao
tema.* Importante salientar que a Carta Constitucional brasileira reserva compe-

¥ LODDER, Celsius A. O processo de crescimento urbano no Brasil. In: TOLEDO, A. H. P; CAVAL-
CANT], Marly. (Org.). Planejamento urbano em debate. Sio Paulo: Cortez & Moraes, 1978, p. 5.

36 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 2.e d. Sio Paulo: Malheiros, 1995, p. 46.
¥ SILVA, 1995, p. 46.

38 SILVA, 1995, p. 47.

3 SILVA, 1995, p. 48.

40 SILVA, 1995, p. 48.

4 SANTOS, Angela Moulin S. Penalva. Planejamento urbano: para qué e para quem? Rio de Janeiro:
UERJ/Harbra. Revista de Direito da Cidade, v. 1, n® 1, p. 43, maio 2006.

42 SANTOS, 2006, p. 43.

3 SANTOS, 2006, p. 43.

#  SILVA, 1995, p. 49 refere explicitamente: “A Constitui¢do de 1988 deu bastante aten¢do a matéria
urbanistica, reservando-lhe vérios dispositivos sobre as diretrizes do desenvolvimento urbano (arts.
21, XX, e 182), sobre preservagao ambiental (arts. 23, III, IV, VI e VII, e 24, VII, VIII, e 225), sobre
planos urbanisticos (arts. 21, IX, 30 e 182) e sobre a fun¢do urbanistica da propriedade urbana.”
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téncias tanto 4 Unido, quanto aos Estados e, principalmente, aos Municipios em
temas de planejamento de fins urbanisticos.

Atualmente, além da Constitui¢do Federal, as principais formas de normas
urbanisticas sio a Lei Federal n® 10.257/2001, denominada Estatuto da Cidade,
além dos Planos Diretores Urbanos, editados em cada Municipio.

4 Planejamento urbano: recursos financeiros

Para toda execugio de politicas publicas, em decorréncia do exercicio de uma
dada competéncia, exige-se que o Poder Publico possua os necessarios recursos
financeiros. O planejamento urbano envolve uma pléiade de direitos e deveres,
e uma necessidade constante de intervengdes publicas (seja através de medidas
positivas ou mediante fiscalizagao das condutas privadas). Ha pois, sempre, uma
espécie de “reclamagdo por um direito” de se ter um planejamento urbano; ha
uma “comunidade” que se entende “consumidora” e “detentora” deste “direito”.
E, na prética, como referem HOLMES/SUNSTEIN, “direitos” sio muito mais do
que singelas declara¢oes normativas; demandam intervengdes estatais e, por este
exato motivo, somente existem direitos sendo respeitados onde - e somente se
- existirem custos or¢amentarios.*> No mesmo sentido, AMARAL refere que ind-
meros direitos enfrentam como obstdculo para suas efetividades a “necessidade
do legislador e do or¢amento”.*

Especificamente quanto ao planejamento urbano, é for¢oso reconhecer que
a cidade tem diversas formas de gerag¢do de custos, desde os custos econdmico-
financeiros diretos (a gera¢io de infra-estruturas, por exemplo), até a impactagio
das externalidades negativas que os investimentos privados (e também publicos)
provocam no dominio urbano.*” Diante de um tal quadro de necessidade de re-
cursos, vejamos as formas de receitas dos or¢amentos dos “governos” locais, na
Franga e no Brasil.

Como refere PAYSANT, a Constitui¢ao francesa reconhece no art. 34 o direito
das coletividades territoriais de desempenharem uma livre administra¢io, e, para
tanto, fala na existéncia de competéncias e de respectivos recursos.*® Refere o mesmo
art. 34 que serdo fixadas as bases imponiveis, as taxas e as modalidades de cobran-
¢a de valores de todas as naturezas legalmente possiveis. Imposi¢Oes estas, agora,

#  HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. The cost of rights: why liberty depends on taxes. New
York/London: WW Norton, 2000, p. 19.

#*  AMARAL, Gustavo. Direito, escassez & escolha: em busca de critérios juridicos para lidar com a
escassez de recursos e as decisdes tragicas. Rio de Janeiro/Sdo Paulo: Renovar, 2000, p. II.

#  CARVALHO, Jorge. Os custos do urbanismo. In: CORREIA, Fernando Alves (Coord.). Actas do
1° Coldquio Internacional: o sistema financeiro e fiscal do urbanismo. Coimbra: Almedina, 2002,
p. 17.

8 PAYSANT, 1993, p. 27.
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de competéncia local.* A questdo financeira é tao relevante que, mesmo as cole-
tividades locais dependendo ainda de uma “legislagido estadual” para a questdo
de suas finangas, a jurisprudéncia constitucional francesa tem reconhecido que
a fixagdo de receitas pela lei estadual nao podera ser tao infima e notoriamente
insuficiente ao ponto de, por vias transversas, acabar violando o principio da libre
administration.*® Refere claramente PAYSANT que “Le législateur doit garantir aux
collectivités locales un minimum d’autonomie financiére afin de ne pas entraver
leur libre administration, mais cela n’interdit pas de limiter cette autonomie tant
en matiere de recettes qu’en matiére de dépenses”.>! Assim, as finangas locais
francesas terdo matérias proprias relativas as receitas, as despesas e a gestao.
Essencialmente quanto a questdo das receitas — que mais particularmente nos
interessam para este estudo —, teremos a autonomia das coletividades locais em
matéria de impostos diretos,*? podendo ocorrer, por exemplo, a fixa¢do de aba-
timentos de tributos em razio de justica fiscal;* e para a exoneragio de tributos
visando o auxilio as atividades econdmicas (atra¢gio ou manutencio de investi-
mentos privados geradores de emprego e renda).>* Ha ainda as “taxas facultati-
vas”, que as coletividades podem optar por nio instituir, e as “taxas obrigatorias”,
cujo contetido juridico é muito rigido, nio comportando muitas op¢des para as
coletividades locais. Dentre estas taxas mais rigidas estao as Taxes d'Urbanisme.
A questdo financeira das comunidades locais ndo se limita as receitas de taxas e
impostos, incidindo ainda a cobranga de pregos pelo exercicio dos servigos pua-
blicos locais,® e os emprunts ou empréstimos.>’ Para efeito da questao referente a
fiscalidade urbanistica, que abordaremos em tdpico adiante, a legislagdo de plane-
jamento urbano francesa prevé a hipétese de cobranca do Plafond Legal de Densité
(PLD), instrumento de natureza fiscal como indica a maioria da doutrina francesa.
Basicamente, este é o esqueleto das finangas locais francesas.

Quanto as finangas dos Municipios brasileiros, a Constitui¢do dotou nossas
Entidades de Governanc¢a Local com inimeras fontes de recursos. H4, inicialmen-
te, a previsdo de competéncia legislativa plena quanto aos tributos municipais (2
excecdo das hipdteses de restri¢do de aliquotas e imunidades previstas na propria
CF/88); este “poder impositivo” decorre da “autonomia financeira” estabelecida
na Constitui¢do.*® De acordo com a Constitui¢do Federal, os Municipios detém as

*  PAYSANT, 1993, p. 27.

%0 PAYSANT, 1993, p. 30.

St PAYSANT, 1993, p. 32.

52 PAYSANT, 1993, p. 85.

53 PAYSANT, 1993, p. 86.

5 PAYSANT, 1993, p. 87.

5 PAYSANT, 1993, p. 96.

% PAYSANT, 1993, p. 98.

57 PAYSANT, 1993, p. 105-110.
%8 MEIRELLES, 2006, p. 148.
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seguintes fontes de recursos:* (a) Impostos: IPTU (imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana), ISS (imposto sobre servigos), ITBI (Imposto sobre a
transmissdo onerosa de bens iméveis por ato inter-vivos); (b) Taxas de policia e de
servicos; (c) Contribui¢Ges previdenciarias de seus servidores; (d) Contribui¢oes
de melhoria; (e¢) COSIP (contribui¢io para custeio da iluminagao publica); (f) Pre-
cos publicos, para os servicos nao compulsérios; (g) Empréstimos; (h) Emissio e
venda de titulos da divida publica; (i) Financiamentos; (j) Auxilios e subvengoes,
especialmente os repasses de verbas ndo obrigatérios; e (I) os repasses obrigat6-
rios de parcela de receitas das arrecadagdes federal e estadual que tém vinculagao
com o Municipio.

A despeito de tais receitas, a partir desta parte avaliaremos tao-somente si-
tuagbes que se possam entender no conceito de fiscalidade do urbanismo.

5 A fiscalidade urbanistica. Nogao geral

No Brasil, a doutrina sobre a fiscalidade no urbanismo ainda é deveras escassa; e,
quando existe, quase exclusivamente tende a ficar muito enraizada nos impostos
sobre a propriedade imobiliaria, notadamente o IPTU e suas hipdteses de progres-
sividade e seletividade. Mas o discurso da fiscalidade urbanistica pressupde, para ser
contemporianeo, uma visao mais abrangente. Uma abordagem, portanto transdis-
ciplinar. Nao se pode ficar adstrito a uma espécie tributdria, alids, nem se pode
ficar enclausurado na modorrenta expectativa de autonomia da ciéncia do direito
tributdrio. Faz-se mister, v. g., um retorno ao Direito Financeiro, que to esquecido
tem andado ultimamente! Faz ainda imperiosa uma abertura para a aceitagdo de
nogdes ndo exclusivamente juridicas, tais como as no¢des de patriménio cultural, de
impacto, de risco e assim por diante.

Apesar da auséncia quase absoluta de textos juridicos em nosso pais sobre
este tema, podemos encontrar em Portugal uma lista de publica¢gbes que nos au-
xiliam a compreender o complexo fendmeno da fiscalidade urbana. Desde ja cabe
uma adverténcia: nio se propde aqui, como parece ser de praxe da doutrina nacio-
nal, a criagdo de nenhum ramo novo do direito; ndo se pretende estudar um novo
direito tributdrio, nem mesmo se pretende investigar um novo direito do urbanismo
ou se criar uma nova forma de finangas putblicas. A fiscalidade do urbanismo, pura e
simplesmente, fard uma fusio dos conceitos do direito dos tributos, com as pers-
pectivas urbanisticas, pautando-se ainda com respeito as observagbes do Direito
Financeiro, em particular quanto as questdes or¢amentarias (pega essencial para
a justa distribuigdo dos dnus e dos beneficios decorrentes da politica urbanistica); obvia-
mente que a tributagio urbanistica contera, por essa mesma razio, valores e uma
principiologia que lhe serdo préprios. Mas nem por isso estara desgarrada dos dis-

5%  MEIRELLES, 2006, p. 202-263.
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cursos do Direito Tributario, do Direito Financeiro ou do Direito do Urbanismo.
Como reflete NABAIS,

“podemos dizer que o fenémeno do urbanismo se encontra, ou pode en-
contrar, com a fiscalidade a partir de duas perspectivas. De um lado, en-
quanto a actividade urbanistica d4 origem a manifesta¢des da capacidade
contributiva, as quais, sejam gerais ou especiais, podem ser erigidas em
pressuposto e critério de impostos ou contribui¢oes especiais”.®

A nogio de fiscalidade do urbanismo, vale ainda salientar, esta recoberta nio
apenas com a nogio tributaria da capacidade contributiva; traz consigo ainda a emer-
gente necessidade de apreciarmos alguns conceitos de direito financeiro, muita
vez relegados a um segundo plano nos estudos tributdrios. Ao vermos a cidade
como uma geradora de custos®! a serem supridos pelos tributos,® faz-se imperioso
trazer de volta o estudo das questdes or¢amentarias: tanto na preparagio, quanto
na constru¢io, e, finalmente, na execugdo dos or¢amentos referentes aos dinhei-
ros publicos.

“Arrecadar” sem projeto, e “gastar” sem uso prudente e estudado das verbas publi-
cas, acaba gerando, sempre, sem exce¢3o, uma sobrecarga, ou uma debilidade fiscal.
No primeiro caso, teremos excessos de tributagdo empurrando os contribuintes
a sonegac¢do. No segundo caso, teremos a debilidade fiscal acarretando a auséncia
de recursos para a execugio de servicos e obras ptiblicas. DUBERGE®® preconiza a
observagio da fiscalidade sob o enfoque da psicologia social - falando mesmo em
um contexte psyco-économique de I'imp6t® — pois tanto o excesso da arrecadagdo quan-
to a falta de servigos publicos acarretam junto ao contribuinte-usuario a desconfianga
contra o Estado-coletor-de-tributos. Isto surge desde a falta de preocupagio com

8 NABAIS, José Casalta. A fiscalidade do urbanismo: imposto e taxas. In. CORREIA, Fernando Al-
ves. Actas do 1° Coléquio Internacional “O sistema financeiro e fiscal do urbanismo”. Coimbra:
Almedina, 2001.

8 O Eng? Jorge Carvalho, da Universidade de Aveiro, em Portugal, relaciona de forma didatica alguns
destes custos como sendo: (a) custos da construgdo inicial da estrutura urbana; (b) custo de gestio e
conservagao; (c) custo de adaptagdo e melhoria; e (d) custos de amortizagao compensatoéria, com vistas
a futura reconstrugdo. CARVALHO, Jorge. Os custos do urbanismo: avaliagio. In. CORREIA, Fernando
Alves (Coord.). Actas do 1° Coléquio Internacional. O sistema financeiro e fiscal do urbanismo
Coimbra: Almedina, 2002, p. 17-23.

€ O Eng? Jorge Carvalho, ainda na mesma obra, relaciona o rol dos provdveis contribuintes para a
incidéncia de arrecadago com o fito de gerar os recursos para os custos do urbanismo. Seriam eles: (a)
os contribuintes em geral, afetando-se a receita geral dos impostos, pois todos s3o usufrutudrios em
potencial dos beneficios da urbanizagao; (b) os proprietarios fundidrios e imobilidrios, pois os inves-
timentos em infra-estruturas urbanas valorizam, via de regra, suas propriedades; (c) os promotores/
construtores, pois novas construgdes exigem novas infra-estruturas; e (d) os utilizadores diretos dos
bens urbanos, pois estes sdo os que “mais” usufurem “de fato”. CARVALHO, 2002, p. 17-23.

3 DUBERGE, Jean. Les Frangais fa a I'impé6t: essai de psycologie fiscale. Paris: Librairie Générale
de Droit et de Jurisprudence. 1990, p. 17.

“ DUBERGE, 1990, p. 13.
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as burocrdticas documentagdes®> para fins de recolhimento dos tributos, estende-se
até as diferentes maneiras de declarar os rendimentos,*® cada um com uma forma de
tributacdo diferenciada e, assim por diante, chega a propria aceitagdo - as vezes
Jjustificagdo — das a¢des de sonegagao fiscal.®’

Sob o enfoque econdémico, LAFFER® desenvolveu outra importante teoria,
segundo a qual

“existe uma relagdo peculiar entre a arrecadacio tributaria e a taxa de im-
postos na economia. Quanto esta Gltima esta baixa, a relagio é diretamente
proporcional, mas depois de ultrapassar um ponto de maximizag¢ao da arre-
cadacio, a relagdo passa a ser inversamente proporcional”.®

A chamada “Curva de Laffer” implica no reconhecimento, portanto, de que
a partir de determinado estdgio de incidéncia tributdria, qualquer elevagdo da
carga fiscal resultaria ndo em uma elevagao da arrecadagdo, mas, ao revés, em
uma reducio. As causas deste decréscimo seriam a “evasio fiscal” e até mesmo
o “desestimulo aos negdcios”. A principal fun¢do desta Curva nao seria — como
erroneamente podemos imaginar — criar um patamar de taxagdo adequado; na ver-
dade, sua fun¢io é de alerta: um alerta aos formuladores das politicas pablicas
econdmicas, e aos planejadores governamentais para os “efeitos dinimicos de
uma politica tributaria”.”

O problema, em especial no Brasil, onde o estudo do direito tributério ainda
se escuda numa autonomia, serd fazer ver a valia de uma reaproximacio do direito
dos tributos com o direito das financas. E ainda, destas ordens juridicas com as li-
¢Oes econdmicas e sociais. Tal como Janus, estes serdo, cedo ou tarde, duas faces de
uma mesma entidade — o Estado -, que num momento arrecada e no outro gasta.

Em linhas gerais, portanto, a fiscalidade do urbanismo faz com que a legisla-
¢io fiscal conhega novos fundamentos.”’ Apesar de ser uma vertente relativamente
nova, tendo como principal objetivo influenciar o ordenamento das cidades e das
regides, temos uma pretensdo audaciosa na fiscalidade urbanistica, qual seja, a de
balancear a solidariedade no discurso tributario, lado a lado com a igualdade.”? De
um lado, a fiscalidade serd tomada sob o prisma de gera¢io de renda e, de outro,

5 DUBERGE, 1990, p. 113.
6 DUBERGE, 1990, p. 127.
s DUBERGE, 1990, p. 205.

% Sobre a teoria conhecida como “A curva de Laffer”, consultar o verbete CURVA DE LAFFER in
SANDRON!Y, Paulo. Dicionario de economia do século XXI. Edi¢4o revista e atualizada. Sio Paulo:
Recordo, 2005, p. 213.

¢ SANDRON], 2005, p. 213.
> SANDRONI, 2005, p. 213.

T CIAUDO, Elisabeth. La fiscalité de 'urbanisme et I’'menagement regional du territoire fran-
cais. Paris: Librarie General de Droit et de Jurisprudence, 1981, p. IV.

 CIAUDO, 1981, p. IV.
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sera tomada sob a visdo de sua poténcia de estimulo ou desestimulo de condutas.
Mas a fiscalidade urbana, tal qual os tributos ambientais em geral (environmental
taxes) ndo se reduz ao discurso fiscalidade/extrafiscalidade, como de regra se tem
atualmente. Busca a solidariedade em uma dindmica dos valores ambientais: no caso do
urbanismo, particularmente com sucessivas referéncias aos Principios da justa dis-
tribui¢do de onus e da afetagdo da mais-valia, que sdo decorrentes diretos do binémio
solidariedade-igualdade.

I.1 Perequacdo e justa distribuigdo

Ao falarmos da busca de um equilibrio na prote¢io do ambiente e do urbanis-
mo, nio estaremos muitas das vezes buscando um equilibrio por conta, propria-
mente de uma questao ambiental ou outra urbanistica. Na verdade, estaremos per-
seguindo a prote¢ao de um imperativo de justica: “o de uma administra¢io isenta,
tratando os cidadaos [...] de forma tdo igual quanto possivel”.” Dai nasce, segundo
OLIVEIRA/CARVALHO, a necessidade de “ado¢3o de uma atitude perequativa”
para que se adotem mecanismos diversos, exigindo-se “em qualquer caso, a fixa-
¢do de ‘aproveitamentos-padrdo’ e de ‘encargos-padrao’ e também de correcgOes
e/ou compensag¢des em casos de desvio”.” A partir destas ponderag¢des inaugurais
vemos a nogao de perequagdo como sendo vinculada a uma busca de equiparagdo na
distribuicio de encargos e de beneficios publicos nos atos de ordenagao da cidade e
do territério. Obviamente que a perequagdo poderd acarretar uma desconfianga
original; afinal, quem nos garante que nio ocorrerio privilégios odiosos. Mas, a mé-
dio/longo prazo sera positiva, uma vez que a ado¢io, de iguais padrdes de aprovei-
tamento e de encargo, ocasionaria os seguintes efeitos: tornaria “o mercado muito
mais transparente” e “permitird compensar efeitos de externalidades”.”

Tanto no direito do urbanismo, quanto no direito do ambiente, ndo podemos
esquecer que a “desigualdade é inerente”’® as normas de planejamento e proteg¢do.
O principio da igualdade, entio, entra em cena, para determinar que se adotem
medidas compensatorias, “visando uma reparti¢io, t3o igual quanto possivel, dos
beneficios e dos encargos derivados”’” do planejamento e da protecio.

Vale ainda registrar que a questdo perequativa nao esta limitada a um estri-
to discurso tipico do planejamento e dos atos de protegdo; estende-se, ainda, a
questio tributiria, podendo-se notar a possibilidade da ado¢io de tributos como

73 OLIVEIRA, Fernanda Paula Marques; CARVALHO, Jorge. Perequagdo, taxas e cedéncias: admi-
nistracio urbanistica em Portugal. Coimbra: Almedina, 2003, p. 27.

4 OLIVEIRA; CARVALHO, 2003, p. 28.
> OLIVEIRA; CARVALHO, 2003, p. 28.
6 OLIVEIRA; CARVALHO, 2003, p. 32.
7 OLIVEIRA; CARVALHO, 2003, p. 33.
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mecanismos de perequagdo.’”® Sempre entra em cena o principio da igualdade, de
modo a conferir prote¢do aos interesses envolvidos. Serdo, a igualdade e a nogao de
justiga, os vetores do discurso perequativo.

Como refere CORREIA,” a igualdade nio podera ser absoluta numa plani-
ficagdo, tendo-se em mente que “a desigualdade é uma caracteristica inerente ao
plano, uma vez que este sé podera cumprir seus objectivos de ordenamento [...]
se contiver medidas de contetdo diverso em relagao as vdrias parcelas” ® que es-
tao sendo ordenadas. Uma submissio completa a nog¢io de igualdade “teria como
resultado uma paralisa¢do (lahmlegung) da actividade de planificagdo”.®! Portanto,
devem-se observar os critérios de desigualdade, para que sejam eqiiitativos, e nio
gerem imposi¢Oes arbitrdrias, ou sem fundamentos objetivos.

Passando a analise da chamada JUSTA DISTRIBUICAO, encontramos o Princi-
pio da Justa Distribui¢do do Onus da Urbanizagio, e o Principio da Afetagdo das Mais-Valias
ao Custo da Urbanificagdo, entre nés ja exposto por SILVA.# Desde logo salientamos
nosso entendimento pessoal: tais principios aproximam-se do Principio Tributdrio
da Capacidade Contributiva. Para chegarmos a uma conclusio que tal, observamos
que o Estado, quando exerce seus discursos de Poder Financeiro e Tributério, deve
lembrar-se de algo, por vezes, esquecido: o tributo “ndo é um fim em si mesmo,
mas um meio de realizagdo das tarefas do Estado”.®® Inclusive o “Estado pode
perseguir os seus fins tanto através da recauda¢io como da despesa” .3

O Estado deve portar-se de modo a respeitar o contetdo juridico do Principio
da Igualdade.®® Quando os fins do Estado demandarem sua realizagio por meio
de inversdes de receitas publicas, com dispéndio dos dinheiros do Estado, verbi
gratia, quando for demandada a realizagdo de obras publicas para a corregio de
mazelas deixadas por um ato de urbanizag¢io processado em desacordo com a lei,
entdo, nio serd licito ao Estado imputar a totalidade da sociedade os custos dessas
obras. Nem mesmo sera licito destacar, sem razoabilidade ou proporcionalida-
de, apenas um grupo de proprietarios urbanos para que suportem o impacto das
expropriagoes, das serviddes urbanisticas, das restri¢des ao direito de construir

8 OLIVEIRA; CARVALHO, 2003, p. 92.

” CORREIA, Fernando Alves. O plano urbanistico e o principio da igualdade. 2* reimpressio.
Coimbra: Almedina, 2001, p. 454.

% CORREIA, 2001, p. 451.
81 CORREIA, 2001, p. 453.
2 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1995, p. 38.

8  SOARES, Claudia Alexandra Dias. O imposto ecolégico: contributo para o estudo dos instrumen-
tos econdémicos de defesa do ambiente. Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p. 297.

8  SOARES, 2001, p. 296.

8 MELLQ, Celso Anténio Bandeira de. O contetdo juridico do principio da igualdade. Sao Paulo:
Malheiros, 1999.
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e dos demais revezes do planejamento urbano, como bem expée GARCIA.* O
Direito do Urbanismo apresenta-nos pelo menos dois principios que buscam a
prote¢ao da igualdade: a “proibigdo do arbitrio” e a “distribuicao eqiiitativa dos
beneficios e encargos resultantes dos planos” de urbanizag3o.

O principio da justa distribui¢do dos beneficios e encargos da urbanizagdo envolve a
nog¢io de que, no ato de urbanizar e de se planejar o espago da cidade, as restrigoes
aos direitos privados nio devem imputar a cada um dos atores do cenario urbano
6nus maiores que aos demais, e muito menos se podem perpetrar arbitrios em
nome da “adequagio urbana”. Uma faceta oculta desse principio sera a vedagio de
preferéncias ou privilégios personalizados, que beneficiem apenas a poucos, pois,
invariavelmente, a corre¢do das distor¢Ges geradas pelo aproveitamento excessivo
de alguns acarretara a supressao de direitos de outros.

O principio da afetagdo das mais-valias ao custo da urbanificagdo opera em mo-
mento posterior ao da urbaniza¢io. Vale relembrar que urbanificar diz respeito a
opera¢ao posterior ao ato de urbanizar, quando neste ultimo caso forem detectadas
corregdes a serem feitas: urbanificar é corrigir as falhas da urbanizagdo, como bem le-
ciona SILVA.* Logo, em caso de emprego de verbas e de outros recursos publicos
num ato de urbanificagdo, aqueles proprietarios diretamente beneficiados com esse
ato deverio ter as “mais-valias” decorrentes das corre¢es operadas vinculadas,
ao menos em parte, ao custeio daquelas despesas. Com tal procedimento, o Poder
Ptblico evita o aumento de tributos que incidiriam indistintamente sobre todos
os contribuintes, mesmo aqueles sem qualquer beneficio direto com a urbanifica-
¢do levada a efeito.

Vale salientar ainda a posi¢io de CORREIA,® que traz a colagao o por ele cha-
mado principio da proporcionalidade em sentido amplo (ou da “proibicao de excesso”)
e o principio da igualdade. O autor em referéncia parece aceitar que os principios
da proporcionalidade e da igualdade ja subjugariam o contetido dos principios acima
citados. No entanto, ao expor suas consideragdes a respeito dos principios que
elenca, CORREIA® nos apresenta uma solu¢io semelhante a proposta que en-
contramos no Principio da Justa Distribuigdo do Onus da Urbanizagdo, e no Principio da
Afetagdo das Mais-Valias ao Custo da Urbanificagdo. Vejamos:

O principio geral da proporcionalidade em sentido amplo ou da “proibigdo de
excesso” significa que as medidas do plano que estabelecem restrigées ou que proibem
a realizagdo de transformagdes urbanisticas nos imoveis dos particulares devem ser
adequadas, necessdrias e proporcionais ao fim piblico de ordenamento urbanistico

8 GARCIA, Maria da Gldria Ferreira Pinto Dias. Direito do urbanismo: relatério. Lisboa: LEX,
1999, p. 84.

8 SILVA, 1995, p. 21.
8 CORREIA, Manual de direito do urbanismo. Coimbra: Almedina. 2001, v. 1, p. 436.
8 CORREIA, 2001, v. 1, p. 436.
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do plano. [...] Em segundo lugar, aquelas disposigoes do plano devem ser necessdrias
ou indispensdveis, isto é, ndo devem ser estabelecidas quando o mesmo fim puder
ser atingido com outros meios menos onerosos para o cidaddo. Em terceiro lugar, as
medidas devem ser proporcionais, no sentido de que os custos ou inconvenientes que
delas resultam ndo podem ser notoriamente excessivos em relagdo ao fim publico por
elas realizado.

De qualquer forma, seja por quaisquer das perspectivas apresentadas, vemos
que o planejamento urbano, a exemplo da tributa¢io, possui principios norteado-
res que impedem a aplicagdo de medidas arbitrarias, ilégicas, irrazodveis e des-
proporcionais. Da forma analisada, mesmo o ingresso oriundo de receitas publicas
fixadas em leis validas devera observar os critérios de reparti¢do de 6nus e benefi-
cios entre os cidadaos, para que ndo ocorra “una ruptura de principio de igualdad ante
las cargas publicas” %% O discurso de um Estado Fiscal Contempordneo®* em auxilio ao
Direito do Urbanismo afei¢oa-se como importante arma para a prote¢ao ao princi-
pio da igualdade, muito particularmente por existir uma andlise, ainda que velada,
nesta altima ordem juridica parcial, quanto aos principios da justa distribuigdo dos
dnus da urbanificagdo, da afetagio das mais-valias decorrentes da urbanizagdo e da capa-
cidade contributiva.

6 Instrumentos de fiscalidade urbanistica no Brasil e na Franca

Com atengdo aos instrumentos tipicamente de fiscalidade urbanistica, temos
que o Estatuto da Cidade ficou bem acanhado. Pouco evoluiu, limitando-se as
tradicionais taxas e contribui¢des, além dos impostos imobiliarios. No tocante ao
Direito financeiro, que nio se pode dissociar da fiscalidade urbanistica, o ESTATU-
TO faz mengio explicita ao Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentdria
(LDO) e a Lei de Orgamento Anual (LOA). Segundo BASTOS, o Plano Plurianual

%  ALONSO GARCIA, Maria Consuelo. La responsabilidad patrimonial del estado-legislador.
Madrid: Marcial Pons; Barcelona: Ediciones Juridicas y Sociales, 1999, p.101.

°! Este problema especifico do respeito ao principio da igualdade, em atengio a distribuigio das car-
gas publicas poderd nos conduzir a dois problemas, intimamente conectados: (a) o primeiro, referente
ao beneficiamento de alguns apaniguados com a amizade ou com a omissdo do Estado, e (b) por fim,
com a sobrecarga que o primeiro problema causard quanto aos demais cidadaos. Em casos que tais,
hodiernamente, tem-se admitido a investiga¢do de indenizabilidade por conta de legislagoes que so-
brecarreguem o individuo em beneficio do poder piblico; mesmo atos baseados em “leis constitucio-
nais” podem gerar indenizagio. Como nos aponta Alonso Garcia (1999, p. 101), “precisamente, y por
lo que afecta a su singularidad, el prejuicio debe suponer una ruptura de principio de igualdad ante las
cargas publicas, traducido en que el particular prejudicado asuma, en beneficio del interés colectivo,
una carga que normalmente no le incumbe”.

2 Como nos informa NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo

para a compreensdo constitucional do estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina, 1998, p. 191 ss.
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“tem por objeto as despesas de capital®*** para aqueles programas de durac¢do
continuada, é dizer, que extravasem o or¢amento anual”.% A Constitui¢do Federal,
em seu art. 165, § 19, traz observagdes sobre um conceito de PPA:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

I - o plano plurianual;

§ 1° Alei que instituir o plano plurianual estabelecers, de forma regio-
nalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal

para as despesas de capital®® e outras delas decorrentes e para as relativas
aos programas de duragdo continuada.

f...]

§ 4° Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos
nesta Constituig3o serdo elaborados em consonincia com o plano pluria-
nual e apreciados pelo Congresso Nacional.

% Por despesas de capital devemos entender (art. 12, Lei n® 4.320/64) os investimentos, as inversdes
financeiras e as transferéncias de capital. Por investimento (art. 12, § 4°, Lei 4.320/64) entendem-se as
dotagdes para o planejamento e a execugio de obras (inclusive para a aquisi¢do de iméveis necessarios
a realizagdo destas obras), e para os programas especiais de trabalho, aquisi¢do de instala¢Ges, equi-
pamentos e material permanente e constitui¢do ou aumento do capital de empresas que nao sejam
de carater comercial ou financeiro. Por inversdes financeiras (art. 12, § 59, Lei 4.320/64) temos aquelas
dotagdes destinadas a aquisi¢ao de imdveis, ou bens de capital ja sem utilizag3o, para a aquisi¢do
de titulos representativos do capital de empresas ou entidades de qualquer espécie, ja constituidas,
quando a operag¢do nao importe aumento de capital, e para a constitui¢do ou aumento do capital de
entidades ou empresas que visem a objetivos comerciais ou financeiros, inclusive operagdes bancarias
ou de seguros. Finalmente, entendemos por transferéncias de capital (art. 12, § 62, Lei 4.320/64) as do-
ta¢bes para investimentos ou inversdes financeiras que outras pessoas de direito publico ou privado
devam realizar, independentemente de contraprestag¢do direta em bens ou servigos, constituindo essas
transferéncias auxilios ou contribui¢des, segundo derivem diretamente da Lei de Or¢camento ou de lei
especial anterior, bem como as dota¢des para amortizagio da divida publica.

% “Estas despesas contribuem para aquisi¢do e/ou construgao de bens permanentes (que normal-
mente causam aumento no ativo permanente da entidade) ou para a amortizagao da divida fundada
(que sempre causa diminuigio no passivo permanente da entidade).” ANDRADE, Nilton de Aquino
(Org.). Planejamento governamental para municipios: Plano plurianual, Lei de diretrizes orgamen-
tarias e Lei or¢camentdria anual. Sao Paulo: Atlas, 2005, p. 23.

9% BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito financeiro e de direito tributdrio. 4. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1995, p. 78.

% Importante trazer alguns conceitos financeiros relativos ao plano plurianual. Este sera adstrito a
previsdo de despesas de capital ou despesas outras, desde que decorrentes de despesas de capital.
Mas, o que sio despesas de capital? Segundo a Lei n? 4.320/64, as despesas de capital s3o aquelas desti-
nadas a investimentos (Obras Publicas, Servigos em Regime de Programagio Especial, Equipamentos e
Instalagbes, Material Permanente, Participagao em Constituigdo ou Aumento de Capital de Empresas
ou Entidades Industriais ou Agricolas), ou a Inversées Financeiras (Aquisi¢do de Iméveis, Participa¢do
em Constitui¢io ou Aumento de Capital de Empresas ou Entidades Comerciais ou Financeiras, Aqui-
sicdo de Titulos Representativos de Capital de Empresas em Funcionamento, Constitui¢do de Fundos
Rotativos, e Concessdo de Empréstimos, ou Diversas Inversdes Financeiras), e por fim as Transferén-
cias de Capital (Amortizacio da Divida Publica, Auxilios para Obras Publicas, Auxilios para Inversdes
Financeiras, e Qutras Contribui¢des). Nio se pode confundir as despesas de capital - tipicas do PPA
- com as despesas correntes. Sio despesas correntes as de custeio (Pessoal Civil, Pessoal Militar,
Material de Consumo, Servi¢os de Terceiros, Encargos Diversos e Transferéncias Correntes) e as Sub-
vengdes Sociais (Subvencées Econdmicas, Inativos, Pensionistas, Salario-Familia e Abono Familiar,
Juros da Divida Pablica, Contribui¢cdes de Previdéncia Social, e Diversas Transferéncias Correntes).

147



148 Revista de Direito Administrativo

Portanto, ja se evidencia o carater estruturante desta legislagdo. Ha o enfoque
no chamado planejamento governamental que, se bem executado, nos conduzird aos
seguintes beneficios:

— impede que as agdes governamentais sejam definidas no decorrer da execugdo do
orgamento, a varejo, no imediatismo, e que sejam realizadas a “toque de caixa”,
considerando-se apenas os anseios pessoais;

— garante que as agdes governamentais sejam realizadas dentro da capacidade finan-
ceira do Municipio;

— garante a manutengdo e a conservagdo do patriménio publico;

— previnem riscos e se corrigem desvios que sejam capazes de afetar o equilibrio das
contas publicas;

— transportam os anseios e as caréncias da populagio local para o papel, elegendo
as prioridades;

— executam as agbes governamentais prioritdrias, possibilitando a conclusdo de todos
os projetos iniciados;

— compatibilizam os gastos com os recursos publicos e, por conseguinte, se conduzem
0 orgamento e as finangas na manutengdo/alcance do tdo almejado equilibrio das
contas piblicas.?’

Por seu turno, a Lei Orgamentdria Anual (LOA) “é aquela que prevé de forma es-
timativa as receitas [...], assim como autoriza a realizagio de despesas”.% E aquela
que “viabiliza o plano de governo, permitindo a realiza¢do anual dos programas
mediante a alocag3o de recursos para as agdes”®® previamente estipuladas.

Importante frisar, desde logo, o carater do orgamento quanto 2 busca de er-
radicagdo das desigualdades regionais,'® no que, nio seria despropositado afirmar, os
Or¢amentos das Cidades, igualmente, diante do Principio da Simetria, deverio ter
em conta esta fun¢do de combate as desigualdades. Nao desigualdades quaisquer,
mas principalmente a desigualdade de acesso aos bens e servigos publicos, envolvi-
dos na nogio de qualidade de vida urbana.

Tais questdes financeiras nos conduzem a questao da “gestio or¢amentaria par-
ticipativa”. Vejamos o que prescreve o Estatuto da Cidade em seu art. 4°, 11, g:

Art. 4° [...]

III - planejamento municipal, em especial:

" ANDRADE, 2005, p. 3.
% BASTOS, 1995, p. 78.
*  ANDRADE, 2005, p. 3.

1% Assim prescreve o art. 165, § 7¢, da CF: “Art. 165, [...] § 7°. Os orgamentos previstos no § 5%, L e II,
deste artigo, compatibilizados com o plano plurianual, terdo entre suas fung¢des a de reduzir desigual-
dades inter-regionais, segundo critério populacional.”
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[...]

f) gestio or¢amentdria participativa.

Por gestdo orgamentdria participativa o proprio Estatuto da Cidade traz o concei-
to que pretende dar a tal expressao, de acordo com o art. 44:

Art. 44. No ambito municipal, a gestdo or¢amentaria participativa de
que trata a alinea f do inciso III do art. 4° desta Lei incluird a realiza¢io
de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano
plurianual, da lei de diretrizes orcamentdrias e do or¢amento anual, como
condi¢do obrigatdria para sua aprovagio pela Camara Municipal.

Portanto, o que popularmente se denomina Orgamento Participativo, o Estatuto
da Cidade passou a denominar gestdo orgamentdria participativa. Temos positiva a
participagdo da populagio na prépria fase de elaboragdo da pega orgamentaria, ao in-
vés do tradicional acesso ao orgamento publicado e aos balancetes da execugdo da despesa,
que seriam fases de controle posterior.

Quanto aos instrumentos de tributagao, especificamente, que estao relacio-
nados no Estatuto da Cidade, sio eles: o imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana (IPTU) e a contribui¢ao de melhoria. Ha referéncia, ainda, aos
incentivos e beneficios fiscais e financeiros. Importa referir que nem sé destes
instrumentos tributarios viveria a fiscalidade urbanistica. N3o haveria, em tese,
qualquer impossibilidade de outros tributos serem colocados a disposi¢ao do Di-
reito da Cidade. Por isso, como referimos acima neste trabalho, evidencia-se um
acanhamento no discurso da fiscalidade urbanistica brasileira.

Com ateng3o a fiscalidade urbanistica na Franga, o Code de Lurbanisme prevé
intmeras disposi¢des em seus arts. 332-6 a 332-42. Nio bastando isso, ha pres-
crigoes no Code général des collectivités territoriales. Faremos especial referéncia, para
fins deste artigo, a experiéncia do Plafonde Legal de Densité (PLD). Na Franga, a partir
de 1975, deu-se a tentativa de o poder publico efetuar uma nova forma de controle
sobre a execugio de obras privadas, deflagrando-se o estabelecimento de um “teto
legal de densidade”,'®! o PLD. Segundo a técnica do PLD, estabelecia-se “um coe-
ficiente de aproveitamento de um metro quadrado de area construida por metro
quadrado de 4rea do terreno em todas as cidades, com exce¢io de Paris, para a qual
foi fixado o indice de 1,5”, e que “cada terreno deveria ser objeto de uma contra-
partida financeira para a Administragdo no momento do licenciamento”.'” Assim
prescrevia a Lei n® 75-1.328, de 31 de dezembro de 1975:'%

1% PINTO, Victor Carvalho. Teoria da patrimonializacdo do direito de construir. In: CONGRESSO
BRASILEIRO DE DIREITO URBANISTICO: AVALIANDO O ESTATUTO DA CIDADE, 2., 2002.
Anais... Porto Alegre: Evangraf, 2002, p. 547.

12 PINTO, 2002, p. 547.

103 Cf. LIRA, Ricardo Cesar Pereira. Elementos de direito urbanistico. Rio de Janeiro: Renovar,
1997, p. 184-185.
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L. 112-1 - Le droit de construire est attaché a la proprieté du sol. Il s’exerce
dans le respect des dispositions législatives et réglementaires relatives a l'utilisation
du sol.

Le rapport entre la surface de plancher d’une construction et la surface de ter-
rain sur laquelle cette construction est ou doit étre implantée définit la densité de
construction.

Une densité égale a 1 constitui la limite légal de densité. Pour la ville de Paris,
ce chiffre est fixé a 1,5.

L. 112-2 — Lédification d’une constriction d’une densité excédant le plafond
légal est subordinée au versement par le béneficiaire de I'autorisation de construire
d’une somme egale a la valeur du terrain dont I'acquisicion serait nécessaire pour que
la densité de construcion n’éxcede pas ce plafond.

Latribuition, expresse ou tacite, du permis de construire entrdine pour le bené-
ficiaire de I'autorisation de construire [’obrigacion d’effectuer ce versement.'*

Sobre a Legisla¢io acima referida, LEBRETON!% informa que em 1975,

alors que dans les rangs de la majorité parlamentaire um courant assez vigoureux
dénfendait I'idée de I'impdt déclaratif sur la valeur vénale des terrais, le gouverne-
ment parvint a imposer um autre outil fiscal, au service de I'aménagemet urbain: le
versement pour dépassement du plafond légal de densité.

Portanto, o autor explicita a natureza fiscal da cobranca posta em pratica. So-
bre a férmula de atuagio fiscal do entdo novel instrumento, explica-nos também
GRANELLE, % acabou-se admitindo a solugdo de indole “fiscal”, e ndo contratual:

A idéia inicial foi a de dissociar o direito sobre o solo e o direito ao es-
paco. De fato, esta concepg¢do patrimonial ndo prevaleceu, por razdes cons-
titucionais, e, portanto, a solu¢do foi a de se adotar uma concepgio fiscal.

104 1. 112-1 - O direito de construir estd vinculado a propriedade do solo. Ele é exercido mediante o
respeito das disposi¢oes legais e regulamentares relativas a utiliza¢do do solo.

A relagdo entre a 4rea térrea (de piso) de uma construcio e a superficie do terreno sobre o qual esta
construgdo estd ou deveria estar implantada definir4 a densidade de construcio.

Uma densidade igual a 1 constitui o limite legal de densidade. Para a cidade de Paris, este nimero
é fixado em 1,5.

L. 112-2 - A edificagdo de uma constru¢do com densidade excedente ao teto legal fica subordinada
ao pagamento, da parte do beneficidrio de uma autorizagio de construir, em valor igual ao valor do ter-
reno para o qual a aquisi¢io seria necessaria para que a densidade de construgio ndo exceda esse teto.

A atribuigio, expressa ou tdcita, da permissio de construir acarreta ao beneficiario da autorizagio
de construir a obrigacio de efetuar esse pagamento (Tradug3o nossa).

105 LEBRETON, Jean-Pierre. Droit de 'urbanisme. Paris: Presses Universitaires de France - PUE,
1993, p. 345.
106 GRANELLE, Jean-Jacques. As experiéncias da policia fundidria na Franga. In: PESSOA, Alvaro

(Coord.). Direito do urbanismo: uma visio sécio-juridica. Rio de Janeiro: Livros Técnicos e Cientifi-
cos; IBAM, 1981. Cap. 3, p. 41-49.
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LEBRETON'” acrescenta, ainda sobre a aplicagdo do PLD, que estd-se sub-
metendo o direito de construir acima de uma densidade “[...] & une taxe dont le
montant est égal a la valeur du terrain supplementaire qu’il aurait falluacquéir
pour ne pas dépasser le PLD”. Desta forma, era o objetivo da legisla¢do atender
a trés expectativas, a saber: refrear a densificagdo dos centros das cidades, desen-
corajar a especulagio e criar condi¢des de financiamento das melhorias no ato de
urbanizagdo.!”® Nada obstante, assevera, o PLD apresentou resultados abaixo do
esperado.'®

7 Conclusio

Este trabalho foi uma tentativa de apresentar a questao do planejamento ur-
bano no Brasil e na Franga, particularmente visando a problematica da fiscalidade
do urbanismo. Para tanto, foi necessaria a apresenta¢io das formas de distribuigio
constitucional de competéncias nas experiéncias politicas francesa e brasileira. De
se notar que o0 ESTADO UNITARIO francés tende a buscar uma federagdo regional
ou situa¢do assemelhada, dando énfase as Coletividades Territoriais, principal-
mente através do Principio da Livre Administragdo. Por seu turno, a FEDERACAO
brasileira parece buscar um caminho inverso, centralizando sua legisla¢ao urba-
nistica (notadamente ap6s o advento do ESTATUTO DA CIDADE e da criagao do
MINISTERIO DAS CIDADES).

As experiéncias de Direito Estrangeiro, para serem experimentadas em um sis-
tema juridico outro, deveriam sempre passar pelo crivo de uma analise de Direito
Comparado. Portanto, este breve apanhado de idéias pouco mais pretende do que
servir de mapa de apoio para o reconhecimento de semelhancas e de pontos de inter-
sec¢do nos discursos francés e brasileiro de planejamento urbano, essencialmente
explicitando algumas questoes que podem ser criadoras de problemas comuns.

Referéncias

ABAD, Mariano; DIAZ Genaro; HERRERO, Patricia; MEJICA, Juan. Notas de
introduccion al derecho financiero. Madri: Tecnos, 1992.

ADEOQODATO, Alberto. Manual de ciéncia das finangas 15. ed. Sao Paulo: Sarai-
va, 1977.

107 LEBRETON, 1993, p. 345.
1% LEBRETON, 1993, p. 421.

19 “Les résultats décoivent. Le rendement de la taxe est trés nettement inférieur a des prévisions
qui sont prises em défaut par les effets de la crise économique dans le sectgeur de I'immobilier et qui
ont négligé qu'um des objectifs du PLD était précisément de freiner la densification des villes. Les
propriétaires préférraient dit-on renoncer a la vente de leurs terrains plutét que d’én diminuer la prix
4 raison de la taxe. Enfin la spécutation fonciére aurait tendance a se déplacer vers les périphéries ou
les densités sont em dessous du PLD.” (LEBRETON, 1993, p. 421.)

151



152 Revista ce Direito Administrativo

AGUIAR, Joaquim Castro. Sistema tributario municipal. Rio de Janeiro: José
Konfino Editor, 1971.

ALMEIDA. Anibal. Estudos de direito tributario. Coimbra: Almedina, 1996.

ALOCHIOQ, Luiz Henrique Antunes Alochio. Do solo criado (outorga onerosa
do directo de construir): instrumento de tributagio para a ordenagio do am-
biente urbano. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.

ALONSO GARCIA, Maria Consuelo. La responsabilidad patrimonial del esta-
do-legislador. Madrid: Marcial Pons; Barcelona: Ediciones Juridicas y Sociales,
1999.

AMARAL, Gustavo. Direito, escassez & escolha: em busca de critérios juridicos
para lidar com a escassez de recursos e as decisoes tragicas. Rio de Janeiro: Reno-
var, 2001.

ANDRADE, Nilton de Aquino (Org.). Planejamento governamental para mu-
nicipios: Plano plurianual, Lei de diretrizes or¢amentdrias e Lei or¢amentdria
anual. Sao Paulo: Atlas, 2005.

ANGELICO, Jodo. Contabilidade publica. Sio Paulo: Atlas, 1971.

ARAGAOQ, Maria Alexandra de Souza. O principio do poluidor pagador: pedra
angular da politica comunitaria do ambiente. Coimbra: Coimbra Editora, 1997.

ATALIBA, Geraldo. Consideragbes em torno da teoria juridica da taxa. Revista de
Direito Publico, Sao Paulo, n¢ 9, p. 43, 1969.

AUBY, Jean-Bernard; AUBY, Jean-Frangoise. Droite des collectivités locales. Pa-
ris: PUE 1990.

BACOYANNIS, Constantinos. Le principe constitutionnel de libre adminis-
tration des collectivites territoriales. Marseille/Paris: Presses Universitaires
d’Aix-Marseille/Economica, 1993, p. 7.

BALEEIRO, Aliomar. Uma introdu¢io a ciéncia das financas. 15. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1997.

BARDET, Gaston. O urbanismo. Campinas: Papirus, 1990.

BARTMANN, Luc. Bref historique de la decentralisation territoriale de la re-
volution frangaise a 1982. Disponivel em: <http://home.tele2.fr/bartmann/li-
cence/histdec.htm>.

BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito financeiro e de direito tributario. 4.
ed. S3o Paulo: Saraiva, 1995.

BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 3. ed. Sdo Paulo:
Lejus, 1998.

BEZNOS, Clovis. Poder de policia. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1979.

aties



Planejamento Urbano: Andlise das Experiéncias Brasileira e Francesa no Planejamento

BORGES, Souto Maior. Obriga¢ao tributaria: uma introdu¢io metodoldgica. 2.
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999.

BRASIL. (Constitui¢ao 1988). Constitui¢ao [da] Republica Federativa do Bra-
sil. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003.

BRASIL. Cédigo Tributario Nacional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002.

BRASIL. Poder Legislativo. Lei n? 4.320, de 17 de mar¢o de 1964. Estatui normas
gerais de Direito Financeiro para elabora¢do e controle dos or¢amentos e balangos
da Uniio, dos Estados e dos Municipios e do Distrito Federal. Diario Oficial [da]
Republica Federativa do Brasil, Brasilia (DF), 23 mar. 1964.

BRASIL. Poder Legislativo. Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta
os arts. 182 e 183 da Constitui¢do Federal, estabelece diretrizes gerais da politica
urbana e di outras providéncias. Didrio Oficial [da] Republica Federativa do
Brasil, Brasilia (DF), 11 jul. 2001.

BRASIL. Poder Judicidrio. Tribunal Federal de Recursos. Apelagdo Civel n® 66.237-
MG. 6* Turma. Relator Ministro Américo Luz. Diario da Justiga, 13 ago. 1981. v.
1-03, p. 208.

CANOTILHO, J. J. Gomes. Prote¢io do ambiente e direito de propriedade:
critica de jurisprudéncia ambiental. Coimbra: Coimbra Editora, 1995.

CARRAZZA, Roque Anténjo. Curso de direito constitucional tributario. Sao
Paulo: Malheiros, 1995.

CARVALHO, Jorge. Os custos do urbanismo. In: CORREIA, Fernando Alves (Co-
ord.). Actas do 1° Coloquio Internacional: O Sistema Financeiro e Fiscal do
Urbanismo. Coimbra: Almedina, 2002.

CHAUDONNERET, Jean. Lés acteurs de la maitrise d’ouvrage urbaine en
France. Texto disponivel em: <http://www.urbanisme.equipement.gouv.fr/
CDU/accueil/hab2/acteurs/actsomfr.htm>.

CHEVALLIER, Jacques (Dir.). Linstitution régionale. Paris: PUF/Centre Univer-
sitaire de Recherches Administratives et Politiques de Picardie (CURAPP), 1984.

CIAUDO, Elisabeth. La fiscalité de I’'urbanisme et I’menagement regional
du territoire frangais. Paris: Librarie General de Droit et de Jurisprudence,
1981, p. IV.

COELHO, Luiz Ortéavio Rodrigues. O Estatuto da Cidade Frente ao Principio Fe-
derativo e a Reparti¢io Constitucional de Competéncia. Porto Alegre. Revista
Interesse Publico, Porto Alegre: Nota Dez, n® 24, p. 205 ss, 2004.

COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. Rio de
Janeiro: Forense, 1999.

153



154

Revista de Direito Administrativo

COMISSAO MUNDIAL SOBRE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO.
Nosso futuro comum. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 1988.

CORREIA, Fernando Alves (Coord.). Actas do 1° Coléquio Internacional: O
Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo. Coimbra: Almedina, 2002.

. Manual de direito do urbanismo. Coimbra: Almedina, 2001. v. 1.

. O plano urbanistico e o principio da igualdade. Coimbra: Almedina,
2001. Colegao Teses.

DALLARI, Adilson de Abreu; FERRAZ. Sérgio. Estatuto da cidade (Comen-
tarios A Lei Federal 10.257/2001). Sao Paulo: Sociedade Brasileira de Direito
Puablico; Malheiros, 2002.

DE PAULA. Rodrigo Francisco. Repensando a teoria dos tributos vinculados e
nio-vinculados e a esquematizagio formal da regra-matriz de incidéncia. Revista
Tributaria, ano 10, n® 46, p. 195-216, set./out. 2002.

DUBERGE, Jean. Lés Frangais fa a I'impét: essai de psycologie fiscale. Paris:
Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1990.

ESPIRITO SANTO (Estado). Tribunal de Justica. Apelagio Civel e Remessa Ex-
Officio n® 021.000.229.217. Relator Des. Carlos Henrique Rios do Amaral. 12
Camara Civel. DJ 2 dez. 2005.

FALCAO, Amilcar. Fato gerador da obrigagio tributaria. 6. ed. Atualizada pelo
Professor Flavio Bauer Novelli. Rio de Janeiro: Forense, 1997.

FANUCCH]I, Fabio. Curso de direito tributario brasileiro. Sao Paulo: Resenha
Tributdria, 1971.v. 1.

. Curso de direito tributario brasileiro. So Paulo: Resenha Tributéria,
1971.v. 2.

FRANCO, Anténio de Sousa. Ambiente e economia. Paris: Centro de Estudos
Juridicos. 1994. Disponivel em : <http://www.diramb.gov.pt/ mainframes.htmi>.
Acesso em: 23 out. 2003.

. Finangas publicas e direito financeiro. 4. ed. 9* reimpressio. Coimbra:
Almedina. v. 1 e 2. 2002.

GARCIA, Maria da Gléria Ferreira Pinto Dias. Direito do urbanismo: relatério.
Lisboa: LEX, 1999.

GRANELLE, Jean-Jacques. As experiéncias da policia fundiaria na Franga. In: PES-
SOA, Alvaro (Coord.). Direito do urbanismo: uma visio sécio-juridica. Rio de
Janeiro: Livros Técnicos e Cientificos; IBAM, 1981. Cap. 3, p. 41-49.

GUIDI, Guido. Il contributo di milgloria. Padova: Cedam, 1970.



Planejamento Urbano: Analise das Experiércias Brasileira e Francesa no Planejamento

HERRERA MOLINA, Pedro M. Derecho tributario ambiental (enviromental
tax law): la introduccién del interés ambiental en el ordenamiento tributario.
Madrid/Barcelona: Macial Pons, Ediciones Juridicas y Sociales, 2000.

HOHFELD, Wesley Newcomb. Fundamental legal concepts as aplied in judi-
cial reasoning. Westport, CT: Greenwood Press, 1978.

HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. The cost of rights: why liberty depends
on taxes. New York/London: WW Norton, 2000, p. 19.

HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del
Rey, 1995, p. 345.

LEBRETON, Jean-Pierre. Droit de 'urbanisme. Paris: Presses Universitaires de
France - PUF, 1993.

LIRA, Ricardo Cesar Pereira. Elementos de direito urbanistico. Rio de Janeiro:
Renovar, 1997.

. O moderno direito de superficie (ensaio de uma teoria geral). Revista de
Direito da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, n®
35, p. 3-98, 1979.

MACHADO JR., J. Teixeira; REIS, Heraldo da Costa. A lei 4.320 comentada. 26.
ed. Rio de Janeiro: IBAM, 1995.

LODDER, Celsius A. O processo de crescimento urbano no Brasil. In: TOLEDO,
A. H. P; CAVALCANTI, Marly. (Org.). Planejamento urbano em debate. Sio
Paulo: Cortez & Moraes, 1978.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 14. ed. Sao Paulo: Ma-
lheiros, 2006.

MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Apontamentos sobre o poder de policia. Re-
vista Direito Puablico, Sao Paulo, n® 9, p. 55-68, 1969.

. Curso de direito administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999.

. O conteudo juridico do principio da igualdade. Sao Paulo: Malheiros,
1999.

MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 9. ed. S3o Paulo: Atlas, 2001.

MORAES, Bernardo Ribeiro de. Doutrina e pratica das taxas. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 1976.

MUSGRAVE, Richard A. Teoria das finangas publicas: um estudo de econo-
mia comportamental. Tradugdo de Auriphebo Berrance Simdes. Sao Paulo: Atlas;
MEC, 1973. v. 2.

155



[56 Revista de Direito Administrativo

NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo
para a compreensao constitucional do estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Al-
medina, 1998.

. Contratos fiscais (reflexdes acerca da sua admissibilidade). Coimbra:
Coimbra Editora, 1994.

. A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e os custos
dos direitos. Disponivel em: <https://www.agu.gov.br/Publicacoes/artigos/
05042002]oseCasaltaAfaceocultadireitos_01.pdf>. Acesso em: 22 ago. 2003.

. A fiscalidade do Urbanismo: Imposto e Taxas. In. CORREIA, Fernando
Alves. Actas do 1° Coléquio Internacional. “O sistema financeiro e fiscal do
urbanismo”. Coimbra: Almedina, 2001.

NAWIASKY, Hans. Cuestiones fundamentales de derecho tributario. Madri:
Instituto de Estudios Fiscales, 1982.

NEVES DA SILVA, Edgar. Taxas. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.).
Curso de direito tributdrio. 4. ed. Belém: CEJUP, 1995. v. 2.

OLIVEIRA, Fernanda Paula Marques de; CARVALHO, Jorge. Reimpressio. Pere-
quacio, taxas e cedéncias. Coimbra: Almedina, 2003.

OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Capacidade contributiva: contetido e
eficdcia do principio. Rio de Janeiro: Renovar, 1988.

. Direito tributario e o meio ambiente: proporcionalidade, tipicidade
aberta e afetacio da receita. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1999.

ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT
(OECD). Environmentally related taxes in OECD countries: issues and strat-
egies. Paris: OECD Publicationes, 2001. Disponivel em: <http://www1.oecd.org/
publications/e-book/9701101E. PDF>. Acesso em: 29 ago. 2003.

PAYSANT, André. Finances locales. Paris: PUF, 1993, p. 15.

PEREZ ROYO, Fernando. Derecho financiero y tributario: parte general. 10. ed.
Madri: Civitas Ediciones, 2000.

PINTO, Victor Carvalho. Teoria da patrimonializagdo do direito de construir. In:
CONGRESSO BRASILEIRO DE DIREITO URBANISTICO: AVALIANDO O ES-
TATUTO DA CIDADE, 2., 2002. Anais... Porto Alegre: Evangraf, 2002.

ROSA JR., Luiz Emygdio F. Manual de direito financeiro & tributario. Rio de
Janeiro: Renovar, 1998.

SANDRONI, Paulo. Diciondrio de economia do século XXI. Edi¢do revista e
atualizada. Sao Paulo: Recordo, 2005.

SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Langamento tributario. Sio Paulo: Max Limo-
nad, 1996.



atlas

Planejamento Urbano: Analise das Experiéncias Brasileira e Francesa no Planejamento

SANTOS, Angela Moulin S. Penalva. Planejamento urbano: para qué e para quem?
Rio de Janeiro: UER]/Ed. Harbra. Revista de Direito da Cidade, v. 1, n® 1, maio
2006, p. 43.

SCHNEIDER, Fernando Jorge. O conceito legal de taxa. Revista de Direito Pua-
blico, So Paulo, v. 6, p. 72, 1968.

SCULLY JR., Vincent. Arquitetura moderna: a arquitetura da democracia. Sio
Paulo: Cosac & Naify Edi¢oes.

SEIXAS FILHO. Aurélio Pitanga. Taxa: doutrina, pratica e jurisprudéncia. 2. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2002.

SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 2. ed. Sio Paulo: Malhei-
ros, 1995.

SOARES, Claudia Alexandra Dias. O imposto ecolégico: contributo para o es-
tudo dos instrumentos econémicos de defesa do ambiente. Coimbra: Coimbra
Editora, 2001.

SUEUR, Philip. Histoire du droit public frangais. XVe-XVIII© siécle: Affirma-
tion et crise de I’Etat sous I’Ancient Régime. Paris: PUF, 1989. t. 2.

TIPKE, Klaus. Sobre a unidade da ordem juridica tributdria. In: SCHOUERLI,
Luis Eduardo; ZILVET], Fernando Aurélio. (Coord.). Estudos em homenagem
a Brandio Machado. Tradug¢io de Luis Eduardo Schoueri. Sdo Paulo: Dialética,
1998.

TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 12. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2005.

. A idéia de liberdade no estado patrimonial e no estado fiscal. Rio de
Janeiro: Renovar, 1991.

. Normas de interpretagio e integragio do direito tributario. 3. ed. Rio
de Janeiro: Renovar, 2000.

. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio: os direitos
humanos e a tributa¢io. Imunidades e isonomia. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2005. v. 3.

157



