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RESUMO

SILVA, Rodolfo Vassoler da. Do direito a cidade e a metrépole: Compatibilizacédo
juridica entre planos diretores e planos de desenvolvimento urbano integrado. 2022.
165 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito Negocial) — Centro de Estudos Sociais
Aplicados, Universidade Estadual de Londrina, Londrina, 2022.

A politica de desenvolvimento urbano passou a constar expressamente do texto
constitucional, com a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988. Seus dispositivos
legais foram objeto de uma emenda popular liderada pelo Movimento Nacional pela
Reforma Urbana, o qual carregava em suas aspiracdes 0s principios e diretrizes da
plataforma filosofica e sociopolitica do direito a cidade. Com o objetivo de ordenar o
desenvolvimento das funcbes sociais da cidade e também da propriedade, a
Constituicdo Federal de 1988 elegeu o Plano Diretor como principal instrumento
juridico-urbanistico, de competéncia dos municipios, para conformar esta
propriedade. Com indices de populacdo urbana cada vez maiores, o Plano Diretor,
enquanto lei, tem a missao de legitimar a intervencédo estatal nas relacdes negociais,
privadas e publicas, incidindo diretamente sobre o direito fundamental de propriedade,
além de direcionar a politica publica urbana. No entanto, a sua abrangéncia territorial
em apenas um municipio € insuficiente para resolver os problemas urbanos
metropolitanos, isto é, em ambientes em que cidades exercem influéncias umas sobre
as outras e em que ha necessario ou oportuno compartiihamento de infraestrutura
urbana. Pela legislacdo brasileira, adotou-se o Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado, de competéncia dos Estados-membros, como o instrumento juridico-
urbanistico para tratar do planejamento a nivel regional. Assim, embora os planos
municipais e regionais devam tratar dos mesmos assuntos por dimensodes distintas,
0s objetos e tematicas sdo semelhantes, oportunizando a ocorréncia de conflitos.
Diante do cenério de possiveis divergéncias normativas, € preciso identificar qual
plano prevalecerd, o regional ou o municipal. Através de metodologia exploratéria, por
meio de pesquisa bibliografica e documental, investigou-se as caracteristicas das
normas de direito urbanistico, com as especificidades e influéncias do direito a cidade.
Assim, quanto as formas de solucionar os conflitos entre normas, foram abordadas as
teorias interpretativas do positivismo e de pdOs-positivismo, concluindo-se pela
possibilidade da utilizacdo da hermenéutica constitucional e a ponderacdo dos
principios, a fim de encontrar a melhor solucéo frente a tais divergéncias normativas,
0 que pode afastar a pressuposta e precipitada prevaléncia do plano regional sobre o
municipal em todos 0s casos.

Palavras-chave: direito urbanistico; plano diretor; plano de desenvolvimento urbano
integrado; metropole; conflito normativo.



ABSTRACT

SILVA, Rodolfo Vassoler da. The right to the city and the metropolis: legal
compatibility between master plans and integrated development plans. 2022. 165 p.
Dissertacao (Mestrado em Direito Negocial) — Centro de Estudos Sociais Aplicados,
Universidade Estadual de Londrina, Londrina, 2022

The urban development policy became expressly included in the constitutional text,
with the promulgation of the Federal Constitution of 1988. Its legal provisions were the
subject of a popular amendment led by the National Movement for Urban Reform,
which carried in its aspirations the principles and guidelines of the philosophical and
sociopolitical platform of the right to the city. In order to stipulate the development of
the social functions of the city and also of the property, the Federal Constitution of 1988
elected the Master Plan as the main legal-urbanistic instrument, under the competence
of municipalities, to conform this property. With increasing urban population rates, the
Master Plan, as a law, has the mission to legitimize the state intervention in private and
public negotiable relations, directly impacting on the fundamental right to property, as
well as directing urban public policy. However, its territorial coverage in only one
municipality is insufficient to solve metropolitan urban problems, i.e., in environments
where cities exert influence on each other and where there is a necessary or
appropriate sharing of urban infrastructure. Under Brazilian law, the Integrated Urban
Development Plan, which is the competence of the Member States, was adopted as
the legal-urbanistic instrument to deal with planning at the regional level. Thus,
although the municipal and regional plans should address the same issues by different
dimensions, the objects and themes are similar, providing opportunities for the
occurrence of conflicts. Given the scenario of possible regulatory divergences, it is
necessary to identify which plan will prevail, the regional or municipal. Applying
exploratory methodology, through bibliographical and documentary research, the
characteristics of the urban law norms were investigated, with the specificities and
influences of the right to the city. Thus, regarding the ways to solve the conflicts
between norms, the interpretative theories of positivism and post-positivism were
approached, concluding by the possibility of using constitutional hermeneutics and the
weighting of principles, in order to find the best solution to such normative divergences,
which may rule out the presupposed and precipitated prevalence of the regional plan
over the municipal plan in all cases.

Key words: urban law; master plan; integrated urban development plan; metropolis;
normative conflict
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INTRODUCAO

Uma vez confirmadas as projecfes, em 2050 as cidades abrigardo
70% da populagdo mundial (ONU, 2019). O Brasil, que no periodo de 1940 a 1980 viu
sua populagdo urbana saltar de 26,35% para 68,86% (SANTOS, 2018b),
recentemente atingiu a marca de 84,4% de seus habitantes vivendo nos centros
urbanos, conforme dados do ultimo Censo, em 2010 (IBGE, 2012). Nesta conjuntura,
os conflitos entre os seres humanos, dos quais alguma parte o Direito se ocupa, serao
urbanos ou, no minimo, se passardo nesse territério especifico, com a cidade como
pano de fundo.

Os problemas ambientais, cujo imaginario popular remetia apenas as
queimadas de florestas longinquas e ao derretimento de calotas polares, estdo cada
vez mais presentes e evidentes nos aglomerados urbanos, fazendo com que o0s
efeitos deletérios das mudancas climaticas sejam sentidos pela populacdo urbana,
como no caso de enchentes, desabamento de encostas, secas prolongadas e, mais
recentemente, a explosdo de uma pandemia.

A precarizagao do trabalho acarreta baixas remuneracdes e auséncia
de protecdo social, o que dificulta cada vez mais a fruicdo de direito a moradia, ainda
fortemente ligado a légica de aquisicdo ou locacdo de propriedades urbanas, num
contexto de potencializacdo do espaco urbano como mercadoria e através da
crescente financeirizagdo das cidades. E por mais que as tecnologias de troca de
informacdes e as redes sociais tenham se expandido, ainda é no ambiente urbano
gue as grandes manifestacdes de lutas por direitos ocorrem, impactando os rumos da
politica nacional e internacional.

Através de uma analise historica, é possivel entender o
desenvolvimento das cidades como resultado do acumulo de excedentes, o que
aumenta a complexidade das pequenas comunidades e aldeias que esse novo espaco
urbano, a cidade, substitui. Desde entdo, a distribuicdo desse excedente leva em
consideracdo a divisdo social do trabalho, imposta pela classe dominante e as
estruturas criadas para sustenta-la nessa funcgéao.

Os conflitos que se originam em razdo das injusticas de distribuicao
do excedente e da alta densidade demogréafica do ambiente urbano remontam ao
surgimento das cidades. As insatisfacdes sao controladas através da edicdo de

regulamentos que, em certa medida, auxiliam na melhoria das condi¢des precéarias.
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Percebe-se, desta maneira, que a existéncia de regulamentos edilicios, ou
urbanisticos, datam de tempos remotos. Isto &, a existéncia de normas, regramentos
e mesmo de planejamento urbano, ainda que incipiente, ndo é produto exclusivo dos
tempos atuais.

Nada obstante, a cidade que se abordara no presente estudo € aquela
contextualizada apds o processo de industrializacdo, conforme adverte Lefebvre na
sua obra O Direito a Cidade (2008). Isto é, a cidade que substituiu seu valor de uso
por um valor de troca, em que o espaco urbano € mercantilizado e aqueles que nédo
podem pagar por esse produto sdo marginalizados.

Em linhas gerais, € em torno da adicdo do valor de troca ao espaco
urbano, em contraposicéo ao seu valor de uso, que orbitam as criticas que Lefebvre
(1999; 2008) apresenta a respeito das politicas urbanisticas, em especial o
planejamento urbano tecnicista que expropria a cidade dos cidadaos. A construcéo de
uma nova realidade urbana, portanto, s6 pode ser possivel com a efetiva participacao
da sociedade, que deve resgatar o valor de uso ao ambiente urbano.

No Direito brasileiro, o0 Movimento Nacional pela Reforma Urbana, de
certa forma influenciado pelas ideias de Lefebvre (1999; 2008), foi essencial para que
a Constituicdo Federal de 1988 contasse com um capitulo especifico sobre a Politica
de Desenvolvimento Urbano. Os novos dispositivos constitucionais passaram a prever
a necessidade do exercicio da funcdo social da propriedade urbana e da proépria
cidade. Outrossim, sdo normas constitucionais que demandam a obrigatoriedade da
formulacdo de um planejamento urbano.

Apo6s a inauguracao de um capitulo préprio da Politica Urbana no texto
constitucional brasileiro, a edi¢cdo da Lei Federal n°® 10.257, de 10 de julho de 2001,
denominada de Estatuto da Cidade, acrescentou outras diretrizes marcadamente
influenciadas pela plataforma lefebvriana. No cenario internacional, destaca-se a Nova
Agenda Urbana, editada no ambito da Organizacdo das NacGes Unidas — ONU, em
2016, que expressamente dispde sobre o direito a cidade.

Ainda a respeito das novidades trazidas pela Constituicdo Federal de
1988, destaca-se a elevagdo dos municipios brasileiros como entes federativos e
atribuicdo aos mesmos da tarefa de executar a politica urbana, com vias a ordenar o
pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar dos seus
habitantes. E a municipalidade assim o deve fazer através dos instrumentos juridicos

e urbanisticos desenhados constitucionalmente.
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O Plano Diretor aparece como o0 mais relevante destes instrumentos.
N&o s6 porque tem assento constitucional, mas porque € a partir das diretrizes nele
fixadas que se define se uma propriedade urbana cumpre ou ndo a funcéo social.
Trata-se de uma lei municipal que, na tarefa de ordenar o territorio, deve concretizar
um novo paradigma da propriedade urbana, publica ou/e, sobretudo, privada.

Dito isto, ao planejamento urbano lhe s&o atribuidas tarefas que
extrapolam a mera definicdo de indices e delimitacao de territério para o racional uso
do solo urbano. Nos termos propostos pelo Direito a Cidade, inserido no direito
urbanistico patrio, o urbanismo é funcao publica e o préprio planejamento urbano
surge como um direito coletivo (FERNANDES, 2006). E a partir desse novo paradigma
do direito urbanistico, agrega-se a necessidade de uma gestdo democréatica e
participativa no processo de elaboragao do planejamento urbano e aprovacéo de leis,
sem rechacar a importancia de estudos técnicos a respeito.

Neste novo cenario, em que a Constituicdo Federal de 1988 atribuiu
aos municipios a tarefa de executar a politica urbana, também est4 presente outro
fato urbano de grande relevancia e que, da mesma forma, demandara solucdes
juridicas. Trata-se do fenbmeno metropolitano que consiste em um grau acentuado
de influéncia de uma cidade polo (a metrépole) em cidades de determinada regido (as
cidades satélites). Assim, pensando na perspectiva do planejamento urbano enquanto
instrumento para efetivacao do direito a cidade, surge a necessidade de articular os
planejamentos locais com um planejamento supralocal, ou seja, regional.

Isto porque, nas regidbes metropolitanas o planejamento urbano
realizado apenas em nivel municipal ndo consegue responder as varias demandas
que o direito a cidade reclama. A ocupacédo das areas desprovidas de infraestrutura
ultrapassa os limites territoriais da linha imaginaria do perimetro urbano da cidade-
polo e avanca ao territério das cidades-satélites. Ao lado da cidade informal que se
instala nas bordas das cidades conurbadas, a busca por moradias onde o preco da
terra € menor pressiona as cidades-satélites a adotarem padrbes urbanisticos
indesejados. O movimento pendular dos trabalhadores demanda o compartilhamento
racional de transporte publico. O tratamento de residuos sélidos deve compartilhar o
cuidado com os rios e a atmosfera, que desconhecem limites administrativos.

O planejamento local segmentado de cada um dos municipios que
compdem esta regidao metropolitana pode limitar e prejudicar a fruicdo do direito a

cidade nesses aglomerados urbanos. Contudo, a metropolizagc&o pode potencializar a
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politica publica das cidades metropolitanas, a partir da I6gica do que a Constituicao
Federal de 1988 denominou de funcdes publicas de interesse comum. Assim, nos
ambientes metropolitanos, € imprescindivel distinguir o que serdo os interesses locais,
de responsabilidade dos municipios, dos interesses regionais, também de
responsabilidade dos municipios, mas de forma conjunta e com a participacdo mais
préxima do Estado-membro.

A mesma Constituicdo Federal de 1988 trouxe uma nova sistematica
a respeito das regidbes metropolitanas. Em primeiro lugar, rememora-se que 0S
municipios foram elevados a entes federativos, agregando a possibilidade de se auto
organizarem. Até entdo, 0os municipios ja contavam com certo grau de autonomia
(GRAU, 1974), mas cada Estado disciplinava a lei organica de seus municipios. Além
disso, antes de 1988, era a Unido Federal que instituia as Regides Metropolitanas.
Com a nova Constituicdo Federal de 1988, a atribuicdo de cria-las passou a ser dos
Estados-membros.

Assim, de acordo com o paragrafo 83°, do art. 25 presente no texto
constitucional, os entes estaduais podem instituir regides metropolitanas,
aglomeracdes urbanas e microrregifes constituidas por agrupamentos de municipios
limitrofes, para integrar a organizacdo, o planejamento e a execucao de funcdes
publicas de interesse comum. Com isso, surgiu uma miscelanea de tratamento deste
fendbmeno metropolitano que vai desde as 10 regides metropolitanas que foram
instituidas em praticamente todo o territério do Estado de Santa Catarina, quanto o
Estado do Rio de Janeiro, que permanece até hoje com apenas uma regido instituida.

A instituicdo de regides metropolitanas seguiu sem uma uniformidade
nacional até a edicdo do Estatuto da Metropole. O conteido do Estatuto abrange
regramentos gerais a respeito do fenbmeno urbano da metropolizacéo, inclusive
parametros para instituicdo de regides metropolitanas. Tanto que, sem ele, no periodo
pos-Constituicdo e pré-Estatuto da Metrépole foram instituidas 62 regifes
metropolitanas. Depois da edi¢do da lei nacional, apenas seis (Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica - IBGE, 2020b).

Além da instituicho de normas gerais a respeito da regido
metropolitana, o Estatuto da Metropole institui uma ferramenta de planejamento
regional. Assim, se nas cidades é o plano diretor o instrumento que tratara do
desenvolvimento e expanséo urbana, no d&mbito metropolitano quem exercera um

papel paralelo serd o plano de desenvolvimento urbano integrado, o PDUI. N&ao séo



15

instrumentos que se anulam ou se sobrepdem. Como o préprio nome sugere, eles
devem se integrar.

Surge, portanto, uma complexa e delicada tarefa de compatibilizagao
de planejamentos, sobretudo considerando que ambos planos seréo transformados
em lei e vigorardo em um ordenamento juridico complexo. Para além da disposi¢cao
legal da prevaléncia do interesse regional sobre o local de que trata o art. 6°, inciso I,
do Estatuto da Metrépole, a compatibilizagdo dos planos deve buscar solugbes
através dos principios constitucionalmente estabelecidos.

A respeito desta necessidade de compatibilizacdo, determinada pelo
Estatuto da Metropole no 83°, do seu art. 99, aparecem varias probleméaticas a serem
enfrentadas a fim de que essa misséo seja realizada dentro do quadro constitucional
do Estado Democratico de Direito. Tais problemas vao desde a autonomia dos
municipios neste processo, 0 que passa pela analise do modelo federativo brasileiro,
bem como pelas caracteristicas do direito urbanistico patrio, influenciado pelos
principios do direito a cidade.

Além disso, considerando que ambos os planos devem ser
convertidos em lei, como mencionado, a leitura da compatibilizacdo também deve
enfrentar o olhar a partir do ordenamento juridico enquanto sistema. Desta feita, é
preciso compreender tais planejamentos enquanto normas juridico-urbanisticas,
analisando as formas propostas pelo positivismo juridico para elucidagéo dos conflitos
que surgem nessa etapa de compatibilizacdo. Outrossim, jA considerando a
insuficiéncia das técnicas positivistas e levando em conta a permeabilidade do direito
urbanistico de principios e diretrizes, também desponta como perspectiva a solucao
dos conflitos pela hermenéutica constitucional, pés-positivista.

Com a edi¢ao do Estatuto da Cidade em 2001, atualmente vive-se a
revisdo de uma segunda geracao de planos diretores sob a vigéncia desta lei nacional.
O tema metropolitano, por sua vez, sé ganhou uma definicdo mais uniforme sobre o
instrumento de planejamento em 2015, conforme mencionado. Inicialmente previa-se
sancbes como a possivel improbidade administrativa, caso 0S respectivos
governadores ndo iniciassem o planejamento regional. Além da revogacdo desta
medida em 2018, constata-se que poucos arranjos metropolitanos possuem seu
instrumento de planejamento regional.

Por tais razdes, a medida que surgem o0s instrumentos de

planejamento regional, é preciso analisar como a compatibilizacdo destes se dara com
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relacdo aos planejamentos locais, sobretudo em um cenario pos-Constituicdo de
1988, em que o Municipio, agora ente federativo, € o protagonista da politica publica
urbana. Este € o objetivo principal desta pesquisa.

Além disso, em que pese o diminuto nimero de PDUIs ja aprovados?,
varios processos de instituicdo deste instrumento estdo em andamento, com destaque
para os Planos de Desenvolvimento Urbano Integrado das Regifes Metropolitanas de
Londrina?, Maring&® e Cascavel*, no Paran4, o que justifica a importancia e atualidade
da pesquisa.

Para alcancar o objetivo proposto, utilizou-se metodologia
exploratéria, por meio de pesquisa bibliografica e documental. Com a coleta do
material, foram aplicados os métodos dedutivos e indutivos.

A presente pesquisa foi organizada em trés capitulos. No primeiro
capitulo tratou-se a respeito de uma das hipoteses de surgimento da cidade em razao
do excedente criado pela agricultura e como a revolucéo industrial reconfigurou esses
espacos urbanos. Em seguida, contextualizando o Brasil neste cenéario de
urbanizacdo, também foi dedicado um tépico para tratar sobre as especificidades do
pais e como a revolucédo industrial o alcanca tardiamente.

Apesar da demora, a industrializacdo traz consigo inovacfes e 0s
efeitos deletérios da urbanizacdo. No Brasil, € nesse cenario que surge o Movimento
da Reforma Urbana, que também sofre influéncia lefebvriana, contexto em que se
inaugura um novo modelo de direito urbanistico em que a func¢éo social da propriedade
deve prevalecer em contraposicao a propriedade egoistica do sistema liberal. Nesse
mesmo capitulo também foi abordado o planejamento urbano enquanto direito
coletivo, demonstrando que esta ferramenta de racionalidade deve ser debatida com
a sociedade, num processo de dialogo que implica na gestdo democratica e
participativa na cidade.

O segundo capitulo apresentou o contexto metropolitano no Brasil e

como esse fendbmeno repercute no planejamento urbano e na efetividade do direito a

! Depois do Estatuto da Metrépole, verificam-se os seguintes PDUIs aprovados por leis: PDUI da
Regiao Metropolitana de Grande Vitéria, no Espirito Santo, aprovado pela Lei Complementar Estadual
n°® 872, de 07 de dezembro de 2017; e o PDUI da Regido Metropolitana do Vale do Rio Cuiaba, no Mato
Grosso, pela Lei Complementar Estadual n°® 609, de 28 de dezembro de 2018.

2 Ver em: https://www.pduilondrina.com.br

3 Ver em: https://www.pduimaringa.com.br

4Ver em: https://www.pduicascavel.com.br
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cidade a partir deste instrumento. Para tanto, foi abordada a configuracao federativa
brasileira, em especial o0 Municipio, que tem a atribuicdo de executar a politica publica
urbana. Em seguida, foi tratado a respeito da competéncia dos Estados-membros no
direito urbanistico e também sobre o atual recorte metropolitano no pais. O segundo
capitulo finaliza com a abordagem sobre as funcdes publicas de interesse comum e
do instrumento de planejamento regional, o plano de desenvolvimento urbano
integrado — PDUI.

Por fim, o terceiro capitulo tratou a respeito da compatibilizacdo do
planejamento local ao regional. Assim, partindo da premissa que tanto o plano diretor
guanto o PDUI sao transformados em lei, foi abordada a possibilidade da analise dos
instrumentos de planejamento e suas normas juridicas dentro de uma Teoria Geral do
Direito Urbanistico, dadas as especificidades, principios e diretrizes que sofreram
influéncia do direito a cidade. Considerando esse aspecto normativo, a
compatibilizacdo também é abordada sob a perspectiva positivista e pos-positivista,
sobretudo a hermenéutica constitucional e a ponderagéo de principios.

Partindo da problemética relativa a compatibilizacdo dos planos
regionais e locais sob a perspectiva normativa, a pesquisa demonstrou a hipétese de
gue é necessario considerar 0s principios constitucionais que regem a mateéria, bem
como as especificidades que gravitam em torno das normas de planejamento, a fim
de que a integracdo seja de fato alcancada, potencializando a efetivagcdo dos
principios e diretrizes do direito & cidade que influenciam a normativa urbanistica

brasileira.
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1 AS CIDADES E O DIREITO: A PRESENCA DE NORMAS JUR‘I'DICAS NA
REGULACAO DO ESPACO URBANO E A INFLUENCIA DO DIREITO A CIDADE

Desde a transicdo do modelo de aglomeracdo humana em aldeias
para a complexificagdo da vida nas grandes cidades, a problemética da fruicdo das
necessidades béasicas do ser humano nesse ambiente urbano é fonte de
controvérsias. Os recursos materiais S40 escassos e a maneira para obté-los tem sido
marcada por desigualdades que colocam em risco a existéncia da propria espécie
humana e o planeta em si.

Para a problematizagdo da presente pesquisa, em que se destaca o
papel do direito enquanto um dos instrumentos aptos a reduzir as desigualdades
urbanas e tornar mais justa a convivéncia entre os homens neste ambiente, a
contextualizacdo do surgimento das cidades pode auxiliar na compreensdo de como
as diversas sociedades se valeram de normas juridicas para aplacar os conflitos que
se originam na cidade e em razédo dela.

Desta forma, buscou-se primeiramente destacar uma das hipéteses
de surgimento das cidades que consiste na alocacdo do excedente de producéo
agricola em um espaco mais concentrado, que também propicia a especializacdo das
atividades e a segmentacédo dos cidadédos em classes distintas. Em seguida, foram
abordados o contexto urbano poés-Revolucdo Industrial e o surgimento de
reivindicacdes por melhores condicfes de vida nas cidades, tal qual ocorre no Brasil,
anos mais tarde, razao pela qual ha um tépico em que se discute a urbaniza¢do no
Brasil.

Uma das plataformas politicas de reivindicagbes da construcdo do
espaco urbano € o direito a cidade. Por isso que, ap0s tracar algumas consideracfes
a respeito de seu conteudo, é destacado como as normas urbanisticas, sobretudo a
partir da Constituicdo Federal de 1988 e do Estatuto da Cidade, sofreram influéncia
de principios e diretrizes do direito a cidade. Evidencia-se, neste sentido, a funcao
social da propriedade urbana, o planejamento urbano como direito coletivo e a gestao

democratica das cidades.

1.1 O SURGIMENTO DAS CIDADES EM RAZAO DO EXCEDENTE AGRICOLA

Embora existam metodologias histéricas proprias, que fogem ao
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escopo desta pesquisa, este preludio histérico tem por objetivo examinar o papel do
direito ao longo da formacédo das cidades e qual a funcdo que se projeta para a
concretizacao dos principios e diretrizes de direito a cidade, uma vez que estes foram
incorporados ao ordenamento juridico constitucional brasileiro, dentre os quais pode-
se destacar a funcéo social da propriedade urbana e o direito coletivo ao planejamento
urbano com a participacao popular.

Um dos pressupostos utilizados na abordagem histérica aqui
apresentada € que as cidades surgiram em razao do excedente produzido a partir da
melhoria de técnicas de producédo agricola®. Antes de um ser social, 0 ser humano
depende de provisdes essenciais para a sua sobrevivéncia e perpetuacao da espécie.
Uma vez superada a era das sociedades coletoras, a sedentarizacdo da espécie
humana, em razdo da utilizacdo de praticas agricolas, demandou o cultivo da terra.

Para toda terra agricultavel existe uma proporcao entre a sua area e
a sua capacidade produtiva para subsisténcia humana. E, portanto, é possivel
constatar a razdo de metros de terra necessarios para prover um numero certo de
pessoas. Quando e por causa do aperfeicoamento de técnicas agricolas a producéo
supera a necessidade de sustento basico da comunidade cultivadora, surge o
excedente de produtividade. A partir deste ponto, um mesmo individuo ndo precisa
cuidar da producdo para sua sobrevivéncia, defender o seu territorio e ser o
intercessor das entidades divinas. Aos poucos as fungdes se dividem, segmentando
a sociedade entre aqueles que produzem, aqueles que protegem os produtores e
outros que intermediam e fazem arranjos com os deuses, para que a producdo seja
sempre suficiente.

Quanto maior esse excedente, maior sera a rede de complexidade

5 Existem outras abordagens histoéricas sobre o surgimento das cidades, como é aquele tratado na
classica obra A Cidade Antiga, de Fustel de Coulanges (2002). A perspectiva adotada por Coulanges
destaca o papel da religido na formacdo das cidades, trazendo & tona a reconstru¢do do culto aos
mortos de cada familia, os deuses domésticos ou deuses lares. Os cultos comuns aproximaram as
familias em fratias/clrias e, em seguida, em tribos. A cidade, por sua vez, passou a ser formada por
tribos que seguiam cultos comuns mais abrangentes, do qual o rei era o sacerdote com jurisdicdo em
todo o territério da cidade. Tal evolucdo ocorreu de maneira paulatina, ja que nos primérdios proibia-se
0 culto de um deus doméstico por outra familia. Enquanto evolucdo, sé@o revolugdes intelectuais
(filosofia), politicas (oposicao aos reis) e até mesmo o cristianismo que enfragueceram o regime
municipal. Ademais, “o direito também mudou sua natureza. Em todas as nacdes antigas o direito
sujeitara-se a religido e dela recebera todas suas normas. [...] O direito tornou-se pois independente;
pode procurar as suas regras na natureza, na consciéncia humana, na poderosa ideia de justica que
existe em nos”. (COULANGES, 2002, p. 417). Obviamente uma perspectiva ndo anula a outra, sendo
se somam para explicar como fendmenos econdmicos (excedente agricola) € mesmo morais (como a
religido) contribuiram para que a espécie humana passasse a conviver em espacos cada vez mais
densos.
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para sua distribuicdo entre os habitantes do sistema urbano. Varios dos servigos
passam a nao ser mais realizados pelas mesmas pessoas que cultivavam a terra,
sendo por individuos obrigados a produzir para manutencdo de outros individuos
(BENEVOLO, 2019). Alcanca-se, assim, o0 estagio da civilizacdo urbana quando o
excedente possibilita que pessoas vivam aglomeradas, “dedicando-se a outras
atividades que nao a produgao de alimentos” (SINGER, 1973, p. 11).

O excedente significa “[...] ao mesmo tempo, a possibilidade da
existéncia da cidade — na medida que seus moradores sdo consumidores e nao
produtores agricolas — e seu resultado — na medida em que é a partir da cidade que a
producao agricola € impulsionada” (ROLNIK, 1988, p. 14). Nesse momento incipiente,
os moradores da cidade passam a consumir o produto do campo e a desenvolver
atividades para a manutencéo da producéo agricola por meio do aperfeicoamento de
ferramentas, administracdo e distribuicdo do excedente, funcbes de defesa e
atividades religiosas.

Contudo, esse excedente, por si sO, ndo foi suficiente para o
surgimento das cidades. Pela mesma perspectiva histérica, conclui-se ser
imprescindivel que determinada classe social se sobreponha as demais, a fim de
organizar essa producéo e distribuicdo para o consumo. Vale dizer, inclusive, que esse
excedente ndo garantia — e ndo garante até hoje — que a espécie humana esteja
segura do ponto de vista alimentar.

Assim, a respeito da combinacdo de excedente e da dominacao de
uma classe sobre a outra, ao argumentar que somente a produgdo em excesso nao é
condicdo indispensavel para a formacao das cidades, Singer (1973, p. 13) acrescenta
que é “[...] preciso ainda que se criem instituicdes sociais, uma relacdo de dominagao
e de exploracédo, enfim, que assegure a transferéncia do mais-produto do campo a
cidade”. Como dito, quanto maior o excedente, maior sera a rede de complexidade
para administracdo deste.

Para David Harvey (2012; 2014), a urbanizagéo que se formou a partir
da relacédo de dominacéo para a exploracéo e administracdo do excedente revelou,
desde o inicio, o fendmeno de classe. Isto porque sempre repousou em poucas maos
a decisao a respeito de onde e de quem seria extraido esse excedente, bem como o
controle do uso do lucro originado do mais-produto. Em sua forma primitiva, portanto,
as cidades desempenhavam o papel de centro politico e administrativo, onde se geria

0 excedente da producéo agricola e se forneciam os servigos para a classe dominante
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(CASTELLS, 2020).

Essas séo as constatacfes que os historiadores chegam ao analisar
escavacoes, utensilios e objetos que documentam um padrdo de organizacao dos
primeiros aglomerados urbanos. E o caso encontrado na Mesopotamia, em que
Benevolo (2019) relata que os governantes recebiam os excedentes, administrando
tais riguezas. Ao mesmo tempo que se acumulavam provisbes para a populacao,
utilizavam-nas para a fabricacdo de utensilios da agricultura ou da guerra. Ou ainda,
no caso do Egito, em que o Faraé empregava tais excedentes em obras publicas e
templos religiosos (BENEVOLO, 2019).

E nas cidades onde se concentram as atividades criativas de novas
tecnologias que impulsionam a produc¢do agricola, tais quais as grandes obras de
drenagem e irrigagcdo. Também € “[...] na cidade, e através da escrita, que se registra
a acumulacao de riguezas, de conhecimento. (ROLNIK, 1988, p. 16).

E esse poder de administrar que desde ha tempos imp6e os diversos
sistemas normativos® criados para moldar o comportamento social. Inseridos nesses
sistemas, € possivel constatar a existéncia de alguns regramentos urbanisticos desde
0os primeiros aglomerados urbanos. Tratavam-se de regras que disciplinavam a
ocupacdo dos territérios das cidades, seja para a localizacdo de determinados
edificios (religiosos, administrativos, habitacionais, etc.), padrées construtivos e até
mesmo o planejamento de cidades inteiras.

As cidades gregas, que tanto contribuiram para a construcdo de
sistemas de democracia e cidadania, tinham a caracteristica de serem reduzidas, seja
pela escassez de recursos ou por opcao politica. Assim, ao atingir determinado limite,
eram organizadas expedicdes para a fundagdo de novas colénias. E nesta civilizagéo
que viveu Hipédamo de Mileto (498 a.C - 408 a.C), a quem se atribui a autoria de uma
teoria politica a respeito da divisdo regular da cidade (BENEVOLO, 2019).

Também nas cidades do extremo oriente podem ser recuperadas

normas urbanisticas, como aquelas descritas pelo literato Meng-Tsi (372-289 a.C.),

6 E 0 que fica constatado, por exemplo, no Antigo Testamento, no livro de Levitico, capitulo 25, em que
se instituem regras a respeito da proibicdo da venda da terra, criando-se uma legislacdo que protegia
0 povo Levita de despejos e extorsdes. “A terra ndo podera ser vendida para sempre, porque a terra
me pertence, e vocés sdo para mim imigrantes e hdspedes”, ou “Os campos pertencentes a essas
cidades nédo poderéo ser vendidos, pois sdo propriedades dos levitas para sempre”. Vale acrescentar
gue, para os antigos, a lei fazia parte da prépria religido. Conforme pontua Coulanges, (2002, p. 206)
“Os antigos cédigos das cidades reuniam um conjunto de ritos, de prescrigdes liturgicas, de oracdes e,
ao mesmo tempo, de disposicdes legislativas. As normas sobre o direito de propriedade e de sucessao
estavam dispersas entre as regras relativas aos sacrificios, a sepultura e ao culto dos antepassados”.
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em especifico a unidade urbanistica li, que correspondia a 540 metros
aproximadamente. A partir desta medida, as cidades eram organizadas de maneira
que pudessem ser caminhadas por percursos de uma hora e meia (BENEVOLO,
2019).

Para a presente pesquisa, tais constatacdes sdo relevantes na
medida em que demonstram que as regras urbanisticas de ordenamento territorial
existem desde os tempos remotos, e até mesmo como uma forma incipiente de
planejamento urbano ndo é exclusividade do nosso tempo, tampouco 0s problemas
gerados pela alta densidade populacional e habitacfes coletivas. Como € o caso
relatado por Benevolo (2019) a respeito das mas condi¢cdes de vida nas insulae
romanas, destinadas a populacdo mais desfavorecida e sem as condi¢des sanitarias
ja existentes no periodo romano, o que levou a edi¢do de proibi¢cdes por regulamentos
do Estado.

A expansdo do Império Romano fez com que essas regras
urbanisticas fossem aplicadas em larga escala nos territérios conquistados. A
construcdo das estradas que ligavam esse vasto império servia para expandir a
técnica da centuriatio, consistente no tracado retilineo para divisdo dos territorios a
partir dessas vias, tanto nas novas cidades como nas terras cultivaveis. Com isso,
foram criadas estradas vicinais e uma maior capilaridade da administracdo romana
(BENEVOLO, 2019).

Do mesmo modo pode-se concluir que atualmente as cidades

industriais subjugaram o campo. Segundo Leonardo Benevolo (2019), em Roma:

A urbe corresponde ao orbe: de fato, a cidade acolhe homens e coisas
provenientes do mundo inteiro, e o0 mundo é unificado, fortificado,
circundado por muralhas e percorrido por estradas como uma Unica
cidade (p. 156).

E também deste periodo greco-romano que se intensifica o caréater
politico da cidade que transcende sua dimensao espacial. Tanto na polis grega e na
civitas romana, o “conceito de cidaddo nao se refere ao morador da cidade, mas ao
individuo que, por direito, pode participar da vida politica” (ROLNIK, 1988, p. 22). E
uma diviséo relevante para se questionar, hoje, se o direito a cidade € aspiracao de
todos os habitantes da cidade, o ser humano da declaragéo universal, ou apenas aos

cidadaos.
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Com a queda de Roma a parte oriente do império é conquistada pelos
povos arabes. Ja na parte ocidental, ha o que Manfred (1982, p. 13) denomina de
“drastico declinio cultural”, uma vez que os povos barbaros ainda praticavam a guerra
como forma de apropriagéo daquilo que n&o criavam com seu trabalho. Por outro lado,
o declinio do império romano oportunizou aos colonos a ruptura de um sistema de
opressao e pesados impostos exigidos por Roma (MANFRED, 1982).

A necessidade de protecdo contra ataques e pilhagens, além da
existéncia dos colonos que até entdo estavam envolvidos nas extintas atividades
comerciais e administrativas interrompidas com o declinio do Império, criaram o
ambiente para o surgimento da sociedade feudal, baseada da relacdo que se
estabelece entre um senhor feudal, proprietario da terra e o camponés, que por ter
posse dessa terra é obrigado a produzir para o seu senhor.

A incipiente cidade medieval era autbnoma e se estruturava em torno
das igrejas cristas, onde também produziam o artesanato trocado em mercados e
feiras periddicas (ROLNIK, 1998); também era um local que exercia papel marginal
na organizagdo da sociedade, jA que ndo eram o0s centros administrativos
(BENEVOLO, 2019). Ou seja, pode-se dizer que o poder dominante nao se localizava
nesses centros urbanos, o que sé ocorreu a partir do momento em que 0 COmMércio se
expandiu.

A expanséao urbana nasce de uma verdadeira simbiose entre 0s novos
aglomerados comerciais e o campo. Na medida em que o0 artesanato passou a
confeccionar instrumentos que aumentavam ainda mais a produtividade no campo,
este excedente pbde alimentar mais pessoas que passariam a exercer funcées que
ndo as de cultivo, como as atividades de comércio. Assim, € com o aumento do
comeércio que a importancia das cidades se eleva, sendo esse 0 palco e uma das
causas da ruptura definitiva do sistema feudal.

Tais cidades comerciais se localizam a margem das cidades feudais,
quase sempre fora dos muros da cidade. Essa crescente atividade comercial ndo
coadunava com a légica feudal, baseada na propriedade imével do solo e amparada
em costumes de dificil alteracdo. O comércio, dindmico por natureza, demandava
instituicbes ageis, opostas as barreiras impostas pelas corporac¢des de oficio. Esta
nova sociedade burguesa é dinamica e tudo move e, inclusive, torna movel a
propriedade imobiliaria, utilizando-a como hipoteca ou como valor de troca.

Como destaca Huberman (1980, p. 44) “Nos primordios do
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feudalismo, a terra, sozinha, constituia a medida da riqueza do homem. Com a
expansao do comércio, surgiu um novo tipo de riqueza - a riqueza do dinheiro”. Ou
ainda: “No inicio da era feudal, o dinheiro era inativo, fixo, imével; agora tornara-se
ativo, vivo, fluido”. A riqueza apresenta uma faceta que se desprende da terra e passa
a circular, encontrando nas cidades comerciais o territorio ideal para que fosse
intermediada sua troca.

As possessoes feudais que aprisionavam e subjugavam os vassalos
enfrentaram a concorréncia do comércio enquanto uma nova possibilidade de
subsisténcia, encontrada, sobretudo, nas cidades burguesas. Estar nessa nova cidade
significava respirar o ar de uma nova liberdade, como se dizia naquela época “O ar da
cidade faz um homem livre” (MANFRED, 1982, p. 45; HUBERMAN, 1980, p. 37). Essa
liberdade era, também, a liberdade da terra.

Até entdo, o principal capital estava representado pelas terras
agricolas, em razdo do modo de producao predominante. Enquanto prevaleceu esse
modo produtivo, a terra agricola manteve o seu inigualavel prestigio. Aos poucos, com
o citado desprendimento da riqueza da terra, o capital das terras agricolas, principal
ativo até o século XVIlI, transformou-se e foi substituido pelo capital imobiliario,
industrial e financeiro (PIKETTY, 2014).

Portanto, a transformacdo da vila medieval nas novas cidades
comerciais burguesas marca o inicio da mercantilizagédo do espaco, “a terra urbana,
que era comunalmente ocupada, passa a ser uma mercadoria — que se compra e
vende como um lote de bois, um sapato, uma carrogca ou um punhado de ouro”
(ROLNIK, 1988, p. 39). Um edificio ndo € mais considerado uma modificacdo estavel,
incorporada no terreno, mas um produto provisério que, mais tarde, passou a ser
substituido por outro. Tornou-se possivel, assim, considerar um terreno edificavel
como um bem independente, com seus requisitos econdmicos devidos a posicao, a
procura, as exigéncias regulamentares, etc. (BENEVOLO, 2019).

A nova configuracao de aglomerados urbanos em cidades burguesas
marca a fixagdo e expansédo do comércio e a pratica mercantilista, etapa anterior a
consolidagéo do sistema que veio a ser denominado de capitalismo. De tdo dindmica
e em virtude dos ininterruptos avancos tecnologicos ao ponto de se iniciar a inversdo
entre campo e cidade. Uma nova cidade, implodida e reconfigurada depois da

revolucao industrial.
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1.2 A REVOLUCAO INDUSTRIAL: A IMPLOSAO E RECONFIGURAGAO DAS CIDADES

No cenério descrito anteriormente, as cidades surgem como
alternativas ao modelo feudal e aos poucos é causa da faléncia deste modelo,
sobretudo por inserir significativas mudancas no regime de propriedade entéo vigente,
através da ampliacdo da mercantilizacdo do préprio solo, urbano ou rural. A partir
deste ponto da historia, “a riqueza deixou de ser principalmente imobiliaria”
(LEFEBVRE, 2008, p. 12).

De forma simbidtica, as cidades administram e organizam o
excedente produtivo do campo, ao mesmo tempo em que é do ambiente urbano que
se originam os aprimoramentos das técnicas agricolas para aumentar ainda mais o
excedente. Com o aumento da produtividade e reducdo no indice de mortalidade, a
populacdo aumenta e as cidades crescem em territdrio e em densidade populacional,
rompendo “o secular equilibrio entre geragfes porque cada uma ocupava o lugar das
anteriores” (BENEVELO, 2019, p. 658).

E nesse contexto que sdo desenvolvidos e aprimorados meios de
transportes mais eficazes. Todo esse conjunto forma o caldo da Revolucéo Industrial,
um acontecimento historico que tornou a sociedade humana capaz de multiplicar
“rapida, constante, e até o presente ilimitada[mente]” homens, mercadorias e servigos
(HOBSBAWM, 2020a p. 59). Essa capacidade de producdo ilimitada repercutiu em
uma ocupacdo que se pretende também, ilimitada. A cidade, agora, se apresenta
como um impressionante simbolo material do mundo industrial, s6 ndo mais
impressionante que as estradas de ferros (HOBSBAWM, 2020b).

Contudo, conforme adverte Lefebvre (2008, p. 12), as cidades sao
construcBes anteriores a industrializagdo. Ou seja, “quando nasce o capitalismo
concorrencial com a burguesia especificamente industrial, a Cidade ja tem uma
poderosa realidade”. A instalagdo das primeiras industrias priorizava a localizagéo
perto de fontes de energia da primeira revolugéo industrial, como ferro, carvéo e agua,
para producdo da energia a vapor. Contudo, assim como as fabricas, as cidades
permitem “a concentragao dos meios de produ¢gdo num pequeno espaco: ferramentas,
matérias-primas, méo-de-obra” (LEFEBVRE, 2008, p. 15).

Ocorre, portanto, um fenbmeno de aproximacao das industrias as
cidades pré-existentes ao periodo de industrializacdo, além da criacdo de

aglomerados urbanos em torno de outras industrias. Para Lefebvre (2008), a industria
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captura as cidades até entdo caracterizadas pelas suas qualidades de “obra” e por
depender do valor de uso. “O valor de troca e a generalizagcdo da mercadoria pela
industrializagdo tendem a destruir, ao subordina-las a si, a cidade e a realidade
urbana, refugios do valor de uso” (p. 14).

Conforme destaca Singer (1973), diferentemente da cidade comercial,
gue se caracterizava pelo dominio politico e a exploracédo através de uma rede de
monopolio, o que se sobressai da cidade industrial € sua imposicdo em razéo da
superioridade produtiva. H4& um processo de urbanizacdo da sociedade, ou
urbanizacao de todo o planeta, impulsionado pelos meios de transporte e também de
comunicacdo, o que, segundo Rolnik (1995, p. 73), quer dizer ndo ser necessario
residir nas cidades para sentir os seus reflexos.

O campo passa a ser tdo somente os arredores da cidade cujos
habitantes ja ndo produzem para 0s senhores territoriais, sendo para o aglomerado
urbano. Transforma-se o campo em um “setor da producao industrial, subordinada
aos seus imperativos, submetida as suas exigéncias (LEFEBVRE, 1999, p. 17).

Aliado a isso, o campo incorpora em seu modo de viver os sistemas
de objetivos urbanos, como agua encanada, eletricidade, gas e mais tarde o carro, a
televisdo, utensilios de plasticos e mobiliario “moderno”. Além dos sistemas de
objetos, também se incorporam sistema de valores, como “os costumes, a rapida
adocgao das modas que vém da cidade” (LEFEBVRE, 2008, p. 19).

As mudancas ocorridas pela Revolucdo Industrial também estavam
contextualizadas em um ambiente que encontrou no campo das ideias a doutrina do
liberalismo politico e econémico. Em sintese, os ideais liberais preconizaram a nao
intervencado estatal na economia. John Locke (1994), um dos principais filésofos do
periodo, desenvolveu a teoria de que ao lado da vida e da liberdade, a propriedade
privada também seria um dos direitos naturais.

Para Locke (1994, p. 98), o trabalho, uma “propriedade inquestionavel
do trabalhador’, € que transforma os objetos de seu estado de natureza em
propriedade privada. Assim, “nenhum homem, exceto ele [o trabalhador], pode ter o
direito ao que o trabalho que |he acrescentou”, isto €, a mencionada propriedade
privada. Desta feita, sendo a propriedade privada um direito natural e ndo um direito
criado pelo Estado, nédo poderia o Estado nele interferir, a ndo ser para garantir a sua
plena fruigcdo.

Nesse caso, segundo Locke (1994), objeto da reunido dos homens e
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a submisséo destes em governos € conservar a sua propriedade, na medida em que
no estado natural, os homens, movidos cada um por seu préprio sentimento, podem
nao respeitar valores de igualdade e justi¢a, tornando o “gozo da propriedade que ele
possui neste estado muito perigoso e inseguro” (p. 156).

Conforme destaca Chaui (2009), a doutrina do liberalismo influenciou
a Revolucéo Gloriosa de 1688, na Inglaterra, responsavel por inaugurar a Monarquia
Constitucional. Tais ideais, mais tarde, também inspirariam a Revolu¢cdo Americana
nos Estados Unidos, em 1776, e na Franga revolucionaria de 1789.

E nesse ambiente de n&o intervencdo estatal e crescente
industrializacdo que as cidades crescem. Nasce, portanto, a cidade pos-industrial e
liberal caracterizada pela “superposi¢cao de muitas iniciativas publicas e particulares,
nao regulamentadas e n&o coordenadas”. A liberdade individual, propria do
desenvolvimento industrial, se revelava incapaz para regular as transformacfes
urbanas e construtivas. (BENEVOLO, 2019, p. 669).

Paradoxalmente, se a expectativa de vida da populacéo se deveu, em
certa medida, ao fenbmeno urbano, a cidade liberal da revolucéo industrial crescia em
ritmo acelerado, ndo garantindo as condi¢cfes sanitarias favoraveis para manutencao
da mesma qualidade de vida. O ambiente das revolucdes industriais, sobretudo
guando as técnicas de producéo passaram a se espalhar para outras nacfes além da
Inglaterra, comecou a revelar as desigualdades desse novo arranjo produtivo, que se
traduziam no territério urbano, em especial nos corticos onde se amontoavam a classe
trabalhadora.

Ao tratar a respeito das cidades encorticadas do século XIX, Peter
Hall (2016) apresenta um cenério das principais cidades da Europa e também dos
Estados Unidos no contexto da segunda Revolucéo Industrial. O que se apresenta de
similar nesses aglomerados urbanos daquela época é a revelacédo da pobreza e das
mas condic¢des de vida da populacédo trabalhadora, antes ocultada no ambiente rural.
E verdade que a cidade, por si s6, ndo produz o contexto de miséria e desigualdade.
Mas é nos aglomerados urbanos que se mostra a pobreza concentrada e onde as
diferentes classes sociais inevitavelmente se encontram.

Peter Hall (2016) destaca que passou a ser comum gue denudncias a
respeito das péssimas condicdes de vida nos corticos londrinos fossem
continuamente expostas em jornais e editoriais, aumentando o temor da burguesia

sobre uma possivel sublevagédo da classe trabalhadora, como acontecera em 1848,
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na Franca, e que viria novamente ocorrer em 1871, também em territorio francés. A
exposicao dessas “chagas urbanas”, concentradas no ambiente urbano, fez com que
“alguns milhares de ricos e alguns milhdes de individuos da classe média” fossem
‘levados a um estreito contato com milhdes de pobres e indigentes”, sendo forgcados
a presenciarem o “terrivel destino de suas contrapartes proletarias que moravam ao
lado” (HALL, 2016, p. 71).

Segundo Pietra Diwan (2018, pp. 33-37), a “Inglaterra burguesa do
século XIX e sua capital, Londres, testemunharam o surgimento da multidao”, cuja
maioria era submetida a vida nos corticos, onde se apresentavam péssimas condicdes
de vida. Também no contexto de teorias como o Darwinismo Social, imputava-se a
essa populacéo a degeneracéo fisica. Assim, além do temor que a crescente multidao
viesse a reclamar direitos e ameacar a burguesia, havia uma preocupacao com uma
reurbanizacdo para evitar prejuizos relacionados a prevencdo da degradacéo fisica
da méo de obra trabalhadora.

Tais denuncias aterrorizaram as classes mais ricas, forcando a
instituicio de comissdes com o intuito de solucionar os problemas dos cortigos. E o
gue ocorreu na Inglaterra através da Comissdo Real para Moradia das Classe
Trabalhadoras, de 1884, e a Comissao para Habitacdo Coletiva de Baixo Padrao, de
1894, nos Estados Unidos. Também € desse periodo um movimento de criacdo de
inUmeras legislacdes urbanisticas editadas para a solucdo sanitarista do problema
dessas moradias.

A respeito destas legislacdes, Peter Hall (2016) destaca a Cross Act
(1875) da Inglaterra, que permitia ao poder publico comprar as propriedades
consideradas inadequadas para a posterior demolicdo e, em seguida, a Lei para a
Moradia das Classes Trabalhadoras (1890), pela qual foi permitida a construcao de
edificacbes para o atendimento deste publico. Contudo, ndo haviam recursos
alocados para tal politica, ao mesmo tempo em que se despendiam recursos publicos
para a construcao de rodovia e ferrovias, que também resultava no desalojamento e
expulsédo da classe operaria para as periferias. Estima-se que as “demolicbes para a
construcdo de ruas desalojaram aproximadamente 100 mil pessoas entre 1830 e
1880; as ferrovias, no minimo 76 mil pessoas entre 1853 e 1901” (HALL, 2016, p. 41).

Do mesmo modo, em Paris, na Franca, havia uma legislacdo que
permitia a construcdo de habitacbes para a classe operaria. Mas tampouco eram

aportados recursos para a demolicao dos corticos e a efetivacdo das edificagOes,
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dando “prioridade para outras obras publicas de grande porte — construiram-se a
Sorbonne nos anos de 1880 e 1890, construiu-se o metrd, entre 1900 e 1910” (HALL,
2016, p. 55). E nesse contexto que em Berlim, na Alemanha, desenvolveram-se
estratégias de planejamento urbano que mais tarde influenciariam a legislacdo de
outras nacoes, conforme sera oportunamente tratado.

As constatacOes da época demonstravam que a raiz do problema
habitacional e, por consequéncia, das cidades, estavam nos baixos salarios e no
arranjo produtivo instaurado pelas industrias. Nada obstante, a reagdo foi de imputar
ao Estado tanto a edicdo de normas para regulamentar as edificacfes e ocupacao do
territério urbano, quanto ele préprio despender recursos para a construcdo da
habitacdo para a classe operaria, o que revelou a socializacdo dos problemas
causados pelo capital privado.

Embora a situacédo de miséria da classe trabalhadora e urbana tenha
propulsionado a edicéo de tais legislacdes, é de se destacar que tais normativas eram
aquelas editadas pelos parlamentos e aparatos técnicos do Estado. Nao se fazia
presente a gestdo democratica da cidade, o que explica o intuito de socializar a miséria
causada pelo capital. Além do mais, percebe-se a pouca aderéncia do texto legislativo
ao que realmente ocorreu, uma vez que, apesar da edicado das legislacdes, ndo foram
locadas dotacBes orcamentarias necessarias para implementar as politicas. Pelo
contréario, o dinheiro foi utilizado para a constru¢cdo de outros equipamentos que, nao
necessariamente, reduziam as mas condi¢des de vida da populagéo.

A cidade pés-liberal nasce do abandono da tese de nédo intervencao
estatal alguma. Conforme pontua Benevolo (2019, p. 681), um novo modelo de cidade
€ estabelecido pela burguesia vitoriosa, onde “os interesses dos varios grupos
dominantes - empresarios e proprietarios - estao parcialmente coordenados entre si e
as contradicdes produzidas pela presenca das classes subalternas séo parcialmente
corrigidas”.

Além disso, caberia a administracdo publica prover e gerenciar
espagos minimos para o bom funcionamento do sistema urbano, integradas por “rede
de percursos (ruas, pragas, estradas de ferro etc)” e “rede de servigos (aqueduto,
esgotos, depois gas, eletricidade, telefone etc.)”. O restante seria administrado pela
propriedade privada. (BENEVOLO, 2019, p. 683).

A historia da formacé&o das cidades e da urbanizacdo que circundou a

Revolucao Industrial auxilia no entendimento do espago urbano de hoje. A partir de
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uma contextualizacéo historica, é possivel perceber que desde tempos remotos foram
editadas normas para disciplinar o ordenamento do territorio, mas é com a sociedade
burguesa e capitalista que o0 espaco passa a ser considerado mercadoria, adicionado
um ingrediente na balanga das desigualdades sociais.

Mas a contextualizacdo até agora apresentada diz respeito a um
panorama a partir de um recorte ocidental que culminara com a Revolucao Industrial,
com surgimento do que Lefebvre (1999; 2008) denominou de sociedade urbana, cujos
valores sao difundidos para todo o globo terrestre. Contudo, considerando as
peculiaridades de cada nacdo nesse arranjo produtivo global, é importante
contextualizar a urbaniza¢éo no Brasil para compreender como o direito e a legislacéo

urbanistica brasileira interferem na construgédo do espaco urbano.

1.3 INDUSTRIALIZACAO TARDIA: AS CARACTERISTICAS DA URBANIZACAO BRASILEIRA

A contextualizacéo histérica anteriormente abordada trata da cidade
a partir de um recorte ocidental e eurocéntrico e tem como ponto de chegada o
capitalismo e a cidade poés-revolucdo industrial. Embora oportuna e necesséria a
descolonizacao dos saberes cientificos e epistémicos, o presente trabalho abordara a
urbanizacao brasileira ja a partir do contexto do mercantilismo.

Neste viés, antes mesmo da Revolucao Industrial, o surgimento das
cidades no caso de paises colonizados como o Brasil também guarda uma inevitavel
relacdo do mercantilismo, etapa anterior ao capitalismo industrial e modelo
responsavel pelas grandes navegacdes, descobrimento e fundacdo dessas colonias
para suprir as necessidades da metropole europeia.

Assim, um dado elementar é que a existéncia de sociedades
coletoras, de aldeias e cidades pré-colombianas, bem como do excedente agricola
nao sao situacdes determinantes para a analise que aqui se adota sobre o surgimento
das cidades nesses territorios colonizados.

No entanto, vale acrescentar que em um estudo que trata de cidades
pré-colombianas dos povos Maias, Astecas e Incas, Rossi (2021) destaca que nos
aglomerados humanos daquelas civilizagdes havia uma interconexdo muito evidente
e relevante entre o que se pode denominar de ambiente urbano e rural, ja que a
atividade agricola ocorria em espacos intraurbanos.

No caso da civilizacdo Maia, na cidade de Caracol, péde-se constatar
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a existéncia de centros religiosos e politicos que se conectavam através de terminais
funcionais, caracterizando o tracado urbano daquela localidade. No caso dos Astecas,
na cidade de Tenochtitlan (atual territério da Cidade do México), existiam aquedutos,
represas e canais que auxiliavam na producéo agricola. Conforme Rossi (2021, n.p),
trata-se de “um exemplo de agricultura gerida pelo poder politico e religioso como
atividade intraurbana, situada préxima das residéncias, elemento-chave do urbanismo
e das legislagoes vigentes”.

A civilizacdo Inca, por sua vez, destaca-se por um planejamento
regionalizado aplicando tecnologias nos terrenos ocupados, sobretudos os terracos
irrigados, como aqueles presentes nas ruinas de Cusco e Machu Picchu, o que
reforca, mais uma vez, a producdo agricola muito préxima do que se entende por
aglomerado urbano. No caso do territério que hoje é ocupado pelo Brasil, os povos
originarios eram formados por tribos nbmades e seminémades, sem a formacao de
espacos “urbanos” relevantes.

Conforme aponta Castells (2020, p. 92), além da destruicdo das
formacdes sociais na América Latina antes da colonizacao ibérica, é a partir da relacédo
de dependéncia que se fundam as novas sociedades. O autor acrescenta que a
evolucdo da sociedade se reorganizou através da “substituicdo da dominacao
espanhola pela inglesa, depois pela americana”.

Portanto, a fim de compreender as cidades brasileiras atuais, nao se
pode perder de vista a condi¢ao de pais colonizado, cujas sociedades indigenas que
aqui habitavam foram praticamente dizimadas pela colonizacdo portuguesa, a qual
mantinha sua col6nia para fins de abastecer a metrépole pelo extrativismo. Os
aglomerados urbanos fundados nos primérdios da colonizacdo exerciam funcdes
meramente administrativas, com o intuito de controlar o excedente extraido das terras
conquistadas.

O desenvolvimento da urbanizacdo no territorio brasileiro se inicia a
partir do Século XVIII, conforme aponta Santos (2018b). Nesse primeiro momento, a
cidade serve como residéncia mais importante do fazendeiro ou senhor de engenho,
mas levaria mais um século para que essa urbanizagéo atingisse a sua maturidade e
outro século para atingir as atuais caracteristicas (pp. 21-22).

Assim, enquanto no Século XVIII a Europa passava pela Revolugao
Industrial — marco fundamental para a compreensao da urbanizacdo da sociedade —,

o Brasil ainda se apresentava como territério extrativista e escravagista, mero suporte
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da metrépole europeia. A configuracdo do que aqui se extraia e o que passou a ser
produzido também segue os reflexos dos acontecimentos seguintes a Revolucao
Industrial na Europa, nas suas primeira e segunda etapas.

E somente no Século XIX que se acentuam as modificagdes na
estrutura social brasileira. Priori (2012, p. 116) destaca a proibi¢cao do trafico negreiro,
a implantacéo do trabalho livre e a instituicdo da Lei de Terras em 1850 como marcos
de transformacdo na economia brasileira. Com a consolidagéo da cultura cafeeira, o
sistema de trabalho do colonato agregou a utilizacdo de mé&o-de-obra imigrante,
aumentando a divisdo social do trabalho, o que “estimulou a divisdo entre
campo/cidade e agricultura/industria na economia”.

Nesse contexto de transicdo, que também coincide com o fim do
periodo colonial, as cidades concentravam apenas 5,7% da populacéo total. Na virada
do século XIX para o XX, apenas trés capitais brasileiras tinham mais de 100 mil
habitantes, sendo Rio de Janeiro, Salvador e Recife. Sdo Paulo, por exemplo, era uma
cidade com pouco mais de 30 mil habitantes (SANTOS, 2018b, p. 22-23).

A industrializacdo expressiva no Brasil acontece quase dois séculos
depois da 12 Revolucéo Industrial. Conforme destaca Priori (2012, 116), a quebra da
Bolsa de Valores de Nova York em 1929 desencadeou alguns fenbmenos relevantes
para a urbanizacédo brasileira. Na época, a cultura cafeeira foi afetada pela quebra, o
que impde “o redirecionamento da economia brasileira para uma industrializacéo
tardia”. No ambiente rural, houve o ressurgimento de algumas culturas e a
implementacéo de outras, como o caso da cana de acucar, o algodao, a extracdo de
borracha, pecuaria e cereais, inaugurando-se, também, a mecanizacao de parte da
agricultura.

A crise de 1929 também obrigou a substituicdo das importacdes pela
producdao local, ao que o Brasil finalmente alcancaria o capitalismo industrial (PRIORI,
2012), constituindo os parques industriais de bens de consumo nao duraveis em Sao
Paulo e no Rio de Janeiro (SINGER, 1985). Essa nova industria demandou méao-de-
obra urbana e o mercado que se instalaria nos grandes aglomerados (CASTELLS, p.
107). Tais “alteragdes modificaram o contexto politico nacional, e os trabalhadores
urbanos ganharam maior importancia”, o que marcou a passagem de “um sistema de
base agroexportadora para uma sociedade urbana e industrial” (PRIORI, 2012, p.
120).

Essas relevantes transformagfes econdmicas também ocorreram em
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um cenario de mudancas politicas que impactaram de maneira marcante o ambiente
urbano no Brasil. Apds a Revolucéo de 1930, comandada por Getulio Vargas, pde-se
fim a Republica Velha e se interrompe a politica do café-com-leite, quando politicos
das oligarquias de S&o Paulo e Minas Gerais, ligados a producéo de café e leite, se
alternavam no poder. Com o enfraquecimento das culturas agricolas e a incipiente
industrializacao brasileira, o proprio governo passou a investir em industrias de base,
permitindo com que o “mercado interno ganhe papel que se mostrara crescente, na
elaboragdo, para o pais, de uma nova légica econémica e territorial.” (SANTOS,
2018b, p. 29)

Além disso, foi criada uma legislacéo do trabalho aplicavel apenas as
areas urbanas, sobretudo as grandes cidades, algo que, em um primeiro momento,
proporcionou um padréo de vida muito mais alto aos trabalhadores assalariados
urbanos, se comparados ao trabalhador rural (SINGER, 1985).

Também é desse contexto que Singer (1985) ressalta a queda na taxa
de mortalidade, a causar o aumento populacional em areas rurais ja pressionadas.
Aliada a construcdo de uma rede de rodovias e ferrovias que passou a interligar varias
regides do Brasil, possibilitou-se uma rapida imigracdo das zonas rurais para as
crescentes areas urbano-industriais. E desta época que a urbanizacdo brasileira
triplicou, passando para 31,24% em 1940 (SANTOS, 2018b, p. 25).

Assim como ocorreu com a rapida urbanizacéo nos centros europeus,
0 crescimento das cidades brasileiras e latino-americanas em um contexto de
decadéncia do ambiente agricola, novas, mas escassas oportunidades no meio
urbano reforcaram a “segregacgao ecoldgica das classes sociais” (CASTELLS, 2020,
p. 103) e “acentuagdo das contradigdes sociais inerentes ao seu modo de
desenvolvimento”, isto €, um “desenvolvimento determinado por uma dependéncia
especifica no interior do sistema capitalista mundial” (p. 110). A urbanizacéo brasileira
se assenta na pobreza. Enquanto o campo se moderniza e expulsa os pobres, a
cidade industrial mal da conta de absorver esse excedente. O setor terciario, por sua
vez, remunera mal esses trabalhadores (SANTOS, 2018b).

Nesse contexto, Lefebvre (2008) destaca que as cidades da América
do Sul e da Africa s&o circundadas de favelas, uma vez que os “camponeses sem
posses ou arruinados afluem para as cidades a fim de nelas encontrar trabalho e
subsisténcia”, que nem sempre existiu, dado um hiato entre uma exploracéo que se

findou e uma que ainda ndo se iniciou, a industrializagdo. As “favelas” sao as
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ocupacdes informais que absorvem grande parte dos camponeses. Elas acolhem os
migrantes desempenhando “o papel de mediador (insuficiente) entre o campo e a
cidade, entre a produgdo agricola e a industria”. O autor acrescenta que ‘[...]
frequentemente a favela se consolida e oferece um sucedaneo a vida urbana,
miseravel e no entanto intensa, aqueles que abriga” (LEFEBVRE, 2008 p. 81).

O mundo pos-Guerra também é marcado por avancgos tecnolégicos e
cientificos que aumentam a expectativa de vida. O ambiente urbano, inclusive, € um
dos elementos que possibilita controles sanitarios. No contexto da mecanizacao da
agricultura, entre os anos de 1940 a 1980, houve a inversédo da populacédo agricola
para urbana, quando 68,86% das pessoas passaram a viver em cidades e
aglomerados urbanos (SANTOS, 2018b, p. 31).

Conforme dados do IBGE (2012), esse percentual de populacao
urbana atingiu 75,5% em 1991 e 81,2% no ano 2000, sendo que o ultimo censo, de
2010, registrou o percentual de 84,4% da populacdo brasileira vivendo em areas
urbanas, o que, a época, representava cerca de 161 milhdes de brasileiros. Na Regido
Sudeste, esse percentual ultrapassou 90% na virada do milénio e, em 2010, ja
representava 92,9%.

A Regido Centro-Oeste, responsavel por concentrar grande parte da
producdo agricola mecanizada, possuia 88,8% das pessoas vivendo nas cidades.
Percentual semelhante a Regido Sul, com 84,9% de populagdo urbana. Os menores
percentuais de populacdo urbana ainda se encontram nas Regides Norte e Nordeste,
com 73% de pessoas vivendo nas cidades e aglomerados urbanos.

Caso se aplicasse o0 mesmo percentual de populacédo urbana x rural
com as projecOes populacionais realizadas pelo IBGE (2019), considerando uma
estimativa de mais de 210 milhdes de habitantes, isso significaria o total de 178
milhdes de brasileiros vivendo em ambiente urbano.

Essa expressiva taxa de urbanizacdo crescente desde os anos 1980
€ absorvida por uma urbanizacdo efetivada quase que exclusivamente pelo capital

privado. Conforme aponta Santos (2018b):

sob o comando dos interesses das grandes firmas [...] constitui um
receptaculo das consequéncias de uma expansdo capitalista
devorante dos recursos publicos, uma vez que esses sdo orientados
para os investimentos econémicos, em detrimento dos gastos sociais
(p. 105).
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Sem uma logica de planejamento estatal, a direcdo da expanséo
urbana acontece apenas pela logica de mercado, o que favorece a especulacao
imobiliaria conectada aos melhoramentos que séo realizados com recursos publicos,
produzindo espacgos vazios dentro das cidades e sem a preocupagédo com questdes
sensiveis a moradia e habitacdo. Isso acarreta na imposicado da ocupacao da periferia

pela maior parte da populacao, o que, nas palavras de Santos (2018b):

empobrece ainda mais os pobres, forcando a pagar caro pelos
precarios transportes coletivos e a comprar caro bens de consumo
indispensaveis e servigos essenciais que o poder publico ndo é capaz
de oferecer (p. 123).

Disso, se constata, portanto, que tanto nos paises industrializados
como naqueles que se industrializaram tardiamente, o declinio do campo, a forca
centrifuga dos ambientes urbanos e a urbanizacdo a partir de uma ldgica
mercadoldgica tém oportunizado a construcao de cidades desiguais, marcadas por
segregacdes socioespaciais em que uma diminuta parte da populacdo pode desfrutar
de niveis de qualidade de vida excelentes, enquanto a outra parte — geralmente a
maioria — enfrenta problema com falta de infraestrutura urbana, sendo impedida de
desfrutar da cidade, fruto de seu préprio trabalho.

Diante deste cenério, isto €, escassez de terra urbanizada, expulsédo
dos mais pobres para areas periféricas e sem infraestrutura urbana, aumento do custo
dos servicos publicos urbanos e, ainda, a pressao para que investimentos publicos
fossem direcionados a favorecer o capital imobilidrio, o Direito aparece como um
mecanismo a possibilitar a reducao das desigualdades e a captura do dinheiro publico
pelo capital privado.

Contudo, € preciso que o Direito ndo utilize apenas seus mecanismos
repressivos que, na verdade, apenas produz e reproduz a conjuntura de
desigualdades anteriormente narradas. Um Direito que apenas estabelece regras
construtivas favorece o surgimento da cidade informal. E necessario, portanto, que o
Direito abrigue principios e diretrizes que norteiam a politica publica de
desenvolvimento urbano, que crie mecanismos juridicos de reparticdo dos 6nus e
beneficios da urbanizacéo e, ainda, que fiscalize a utilizacéo de recursos publicos para
a implementagéo de melhorias urbanas.

Nesse sentido, tem relevancia a plataforma filoséfica e sociopolitica
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do direito a cidade que, embora ndo seja confunda com o Direito do ponto de vista
normativo/juridico, influencia a legislacdo urbanistica que se forma no periodo de
redemocratizacao e se insere em principios constitucionais, propondo novas maneiras

de se reconstruir 0 espaco urbano.

1.4 O DIREITO A CIDADE COMO MANEIRA DE PENSAR A RECONSTRUGAO DO ESPACO URBANO

Os cenérios anteriormente apresentados pretenderam destacar
alguns pontos que podem auxiliar na compreensdo do ambiente urbano
contemporaneo e a legislacdo urbanistica que dele deriva.

As condigbes favoraveis para o acumulo de um excedente
possibilitaram a divisdo do trabalho que, por sua vez, implicou em uma primeira
distincao entre rural e urbano. Os movimentos insurgentes em relacdo ao modo feudal
culminaram em uma nova possibilidade econémica, o comércio, que se desenvolveu
em burgos até que essa nova classe social — a burguesia — tomasse para si a cidade
medieval.

O comércio mercantil se expandiu, o que provocou a necessidade de
se buscar novas rotas comerciais e fontes de extracdo, culminando na colonizacao
americana pelas nacfes europeias. Nesse contexto, a Europa continuou a acumular
um capital, desta vez potencializado pela exploracdo das colbnias. Os avangos
agricolas e cientificos resultaram na Revolu¢ao Industrial e mais uma vez o ambiente
urbano se transformou.

No Brasil, assim como em toda a América Latina, a exploracdo
extrativista se encaixou tanto no contexto do capitalismo mercantil, quanto nos novos
arranjos industriais. A diferenca, dessa vez, foi o fato de que as coldnias também
passaram a ser consideradas mercados consumidores dos produtos industrializados.
Os avancos tecnoldgicos chegaram, assim, até as colbnias, e o Brasil se adaptou ao
novo modelo econdmico, como a mecanizacao da agricultura.

A crise do capitalismo impulsionou uma industrializacdo também em
solo brasileiro, ainda que tardia. As grandes cidades brasileiras, até entdo sedes da
administracdo politica, passaram a agregar a producao industrial e ver sua populacéo
triplicar em um curtissimo espaco de tempo. A onda migratoria e a falta de
oportunidades, tanto no ambiente rural quanto no incipiente e renovado espaco

urbano, resultaram na ocupacdo desordenada das cidades, expondo-se as
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desigualdades e contradicbes do espaco urbano, seja na Europa pés-Revolucéo
Industrial, seja nos paises periféricos de industrializacdo tardia, como o Brasil.

Nesse ponto, é relevante destacar que a urbanizacéo é considerada
como um dos fatores que oportunizaram a melhoria da qualidade e aumento da
expectativa de vida. A construcao e avancgos nos sistemas de saneamento basico e a
producdo de alimentos dentro de controles sanitarios séao situacoes que derivam de
demandas urbanas. Ao mesmo tempo, o crescimento desordenado dessas cidades,
nas grandes ondas migratoérias do ambiente rural para o urbano, sobretudo as
metropoles onde se concentram empregos nos setores secundarios e terciarios,
revelam as injusticas na construcdo desse ambiente urbano.

Tais injusticas se materializam nas condi¢gfes precérias de moradias,
dificuldades de mobilidade urbana para o trabalho, falta ou distribuicdo inadequada de
equipamentos publicos de saude, educacdo e cidadania ou mesmo de espacos
publicos para o lazer e, sobretudo, uma evidente segregacdo socioespacial. Como
sintetiza Fernandes (2006, p. 3) “de modo geral a urbanizagédo tem gerado processos
renovados de exclusdo social, crise habitacional, segregacdo espacial, violéncia e
degradacdo ambiental.” Ou seja, a combinag¢ao dos processos de exclusédo social e
segregacao espacial, bem como entre a alta taxa de urbanizacdo e o aumento da
pobreza social levam a “urbanizacdo da pobreza”, cujos impactos socioambientais
podem ser equiparados aos grandes desastres naturais (FERNANDES, 2006, p. 4).

Os problemas que se originam pelo fato de varias pessoas habitarem
espacos urbanos nao sdo exclusivos deste momento contemporaneo ou tdo somente
do modelo produtivo em vigéncia, conforme ja pontuado. Nada obstante, com o
aumento da populacédo mundial, a concentracéo das pessoas no ambiente urbano e a
l6gica de crescimento infinito pressionam a capacidade dos recursos naturais.

No ambiente das cidades, o0 que se apresenta de novo, caracteristico
e basilar para a compreensdo de como 0 novo arranjo urbano é construido, diz
respeito ao tratamento que se da a um bem finito, a terra urbana. De uma maneira
geral, a terra urbana passa a ter ndo apenas o valor uso, mas também um valor de
troca, 0 que agrega ainda mais complexidade para as cidades, potencializando
processos de segregacédo socioespacial dentro das cidades e metropoles mundiais.

A composicéo deste valor fundiario urbano é influenciada por varios
fatores, alguns mais evidentes e outros menos. Mas considerando a dinamica urbana,

a localizacéo de tais imoOveis e 0 seu entorno sdo determinantes para a precificacao.
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Neste sentido, quanto mais proximo ou de facil mobilidade a equipamentos publicos e
privados de educacao, saude, comércio; quanto mais cercado de espacos livres de
lazer e convivéncia; e quanto mais servido dos servigos de infraestrutura urbana,
maior sera o valor do preco da terra.

E de se perceber, portanto, que muitos dos aspectos que elevam o
preco da terra estéo relacionados a politica publica do planejamento urbano. Embora
muitos equipamentos publicos e infraestrutura urbana surjam de equipamentos
privados — loteamentos, edificacfes e a oferta de bens e servigos pelo mercado — sera
o poder publico que realizara a manutencao desta infraestrutura urbana a longo prazo.
E também o poder publico que é demandado para a regularizacdo de ocupacdes
informais, originadas a partir desse arranjo produtivo que se traduz na segregacgao
socioespacial das cidades.

Isto posto, constata-se que a grande parte de servi¢os de educacao e
de saude serdo publicos. A mobilidade urbana, por exemplo, somente se garante com
a construcdo de sistema viarios adequados, delimitando-se a propriedade privada da
coletiva por normas estatais. A sobrecarga material para fornecimento de servicos €,
portanto, do préprio poder publico. Acrescenta-se que nem todos 0s servicos serao
acessiveis apenas com a melhoria de salarios ou melhor distribuicdo de renda,
conforme destaca Maricato (2013, n.p), as “boas condicbes de vida dependem,
frequentemente, de politicas publicas urbanas — transporte, moradia, saneamento,
educacéo, saude, lazer, iluminagao publica, coleta de lixo, seguranga.”

O ordenamento territorial, que define a instalacdo de determinadas
atividades, também demanda uma logica racional de suporte do territério que nem
sempre esta alinhada a l6gica mercantil de maximizag&o do lucro. E nesse contexto
que territérios ambientalmente frageis e desvalorizados, justamente por nao
possuirem os elementos anteriormente elencados, sdo aqueles que restam para as
populagcbes que ndo sdo capazes de se manter e, a0 mesmo tempo, pagar por uma
moradia digna. Dentre outros motivos, € por isso que a cidade formal e legalizada
convive com a cidade informal, em favelas e ocupacdes.

Percebe-se, com isso, que a politica urbana influenciara diretamente
no valor de troca da propriedade urbana. O que € relevante juridicamente é
compreender quais sao as matrizes constitucionalmente estabelecidas desta politica
e se estas estdo adequadas aos objetivos e fundamentos do Estado Democratico de

Direito brasileiro. E, estando adequadas, se no sistema normativo nacional, através
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dos instrumentos juridicos previstos, alcanca-se a efetividade pretendida.

E € justamente a respeito das matrizes, principios e diretrizes da
politica urbana nacional atualmente vigente que se relaciona a plataforma filosofico
politica denominada de “direito a cidade”, que nao se restringe apenas a um contetdo
juridico, como a locucdo poderia sugerir, estando presente, sobretudo, como
programa de movimentos sociais e organizacfes relacionadas a tematica urbana
(GUIMARAES, 2017).

A contextualizagdo do surgimento do direito a cidade, tanto em
discursos académicos ou como fundamento de lutas sociais, € relevante para
compreender o atual sistema normativo que se inaugura a partir da Constituicdo
Federal de 1988, o Estatuto da Cidade, em 2001 e, mais recentemente, o Estatuto da
Metropole, em 2015.

O termo “direito a cidade” deriva primordialmente da obra do filésofo
francés Henri Lefebvre, escrita em 1968, e circunda as problematicas urbanas
existentes nas cidades pos-revolucao industrial e de matriz capitalista, da qual emerge
a sociedade urbanizada e onde se vive o conflito entre o valor de uso e de troca do
espaco urbano.

Lefebvre (1999; 2008) alerta em sua obra a respeito da obviedade de
gue as cidades se originam em um periodo anterior a industrializacdo e que, inclusive,
parte das industrias primeiro preferirem locais perto das fontes de energia, como rios
e minas de carvao, e ndo apenas a energia oriunda do trabalho humano, conforme ja
se abordou. Contudo, assim como a burguesia tomou a cidade medieval, a nova
classe burguesa industrial tomou para si as cidades, reconfigurando seus espacos ou,
implodindo-as para a constru¢cao de uma nova cidade.

Conforme destaca Mendes (2018), a prépria industrializacdo significa
a vitoria da nova classe industrial sobre a aristocracia e as corporacfes. Assim, se no

inicio se buscavam espacos fora da cidade, essa:

indastria rapidamente se volta para os centros urbanos ja
estabelecidos e faz proliferar outras inUmeras aglomeracdes
pequenas, médias, periféricas e também a producéo [...] de grandes
centralidades urbanas (p. 9).

A urbanizagdo da sociedade dentro de um contexto industrial-

capitalista oportuniza a mercantilizacdo de um bem escasso, conforme ja mencionado.
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A terra urbana, a qualidade de vida e a propria cidade se transformam em mercadoria
(HARVEY, 2012). Ha um paradoxo urbano, ja que a cidade em si se afigura como uma
obra e depende do valor de uso, 0 que contrasta com a orientagdo capitalista das
trocas e produtos, que por sua vez, induzem a revalorizacdo desse uso (LEFEBVRE,
2008). Pde-se em lados distintos, mas numa mesma arena a “mobilizagao da riqueza
(em dinheiro, em papel) e o investimento improdutivo na cidade, entre a acumulacao
do capital e a sua dilapidacéo nas festas (LEFEBVRE, 2008, p. 14).

A qualidade de vida urbana, desta forma, dependera sobremaneira de
infraestrutura urbana (investimento improdutivo’), as vezes executada e quase
sempre mantida pelo poder publico. Uma vez capturado pelas forcas do mercado, a
execucao da politica publica podera ser orientada a maximizar o lucro e oportunizar
especulacdo imobiliaria, reproduzindo e intensificando a segregagcdo socioespacial.
Basta, por exemplo, concentrar recursos em areas nobres das cidades, enquanto
faltam infraestrutura e servigcos urbanos basicos na cidade informal e periferias, como
saneamento basico e oferta de equipamentos publicos.

Assim, abordando o contexto urbano a partir da teoria critica, Lefebvre
apresenta o Direito a Cidade como uma proposta de se construir o ambiente urbano
nao a partir da logica do mercado. O direito a cidade ndo é um simples direito, ele se
“‘manifesta como forma superior dos direitos: direito a liberdade, a individualizacdo na
socializagdo, ao habitat ou habitar” (LEFEBVRE, 2008, p. 134). E o direito & obra e &
apropriacao que se difere do mero direito a propriedade privada.

O direito a cidade ¢é, portanto, um “apelo, uma exigéncia, a
transformacao e renovacao da vida urbana, potencializando esse territdrio enquanto
lugar de encontro, priorizando-se o valor de uso ao valor de troca” (LEFEBVRE, 2008,
pp. 117-118). E, seguindo essa logica, para o autor, essa renovagao e reconstrucao
s6 pode ser possivel se for conduzida pela classe operaria e outros segmentos que
nao possuem o0s meios de producéo.

A respeito do Direito a Cidade na teoria de Lefebvre, Harvey (2014)

faz uma observacéo de que os motes que circundam a referida teoria ndo surgem de

7 Pela logica do capital, os investimentos que séo realizados nas cidades devem, de alguma maneira,
agregar valor a terra e aumentar o seu valor de troca. Neste sentido, sempre é possivel ser calculado
se o investimento realizado pelo Poder Publico nas cidades podera ser capturado e adicionado ao valor
da terra. Em oposicéo a esta ldgica esta o investimento improdutivo, aquele que agrega valor ao uso
da terra sem que se aumente o valor de troca. Ou, como exemplifica Lefebvre (2008, p. 14), na
“dilapidagéo [do capital] nas festas”.
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discursos tedricos, mas sim das “ruas, dos bairros, como um grito de socorro e amparo
de pessoas oprimidas em tempos de desespero” (p. 15). Apesar disso, € o0 método
proposto por Lefebvre que interessa para tentar responder as desigualdades que se
impdem no ambiente urbano.

Neste viés, Harvey (2012) destaca o papel da urbanizacdo como
forma de absorcdo do excedente do capital para a perpétua producdo de lucro,
comparando-a com os gastos militares. A pressao exercida pelo mercado sobre a terra
urbana em razdo da expanséao infindavel do espaco urbano, intensificado através de
processos de financeirizacdo mundial desta urbanizacao, causa o que Harvey (2012)
denomina de processo de destruicdo criativa. Sendo a terra urbana um produto
escasso, a producédo urbana demanda uma reestruturacdo urbana que culmina na
despossessdo das classes ja desprivilegiadas e marginalizadas: “a violéncia é
necessaria para construir um novo mundo urbano sobre os escombros do velho”
(HARVEY, 2014, p. 82).

Com relacédo a financeirizacdo do processo de urbanizacdo, vale
destacar que o espaco urbano passa a ser potencializado como ativo financeiro,
ficando em um segundo plano sua funcéo de propiciar conforto e qualidade de vida.
Conforme apontam Fix e Paulani (2019), a terra urbana, explorada pelo mercado
imobiliario, ja possui a singularidade de reunir as trés formas que a mais-valia se
manifesta: o lucro, o juro e a renda®. A financeirizacdo, nesse sentido, corresponde a
“participacédo dos fundos e investidores globais em incorporadoras e construtora do
setor da construgao civil”, seja atraves das aquisicdes de agdes em bolsa ou de quotas
societarias, no caso das empresas de capital fechado (OLIVEIRA; FRESCA, 2019, p.
11), além da emissédo de papéis e do surgimento de produtos financeiros.

Sob esse aspecto da financeirizacdo, Rolnik (2019) destaca que o
ingresso de capital internacional na construcdo dos espacos urbanos, além de
interligar varios atores do sistema financeiro global, como os fundos de pensao e
também os bancos de investimento, faz aumentar o crédito “para além do tamanho e

da capacidade dos mercados internos” (p. 28), ocasionando as bolhas imobiliarias®.

8 A singularidade desse mercado esta, como sera abordado, em reunir numa Unica atividade produtiva
as trés formas sob as quais a mais-valia aparece: o lucro (valor excedente produzido no canteiro de
obras), o juro (parcela do valor excedente que remunera quem fornece o funding, ou seja, 0s recursos
monetarios para a producéo) e a renda (sobrevalor futuro capitalizado embutido no prego da terra).
(FIX; PAULANI, 2019).

9 O excesso de crédito oriundo do capital financeiro, tanto para a producdo de unidades imobiliarias,
quanto para aquisicdo das mesmas, cria um ambiente artificial de oferta e demanda, que propicia o
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Segundo a mesma autora, esse fenbmeno também é responsavel
pela desmobilizacdo de inimeras politicas publicas de habitacéo, transformando a
moradia em mercadoria, potencializada a um “ativo integrado a um mercado financeiro
globalizado” (ROLINK, 2019, p. 32). Considerada como um capital fixo, & moradia
agrega-se a expectativa de valor no futuro, que significa um esperar uma valorizacao
imobiliaria sem limites.

Como resposta ao controle da urbanizagao pelo mercado, que captura
setores do Estado, Harvey (2012) destaca o direito a cidade para além de seu
conteudo juridico. Nao se trata de uma mera prestacdo estatal, mas um conjunto de
agdes que favoregam a possibilidade de “mudar e reinventar a cidade com nossos
mais profundos desejos” (HARVEY, 2014, p. 28) de “reivindicar algum tipo de poder
configurar sobre os processos de urbanizagéo, sobre o0 modo como as cidades sao
feitas e refeitas” (p. 30).

Trata-se de um direito coletivo, que demanda um “poder coletivo de
moldar o processo de urbanizagdo” (HARVEY, 2014, p. 73). O autor assevera que
deve existir um controle mais democratico sobre a maneira pela qual o excedente
urbano é produzido e utilizado. O direito a cidade deve possibilitar uma administracao
democratica da politica de desenvolvimento e expansao urbana.

Por isso que o Direito a Cidade, conforme ja dito, ndo se reduz ao
ambito juridico ou moral, estando ligado a “poténcia de criagdo, de afirmacdo da
capacidade de apropriacdo de multiplos espacos e tempos, que correspondem a
riqueza de uma vida urbana n&o subordinada a uma cotidianidade programada”
(MENDES, 2018, p. 15), o que representa um ponto de inflexdo a forma como as
cidades séo produzidas. Trata-se, portanto, de uma “exigéncia que se faz em oposi¢ao
as capturas estatais do planejamento tecnocratico e, ao mesmo tempo, as capturas
privadas do empresariamento urbano (privatizacado do espaco urbano e dos servicos
essenciais)” (MENDES, 2018, p. 15).

Existem diferencas entre o direito a cidade como um direito “n&o
juridico” (TAVOLARI, 2016), e os diversos direitos que podem estar, de alguma

maneira, mais evidenciados a partir do ambiente urbano. Nesse contexto, Marcuse

aumento vertiginoso dos valores dos iméveis, supervalorizando-os em dissonancia ao seu real valor.
Essa supervalorizacao artificial e acelerada tem sido denominada de bolha imobiliaria. Nesse cenario,
a valorizacdo atinge seus patamares maximos até o estouro da bolha, quando, entdo, os imdveis
desvalorizam-se, também, repentinamente. Essa desvalorizacdo acarreta crises financeiras
relacionadas aos contratos bancéarios que sustentam o setor.
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(2010) faz uma distin¢céo do direito a cidade e os direitos na cidade. Neste ultimo caso,
encontram-se o0s direitos a moradia, a &agua potavel, ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, a educac¢éo, ao emprego, a possibilidade de participar da
gestdo urbana, todos eles conectados ao direito a cidade, mas séo parciais.

Segundo Marcuse (2010), o Direito a Cidade proposto por Lefebvre
seria unitario, apresentando trés consequéncias politicas diretas. A primeira diz
respeito a necessidade de se demandar direitos por completo e ndo de maneira
segmentada, criando uma estratégia de reivindicacdo coesa, agregando todos que
possam ter interesses em comum e que se formem coalizbes para se conquistar
apoios mutuos. Em segundo lugar, e também um desdobramento da primeira
consequéncia, diz respeito a compreensao do que move o sistema na sua totalidade,
justamente para garantir as coalizbes ja mencionadas.

Por fim, a terceira consequéncia é a conquista de todas as demandas,
alcancando-se com isso um mundo completamente distinto e melhor. Por tais razdes:
“E necessario demandar, proteger e lutar pelos diversos direitos na cidade. Chegaréo
a concretizar-se finalmente em plenitude quanto se alcancar o direito a cidade”
(MARCUSE, 2010, p. 95., traducéo livre)°”,

No Brasil, a busca pelos direitos na cidade encontrou na plataforma
politica do direito a cidade principios e diretrizes para mudar significativamente a forma
como as cidades brasileiras vinham sendo produzidas. Os movimentos pela
redemocratizacdo e pela reforma urbana aproveitaram os discursos e ideias desta
plataforma filosofica e sociopolitica para construir uma proposta de texto constitucional
gue pudesse mudar significativamente o tratamento da propriedade urbana e a forma
como as cidades séo produzidas.

Conforme sera abordado, € neste momento que além da insercao do
principio da funcdo social da propriedade urbana, o texto Constitucional de 1988
também previu a necessidade de que a politica de desenvolvimento urbano fosse
norteada por um planejamento. O Estatuto da Cidade, por sua vez, agregou outros
principios do direito a cidade, como a necessidade de que esse planejamento fosse
permeado de gestdo democratica. Também introduziu principios como o da justa
distribuicdo dos beneficios do processo de urbanizacdo e a recuperacao da mais-valia

urbana.

10 Do original, “Es necesario demandar, proteger y luchar por los diversos derechos en la ciudad.
Llegaran a concretarse finalmente en plenitud cuando se logre el derecho a la ciudad”.
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1.5 AS INFLUENCIAS DO DIREITO A CIDADE NA LEGISLACAO URBANISTICA BRASILEIRA

Conforme pode ser constatado a partir das abordagens histéricas que
tém sido utilizadas neste trabalho, os protestos por melhores condi¢cdes de vida nas
cidades acompanham as aglomeracbes urbanas ha tempos. Essas mesmas
condi¢cBes precarias no ambiente brasileiro pés-colonial e de tardia industrializagdo
passam a resultar em varias demandas que circundam o que depois foi denominado
de Direito a Cidade. Ou seja, antes que esse termo fosse cunhado por Lefebvre, como
bem argumenta Harvey (2014)*1.

Nas décadas de 1960 e 1970, isto €, época contemporanea a obra do
filosofo francés, jA se documentava a existéncia de movimentos por uma reforma
urbana. Tais movimentos trouxeram ao debate um “quadro de profundas
desigualdades sociais, degradacdo ambiental e das condi¢gdes de vida” (GRAZIA,
2003, p. 53) nas cidades, além de criticar um planejamento tecnocrata que
desconsiderava a realidade social (GRAZIA, 2002).

Também se pontua a auséncia de planejamento na construcdo das
cidades, o que estimula e “consolida um mercado imobiliario restritivo e especulativo
no qual os interesses do lucro provocam uma apropriacao desigual do territério e dos
bens produzidos” (GRAZIA, 2002, p. 55,) implicando no espraiamento do territério
urbano que empurra a maioria da populagao para lugares afastados e carentes de
servigos basicos.

E deste periodo, inclusive, a primeira tentativa de se elaborar e
aprovar uma lei nacional que tratasse da tematica do desenvolvimento urbano. Em
1977, a Comissédo Nacional de Desenvolvimento Urbano elaborou o primeiro projeto
da Lei Federal de Desenvolvimento Urbano, sobretudo sob o argumento que as
administracdes locais ndo teriam equipe técnica qualificada para o enfrentamento da

especulacdo imobiliaria e a ma distribuicdo dos servigos publicos (GRAZIA, 2003).

110 fato, por exemplo, de que a estranha convergéncia de neoliberalizagdo e democratizacéo no Brasil
na década de 1990 tenha resultado em artigos na Constituigdo brasileira de 2001 que garantem o direito
a cidade, tem de ser atribuido ao poder e a importancia dos movimentos sociais urbanos,
particularmente no que diz respeito ao direito a moradia, na promocao da redemocratizagao. O fato de
esse momento constitucional ter ajudado a consolidar e promover um sentido ativo de ‘cidadania
insurgente’ (como a chama James Holston) ndo tem nada a ver com o legado de Lefebvre, mas tudo a
ver com as lutas que continuam a existir acerca de quem vai configurar as caracteristicas da vida urbana
cotidiana” (HARVEY, 2014, p. 14).
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Passando por diversas alteracdes, somente em 1983 o projeto &

enviado a Camara de Deputados, sob o n°® 775/83. Segundo Grazia (2003, p. 22),

O referido projeto objetivava a melhoria da qualidade de vida nas
cidades por meio de uma adequada distribuicdo da populacdo e das
atividades econdmicas; o Estado tinha seus poderes ampliados para
realizar desapropriacdes de imdéveis urbanos visando a renovacédo
urbana ou para combater a estocagem; taxava a renda imobiliaria
resultante de fatores ligados a localizacdo do imovel; criava
instrumentos de controle do uso e ocupacdo do solo; estabelecia
limites ao exercicio da propriedade privada (imposto progressivo e
edificacdo compulséria); reconhecia juridicamente a representacao
das associagfes de moradores; e possibilitava a participacdo da
comunidade.

O projeto, no entanto, foi arquivado. Varios segmentos da sociedade
qualificaram o projeto como ameacador a propriedade privada, além de apresentar
um carater estatizante, com objetivos socializantes (GRAZIA, 2002, p. 22).

No contexto da ditadura militar, que impds restricbes a protestos e a
liberdade de reunido, o movimento é arrefecido e retorna apenas com a abertura
democratica, na década de 80, ja organizado no denominado Movimento Nacional
pela Reforma Urbana — MNRU e com principios mais bem definidos que propéem que,
para se atingir a funcdo social, assegurar direitos urbanos e acesso igualitario aos
bens e servicos, € preciso atingir a estrutura da justica social (GRAZIA, 2003).

Com a abertura democratica, a instituicdo da constituinte possibilitou
qgue o referido movimento, depois transformado em Férum Nacional pela Reforma
Urbana, articulasse varios segmentos sociais e propusesse, através de uma emenda
popular e no ambito do processo constituinte, um capitulo préprio sobre a politica
urbana. Conforme destaca Grazia (2002), os principios fundamentais do movimento

baseavam-se em:

‘Direito a Cidade e a Cidadania’: entendido como uma nova légica que
universalize o acesso aos equipamentos e servigcos urbanos, as
condicbes de vida urbana digna e ao usufruto de um espago
culturalmente rico e diversificado e, sobretudo, em uma dimenséo
politica de participagdo ampla dos habitantes das cidades na
conducéo de seus destinos.

[...]

“Gestao Democratica da Cidade”, entendida como forma de planejar,
produzir, operar e governar as cidades submetidas ao controle e
participacdo social, destacando-se como prioritaria a participacdo
popular.
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[...]

‘Funcdo Social da Cidade e da Propriedade”, entendida como a
prevaléncia do interesse comum sobre o direito individual de
propriedade, o que implica no uso socialmente justo e ambientalmente
equilibrado do espaco urbano (p. 16., destaques do autor).

Os principios destacados pretendiam contrapor a forma de construcéo
das cidades brasileiras, como fora constatado. Trata-se de uma resposta a maneira
como o planejamento urbano tecnocrata era capturado pelo mercado privado,
mercantilizando-se direitos basicos e abrindo “espaco para a acumulacao privada de
capital sob a esfera” desses direitos, mercantilizando-os e precificando-os para que
possam ser usufruidos pela l6gica do valor de troca. (KELLER, 2018, p. 35).

Em um pais de profundas desigualdades, a construcéo das cidades a
partir da légica de mercado e a fruicdo de direitos também pelo capital privado
importava e ainda importa na segregacao socioespacial e em condi¢des de vida nao
muito diferentes daquelas relatadas no periodo da Revolucéo Industrial. Além dos
principios acima mencionados, o Movimento Nacional pela Reforma Urbana

destacava que:

. as cidades sdo a expressdo maxima da desigualdade, da
segregacdo, da discriminacdo e da exclusdo. S&o produzidas pelo
confronto, pela luta e pela apropriagdo entre diversos agentes
econdmicos e sociais. Assim, sdo essas caracteristicas que devem ser
pensadas, analisadas na elaboracdo e implementacdo das
legislagbes, normas e politicas urbanas;

. o Estado é obrigado a assegurar os direitos urbanos e o acesso
igualitarios aos bens e servi¢os, bem como o direito a cidade, por meio
de instrumentos e mecanismos redistributivos;

. as cidades necessitam de uma regulacdo publica da producéo
privada, formal e informal, submetida ao controle social;

. da mesma forma que na propriedade rural, € necessario
submeter o direito de propriedade a sua fungéo social;

. o controle social e a participagcdo da populagdo organizada séo
condicbes bésicas para a conquista de direitos, de novas politicas
publicas que incorporem os excluidos e de novas referéncias para as
cidades. Por meio do exercicio do controle social do Poder Publico as
organizacdes participam da gestéo das cidades, dai o nome de Gestéo
Democratica da Cidade;

. € necessario que as cidades sejam reconhecidas na sua
totalidade e que se repense o planejamento a partir da negociacao
entre a populacdo e os agentes que produzem e se apropriam
desigualmente do espaco urbano;

. o fortalecimento dos sujeitos/atores sociais e politicos como
condicdo basica para a construgcdo de uma nova ética urbana,
contraria a concepcao de cidade submetida a légica de mercado
(GRAZIA, 2002, pp. 17-18).
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Conforme destaca Cafrune (2016, p. 189), o Movimento Nacional pela
Reforma Urbana foi parcialmente atendido em suas demandas, tendo obtido sucesso
no “reconhecimento [...] de direitos sintetizados sob a ideia de direito a cidade” na
Constituicdo Federal de 1988.

Depois de aprovado o capitulo especifico sobre a Politica Urbana,
vérias situacfes ndo puderam ser colocadas em prética, considerando que o Supremo
Tribunal Federal entendeu que as normas ali postas ndo eram autoaplicaveis,
demandando-se a confeccédo de uma lei especifica.

Em 1989 foi elaborado o Projeto n° 181/89, denominado de Estatuto
da Cidade, tendo sido aprovado no Senado Federal jA em 1990. Em seguida, remetido
a Camara dos Deputados, o projeto enfrentou as mesmas resisténcias dos mesmos
segmentos, tal qual o Projeto 775/83.

O projeto tramitou pela Comissdo de Constituicdo e Justica. Em
seguida, foi remetido para a Comissao de Desenvolvimento Urbano e Interior. Depois,
para a Comissdo de Economia, Industria e Comércio e também para a Comisséo de
Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias (1998). Aprovado finalmente em
fevereiro de 2001, o projeto retornou ao Senado que, em 18 de junho daquele ano, o
aprovou. O Estatuto da Cidade foi sancionado em 10 de julho pelo Presidente da
Republica, computando 11 anos de tramitagdo, e “conformando um marco juridico
para o enfrentamento das mazelas urbanas, especialmente aquelas relacionadas a
moradia irregular e a auséncia de infraestrutura, com destaque para o saneamento
basico” (CAFRUNE, 2016, p. 191).

Assim, tanto no capitulo especifico da Politica Urbana da Constituicdo
Federal quanto no Estatuto da Cidade, sdo incorporados principios e diretrizes
inspirados na plataforma politico-filosofica do direito a cidade. Além da previsédo de
gue a cidade e a propriedade urbana tenham que observar uma funcéo social, propde-
se como objetivos desta politica publica a garantia do direito a cidades sustentaveis,
fundamentadas em um planejamento urbano que seja técnico, mas elaborado com a
efetiva gestdo democrética, isto €, a participagdo da populacdo e associa¢cbes que
possam representar 0os varios segmentos da comunidade.

Neste ponto, Edésio Fernandes (2006) assinala que a Constituicéo
Federal de 1988 inaugurou uma nova ordem juridico-urbanistica, consolidando um

novo marco conceitual juridico politico do direito urbanistico. Além do mais, a funcéo



48

deste direito urbanistico ndo se vincula mais apenas ao regramento de normas
administrativas que restringem a propriedade. H4, na verdade, uma conformacao
desta propriedade a partir de principios, diretrizes e regras de um novo Direito
Urbanistico, através de novos instrumentos que visam a constru¢do de uma ordem
urbana socialmente justa, bem como por processos politicos-juridicos pactuados por
meio de uma gestdo democréatica dessas cidades. Inauguram-se, outrossim,
instrumentos juridicos que possibilitam a regularizacao fundiaria.

Ainda a respeito dessa nova ordem juridico-urbanistica, Fernandes
(2006) destaca o relevante papel que o direito tem na consecucdo dos principios e
diretrizes do direito a cidade. Segundo o autor, a ordem juridica liberal que ainda
vigora € a responsavel pelo padrao de urbanizacdo existente, caracterizado por
segregacao socioespacial, degradacdo ambiental e captura de recursos publicos para
a valorizacéo de bens privados. A formacédo do jurista é essencial para desvelar um
novo paradigma em que a fungcéo socioambiental da propriedade urbana e da cidade
prevaleca sobre a ideia de uma propriedade individual plena.

Para Fernandes (2006), a ordem juridico-urbanistica implantada pela
Constituicdo Federal de 1988, e reafirmada pelo Estatuto da Cidade, deve estar
norteada a partir dos seguintes principios: urbanismo como funcdo publica;
supremacia do Direito Publico; carater normativo das regras urbanisticas e a
conformidade do direito de propriedade as mesmas. Como principios especificos, o
autor cita a separacao do direito de construir do direito de propriedade, a coeséo das
normas urbanisticas e a justa distribuicdo dos 6nus e beneficios da urbanizacéo.

E para além da incorporacdo dos principios de direito a cidade na
legislacdo urbana brasileira, o direito a cidade também tem sido incorporado em
documentos com alcance juridico internacional.

Nesse sentido, conforme destacam Alfonsin et. al (2017), os debates
travados no ambito dos Foruns Sociais Mundiais culminaram na “Carta Mundial pelo
Direito a Cidade”, de forma ampla e com o objetivo de abarcar compromissos e
principios que circundam tal debate. Por sua vez, a referida Carta Mundial influenciou
na inclusédo do direito a cidade de forma expressa na Nova Agenda Urbana, de 2006,
gestada na Il Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Habitacdo e Desenvolvimento
Sustentavel, em Quito, no Equador.

Ao jurista, portanto, cabe realizar uma mudanca paradigmatica de

interpretacédo, ja que o novo direito urbanistico possui principios proprios, conforme se
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apresenta. Além disso, € preciso analisar criticamente o processo de producéao de leis:

De fato, é fundamental que se possa caminhar para além da leitura
formalista, legalista, positivista e tradicional das leis, no sentido de
entender como esse processo legislativo se da — quem participa, etc.
A lei ndo é feita pelo jurista, entdo, por que na interpretacao dela, ndo
se faz um esfor¢co mais sistemético de se recuperar a finalidade e as
intencdes do processo juridico-politico, especialmente em torno da
guestao do direito de propriedade? (FERNANDES, 2006, p. 13).

E € neste sentido que a interpretacdo do direito urbanistico pos-
Constituicdo Federal de 1988 e do Estatuto da Cidade de 2001 deve sempre
contextualizar as lutas urbanas que inspiraram a mudancas de paradigma, sobretudo
a respeito da conformacao da propriedade urbana e da cidade através de uma fungéo
socioambiental. Inclui-se, nesta contextualizacao, os principios do direito a cidade que
foram incorporados a legislacdo brasileira, sobretudo no sentido de que esta
plataforma ndo se encerra com a institucionalizacéo do direito a cidade ou mesmo dos

direitos da cidade.

1.6 ELEMENTOS DE DIREITO A CIDADE COMO NORMAS JURIDICAS

A contextualizacdo do surgimento das cidades, dos contornos da
urbanizacdo no Brasil, do ponto de inflexdo da plataforma do direito a cidade no
cenario da urbanizacado pés-industrial e da aprovacéo do capitulo a respeito da politica
urbana brasileira e a lei geral de direito urbanistico, o Estatuto da Cidade, teve por
objetivo localizar o papel que o direito tem para a construcao de cidades mais justas,
cumprindo os objetivos especificos da politica urbana que, na verdade, se confundem
com os principios e fundamentos do Estado brasileiro.

Neste ponto, portanto, pode-se afirmar que, sob a perspectiva
normativa, algumas inovagdes foram inauguradas a partir da Constituicdo Federal de
1988 e do Estatuto da Cidade, o que repercute na interpretacdo e implementacao das
normas do Estatuto da Metropole. Dentre eles, cita-se a funcéo socioambiental da
propriedade urbana e da cidade, o planejamento urbano e a gestdo democratica da
cidade.

Conforme sera abordado, a propriedade urbana deve estar

conformada as normas urbanisticas estabelecidas a partir de um planejamento que,



50

para além dos requisitos técnicos tradicionais, deve refletir os reclames da populacgéo,
ja que a sua composicao, execucao e revisoes periddicas devem contar com a ampla
participacdo popular, através do exercicio da democracia participativa. Esse € novo
parametro que deve se fazer presente no plano diretor e, por simetria, também ao

plano regional.

1.6.1 A Funcéo Social da Propriedade Urbana como Condi¢do de Exercicio de um
Direito Fundamental

O direito a propriedade privada é um dos direitos fundamentais que
constam do rol do art. 5°, da Constituicdo Federal de 1988. Tal qual os demais direitos
assim classificados, o direito a propriedade privada ndo € absoluto. O uso, gozo,
disposicéo e retomada desta propriedade privada possui algumas condicionantes. As
de ordem coletiva podem ser reunidas no conceito de fungéo social que, em sintese,
submete o exercicio do direito de propriedade a algumas restricbes em prol da
sociedade.

A inovacdo do texto constitucional de 1988 foi estabelecer que a
propriedade privada urbana também deve cumprir funcdo social, reforcando o
conceito ja existente em textos constitucionais pretéritos, com relacao a propriedade
de uma forma genérica. A atual Constituicdo vai além e define que a politica de
desenvolvimento urbano deve alcancar a funcao social da prépria cidade, bem coletivo
gue transcende a mera reunido de propriedades privadas e publicas num mesmo
espaco territorial.

A nocéo da funcgéo social da propriedade privada é recente dentro dos
ordenamentos juridicos que se estabelecem a partir da vitéria da burguesia sob as
bases feudais. Nesse sentido, conforme destaca Andrade (2018), € a Revolucao
Francesa que aboliu a propriedade privada feudal e instituiu a propriedade capitalista.
Assim, “a propriedade privada capitalista tornou-se absoluta exclusiva, elevada ao
patamar de direito absoluto, estavel, protegida em todo mundo pelas leis, pela policia
e pelos tribunais” (p. 409). Aliado a isso, conforme ja mencionado, a propriedade
privada foi tratada como direito natural para Locke (1994), um dos principais filésofos
do liberalismo politico e econémico.

Ou seja, se antes o dominio fundiario feudal se justificava no poder

divino, com a vitéria da burguesia foi necesséria a criacdo de mecanismos que
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pudessem, da mesma maneira, explicar a propriedade privada sob o controle dessa
nova classe dominante. Desta forma, os ordenamentos juridicos passam a dispor
sobre esse direito absoluto, auxiliando a justificar o cercamento das terras comunais
e outras expropriacdes, contribuindo para a decadéncia do trabalho no campo e o
aumento da populacdo em ambientes urbanos.

Nesse cenario, Assis (2008) indica que o direito de propriedade surge
no contexto das teorias contratualistas, positivado em documentos como a Carta
Constitucional Norte-Americana, de 1787, a Convencao da Filadélfia, e também na
Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadéao, de 1789, na Franca. Segundo Assis
(2008, p. 789), “a partir dessas Cartas constitucionais, a incolumidade do direito de
propriedade passa por geragdes, sendo considerado um direito absoluto,
imprescritivel, inalienavel”.

Também o Cdadigo de Napoledo, de 1804, é um desses documentos
gue sintetizam as bases juridicas deste direito de propriedade. Destaca-se, outrossim,
que este Cddigo serviu de modelo para a lei civil de inimeras nacgdes, inclusive o
Cddigo Civil brasileiro, de 1916. Alias, as ideias liberais da Europa influenciaram as
Cartas Constitucionais Brasileiras, que repetiram o carater absoluto do direito de
propriedade, sobretudo a Carta Imperial de 1824, e a primeira Carta Republicana, de
1891.

Somente no contexto da Constituicdo de 1937, cenario em que o
mundo j& havia passado por fenbmenos significativos no que diz respeito ao
guestionamento a ordem capitalista burguesa, como a Revolucédo Russa, de 1917, é
gue surgiu a lei geral de desapropriacdes, o Decreto-lei 3.365, de 21 de junho de 1941,
até hoje em vigéncia. A Constituicdo de 1946, por sua vez, trouxe a possibilidade de
se desapropriar a propriedade em razéo de interesse social, além da utilidade publica.

Com a instituicdo da ditadura militar, os textos constitucionais de 1967
e 1969 mantém a garantia do direito de propriedade, mas preveem novas hipéteses
de intervencéo estatal sobre esse bem privado. Expressamente aparece o principio
da “fungéo social da propriedade”, mais voltado a possibilidade de dirigismo estatal.

A Constituicdo Federal de 1988 j& estabelece a fungédo social da
propriedade privada quando de sua classificagdo como um dos direitos fundamentais
do rol do art. 5°, exposto anteriormente. A funcéo social também se configura como
um principio da ordem econdmica (art. 170, inciso Ill) e paradigma tanto da politica

agricola (art. 184, caput e art. 186), quanto da politica de desenvolvimento urbano (art.
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182 caput e §2°).

A submissao do direito de propriedade a sua funcéo social consolida
a nocdo da inexisténcia da propriedade como um direito absoluto, em que o
proprietario pode usar e gozar do bem de maneira indiscriminada. Como se vera, a
propriedade urbana deve exercer uma funcdo com vistas a alcancar um meio
ambiente urbano mais justo.

A respeito da construcdo tedrica da funcdo social no Direito, é
relevante destacar as ideias do jurista francés Ledn Duguit sobre esse conceito, que
remonta a ideia do proprio Estado e dos direitos subjetivos. Conforme destaca
Gameiro (2014), a teoria de Duguit notabiliza-se por rechacar a ideia do Estado como
uma fic¢éo juridica, sendo o “resultado de um processo diferencial, de natureza social
e histérica, pelo qual distinguiram-se os fracos dos fortes” (pp. 427-428).

Para Duguit, nos termos abordados por Gameiro (2014, p. 428), o
Estado legitima-se pelo Direito “em beneficio da solidariedade social € com o escopo
de evitar a sua utilizacao arbitraria”. Isto €, a forga do mais forte deve ser canalizada
para a protecdo da sociedade, fato esse que o autor francés denomina de
“solidariedade organica”. Assim, o direito subjetivo nada mais € do que um verdadeiro
dever juridico que reforca essa solidariedade em prol da coletividade. A esse respeito,

Gameiro (2014) conclui que:

A ideia de funcdo social sempre muito viva na obra de Duguit
introduziu importantes e necessarias transformacdes na concepcgéo
atual dos direitos subjetivos, isto €, implicou no reconhecimento de que
os direitos individuais exercem determinada funcdo social e cedem
determinado perimetro espacial em beneficio da sociedade (pp. 434-
435).

Desta forma, o direito subjetivo ao uso e gozo da propriedade privada
deve também servir em beneficio da sociedade e ndo apenas ao proprietario. Assim,
embora partindo de campos teoricos distintos, tanto Duguit quanto Lefebvre rechacam
a ideia da propriedade privada enquanto um direito absoluto. O primeiro, através da
articulacéo da ideia de solidariedade organica, e o segundo, a partir da leitura marxista
no ambiente urbano, contrapondo os valores de troca e uso da propriedade urbana.
Neste viés, Crawford (2017) traca um paralelo sobre as duas propostas enquanto

teorias que influenciam a matéria da funcao social no ordenamento juridico brasileiro.
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Segundo Crawford (2017), Duguit buscava consolidar uma ideia de
propriedade mais democratica, ainda que inserido no modelo de producéo capitalista.
Assim, mesmo refutando as ideias de propriedade coletiva oriundas dos movimentos
revolucionarios daquele contexto, Duguit trilhava um caminho intermediario a
esquerda e a direita.

Conforme propde Crawford, no Brasil ha um casamento intelectual
das teorias de Duguit e Lefebvre enquanto uma pratica urbanista. Em suas palavras
(2017):

Primeiro, esta integragdo, em termos puramente tedricos, é notavel.
Duguit tentava articular uma visdo de propriedade que rejeitasse as
nocdes puramente socialistas, mas que evitasse as brutalidades do
acatamento da concepcao classico-liberal de propriedade dentro de
uma economia capitalista. Em contraste, o pai da nogéo do direito a
cidade, Henri Lefebvre, era um tedrico assumidamente marxista.
Entdo, isto significa que o casamento entre duas concepcdes surgidas
de fontes tedricas tao diferentes deve ser considerado distinto.
Segundo, como Duguit, Lefebvre ndo era, como pensador, alguém
dado a propostas detalhadas e concretas. Ao contrario, sua visao era
um tanto utépica. Portanto, a nogéo de direito a cidade, da mesma
forma que a funcdo social da propriedade, exige um esforco para
preenché-la com significado. Assim, o casamento dessas duas ideias
pode ser visto como uma novidade legal brasileira, respondendo as
caracteristicas especiais do desenvolvimento urbanistico no pais.
Terceiro e mais importante de tudo, acho atil lembrar do valor de casar
juridicamente a nogdo da fungéo social da propriedade com a ideia de
direito a cidade. Como este texto explorou anteriormente, um desafio
para o instituto da func@o social é precisamente a necessidade de
preenché-la com contelddo que proteja os interesses de todos, e esse
casamento permite fazer exatamente isso (p. 19).

Diante disso, destaca-se ndo haver um conteddo propriamente pre-
estabelecido da funcéo social da propriedade, mas “uma teoria sobre a natureza do
que vem a ser o fim do conceito de propriedade” (CRAWFORD, 2017, p. 14), que deve
ser preenchido de conteudo.

Desta feita, a funcdo social da propriedade privada configura-se em
clausula aberta que deve ser preenchida com os designios da construcdo de um
Estado Democratico de Direito, cujos condicionantes tendam a alcancar os postulados
constitucionalmente estabelecidos. No caso da politica de desenvolvimento urbano,

isso significa conquistar o bem-estar dos cidadéaos.
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A respeito do preenchimento do conteudo da funcédo social, Alfonsin
(2002) destaca que a primeira condicdo de bem-estar dos habitantes da cidade so
pode ser garantida a partir da moradia. Isto €, no ambiente urbano a prevaléncia da
funcéo da propriedade urbana € garantir moradia a seu povo. Se no ambiente rural é
a produtividade social/leconémica o parametro para se alcancar a fungao social, “no
meio urbano € o valor de uso do espaco titulado, diferentemente, que vai presidir tal
medida” (ALFONSIN, 2002, p. 67). Ou ainda, o “destino do que a terra produz é que
pode medir a fidelidade dela a sua fungéo social, seja o da producdo, no campo, seja
o da moradia nas cidades, dando preferéncia, um e outro de tais fins, as necessidades
locais (ALFONSIN, 2003, p. 170., grifos do autor).

Fazer com que se cumpra a fungédo social da propriedade urbana
demanda a criacdo de mecanismos para dificultar os usos antissociais desse bem. A
retencdo especulativa de imoveis urbanos em um cenario de financeirizacdo das
cidades € um deles. Os imoveis vazios, construidos ou ndo, atendem apenas aos
anseios do mercado, aproveitando da valorizag&o criada pelo proprio espago urbano,
aumentando de valor de maneira vegetativa, contribuindo para a expulsao do grosso
da populacéo para areas mais periféricas e carentes de infraestrutura.

Também a respeito do contetdo da funcao social, Costaldello (2006)
destaca que definicdo da funcionalidade da propriedade urbana sé pode ser
estabelecida através dos planos de ordenagao urbana, os quais “possibilitam a
qualificacd@o urbanistica para cada parcela do terreno, especificando-se, deste modo,
o conteudo e o exercicio do direito de propriedade” (p. 159).

E, pois, o conteido do plano diretor que fixa o parametro da funcéo
social da propriedade, conforme preconiza o proprio texto constitucional de 1988, no
§2°, do art. 182. Assim, para Costaldello (2006), o regime juridico da propriedade
urbana esta fundamentado no principio da fungao social “pois o direito de propriedade,
voltado ao urbanismo, é invariavelmente influenciado por motivos de ordem social” (p.
159), que bem intermediam os interesses privados e publicos na légica de um
planejamento.

Contudo, para que efetivamente a fungéo social possa ser definida a
partir de uma légica de planejamento, esse mesmo planejamento deve também
observar os principios e diretrizes proprios do direito urbanistico patrio, sobretudo as
diretrizes que séo assimiladas a partir do Direito a Cidade.

Como se vera, exige-se um planejamento técnico, mas que também
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seja permeado pela participacéo popular, a fim de garantir um amalgama entre o que

se planeja e as reais necessidades dos cidadaos.

1.6.2 O Planejamento Urbano como um Direito Coletivo

No ordenamento juridico pos Constituicdo Federal de 1988, o
planejamento desponta como elemento determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado, conforme consta dos principios gerais da atividade econdmica,
no titulo reservado a esta matéria no texto constitucional que €, também, onde se
insere o capitulo da politica urbana.

De forma mais especifica, o planejamento urbano aparece como uma
ferramenta imprescindivel para qualificar o direito fundamental a propriedade privada.
A partir da leitura das normas constitucionais, essa qualificadora se da pelo exame de
adequacado daquilo que se promove com a propriedade em relacdo as exigéncias
estabelecidas em um plano diretor, instrumento bésico da politica de desenvolvimento
e expansao urbana.

O planejamento urbano, portanto, integra o ordenamento territorial ou
a ordem urbanistica, direito coletivo lato sensu que, inclusive, pode ser defendido
através dos mecanismos do microssistema processual coletivo, sobretudo a partir da
sua expressa incluséo no inciso VI, do art. 1°, da Lei Federal n® 7.347, de 24 de julho
de 1985, quando da aprovacao do Estatuto da Cidade.

Nos termos da norma constitucional, o planejamento é aprovado pela
respectiva Camara Municipal. Acrescenta-se, contudo, que diferentemente das leis
convencionais, o plano diretor ndo é formado apenas pelo texto apresentado em forma
de artigos, mas também por relatérios técnicos, mapas e memoriais descritivos de
georreferenciamento, por exemplo. Ademais, as matérias urbanisticas também sao
regulamentadas por outras leis que ndo apenas aquela geral do plano diretor, dada a
impossibilidade de esgotar o assunto em um so diploma legal.

Via de regra, os planejamentos urbanisticos congregam etapas de
diagnostico, progndésticos, propostas e a sintese da participacdo popular. Para que
esse conteudo do plano passe a ostentar os modais debnticos de norma juridica,
estando apto a obrigar, proibir e permitir condutas, € necessario aprova-lo como lei,
guando passara a integrar o ordenamento juridico.

Acrescenta-se, ainda, que os regramentos da lei do plano diretor
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incidirdo sobre um direito fundamental, que € a propriedade. Assim, conforme destaca
Araujo Jr. (2011), apenas a lei pode determinar as exigéncias fundamentais, que sao
0S parametros para verificar se se cumpre ou ndo a funcdo social da propriedade
urbana.

Conforme ja se apresentou, alguns principios e diretrizes do direito a
cidade foram incorporados na politica de planejamento urbano. Portanto,
considerando a ideia de que se deve garantir a oportunidade a todos os cidadaos na
configuragcédo e reconfiguragdo das cidades, tanto a Constituicio Federal de 1988
quanto o Estatuto da Cidade preveem a necessidade de que este planejamento
urbano tenha a participacdo popular/democratica.

Sao determinagBes que contrapdem um planejamento urbano até
entdo marcado pelo carater tecnocratico, que muitas vezes nédo refletia a realidade
das cidades e seus problemas, e ainda reforcava a vontade da classe dominante de
capturar as intervencdes estatais para agregar valor a terra urbana a ser
mercantilizada, aumentando a segregacao socioespacial, principalmente nas grandes
cidades.

Desta forma, € relevante compreender como o planejamento urbano,
do qual decorre as normas juridicas de direito urbanistico, tem atuado ao longo dos
tempos, tudo com o intuito de que o seu processo seja adequado aos preceitos
constitucionais estabelecidos para a politica urbana.

Neste sentido, ao abordar a questao do planejamento urbano, Amadei
(2014) apresenta sua realizacdo em cinco periodos distintos que se sucedem: 1)
urbanismo liberal marcado pela falta de intervencéo estatal e quando desponta na
sociedade as mazelas do crescimento desenfreado das cidades; 2) urbanismo social,
quando se inicia a intervencdo estatal através da realizacdo de obras de saneamento
e a edicdo de normas de postura e edificacdes; 3) urbanismo funcionalista, onde se
destaca a tentativa de impor o racionalismo a questdo urbana, oportunidade que
surgem instrumentos de separacdo da cidade em zonas a partir das fungbes que o
homem realiza na cidades, quais sejam, habitar, trabalhar, lazer e circular; 4)
urbanismo p6s-moderno, que se opde ao urbanismo funcional, e inclui a perspectiva
do direito a cidade; e 5) urbanismo sustentavel, que integra a politica urbana a questao
ambiental.

Por sua vez, Quinto Jr. (2013) destaca que o0s primeiros planos

diretores que se tem noticia sdo oriundos da Alemanha, ap0s o0 seu processo de
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unificacdo. Naquela época, na virada do século XIX para o século XX e no contexto
da segunda Revolucao Industrial, aquele pais enfrentava os problemas do declinio da
populacao rural e o incremento da densidade populacional urbana em decorréncia de
sua tardia industrializacéo.

Naquela Alemanha, as cidades concentravam as revoltas dos
operarios pelas questdes habitacionais, que mais tarde culminou na adocao de uma
politica estatal de controle sobre a expanséo urbana, com forte viés de solucionar as
questdes habitacionais. Neste cenario, surgiram instrumentos como o “direito de
preferéncia, expropriacdo de terras e a formacdo de banco de terras municipais
visando a realizacao de sua politica habitacional” (QUINTO JR., 2013, p. 51).

No inicio do século XX, foram realizados congressos que difundiram
as experiéncias de planejamento, tanto dos sistemas quanto da legislacao urbanistica
alema. Na Conferéncia de Planejamento Urbano de 1910, organizada pelo Real
Instituto dos Arquitetos Britanicos, foram abordados os modelos alemaes e o pais foi
visitado nos anos seguintes. (HALL, 2016, p. 58).

Contudo, diferentemente da Alemanha, cujo planejamento urbano se
ligava intrinsecamente a questdo habitacional, paises como os Estados Unidos,
Canada e Inglaterra absorveram o0s instrumentos teutbnicos apenas para fins de
controle urbano. “Assim, as técnicas e as novas leis de zoneamento urbanos
funcionariam mais para criar uma diferenca socioespacial do que para a regulacéo da
producao do espaco da cidade capitalista” (QUINTO JR, 2013, p. 52).

Sobre isso, Peter Hall (2016) destaca que nos Estados Unidos o
planejamento urbano foi iniciado pelo movimento City Beautiful, o que significava
planejar sem preocupacdes sociais. Nessa forma de planejamento destacava-se o
instrumento do zoneamento, com consequéncias socialmente excludentes. Foi o
movimento criticado por Jacobs (2011), que denunciou que a cidade monumental se
construia e a populacdo até mesmo se orgulhava das obras, apesar de estar longe
destas e a despeito de a cidade ao redor se degradar.

Tal como tratada anteriormente, a necessidade de se planejar as
cidades originou-se quando da constatacdo das mas condi¢des de vida nos corticos
das grandes cidades, no contexto das grandes migracdes ocorridas em virtude do
declinio do campo e da segunda Revolucdo Industrial. No inicio, tratou-se de um
planejamento para execucao de medidas sanitarias.

E o que Mendes (2018) exemplifica no caso de Cerda, em Barcelona,
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na Espanha, em que o arquiteto aparece de jaleco branco para aplicar técnicas
cientificas médicas, a fim de reparar a “cidade-doente, fruto da irrupcdo da
urbanizacao industrial” que se apresenta “como fonte do caos, da desordem, dos
vicios morais, da corrupgéo e de doengas contagiosas” (p. 11). Com o seu bisturi, 0
meédico deve cortar, remodelar e eliminar elementos indesejaveis.

Parte da fundamentacédo do Direito a Cidade se concentra na critica
em relacdo a maneira de se planejar as cidades, em que os urbanistas encaravam os
problemas urbanos como chagas a serem curadas, através da aplicacdo de técnicas
racionais, resultando “num formalismo (adocdo de modelos que ndo tém nem
conteudo, nem sentido) ou num estetismo (adocdo de modelos antigos pela sua
beleza, que se joga como ragao para o apetite dos consumidores)” (LEFEBVRE, 2008,
p. 31).

Lefebvre (2008) aponta que o equivoco da incipiente classe dos
urbanistas era o de ndo se dar conta de que a coeréncia prometida pelas técnicas
racionais se configurava como uma forma, ou seja, mais um meio do que uma
finalidade e, portanto, ndo com a raiz dos problemas que levava as incoeréncias a
serem corrigidas. O urbanismo aplicado pelos administradores oriundos do setor
estatal era caracterizado pelo emprego de técnicas cientificas para o planejamento
urbano, que “acompanha formas deliberadas do racionalismo operatério” e que “tende
a negligenciar o ‘fator humano’ (p. 31).

Para Hall (2016), o planejamento ndo pode ser, por si s6, uma
atividade “independente autolegitimadora”, como se caracterizam as investigacdes
cientificas. Como todo fendbmeno, “o planejamento € um fendbmeno que — como todos
os fenGmenos — representa as circunstancias do seu tempo” (p. 484).

Assim, a respeito da mudanca de paradigma que se insere no
planejamento urbano, ou seja, da necessidade de que essa técnica cientifica tenha
uma finalidade e que seja construida pela propria populagéo afetada pelos resultados
do urbanismo, Hall (2016) caricatura a evolucdo do planejamento dizendo que, se em
1955 o planejador recém-formado se debrucava sobre a prancha para produzir
diagramas de uso do solo, em 1975 “essa mesma pessoa ficava conversando até
tarde da noite com grupos comunitarios, na tentativa de prepara-los contra as forcas
hostis do mundo la fora” (p. 484).

No Brasil, essa l6gica nao foi diferente. Flavio Villagca (1999) destaca

a histéria do planejamento brasileiro em trés etapas diferentes: a primeira iniciando-
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se em 1875; a segunda entre 1930 até 1990; e a terceira a partir de 1990.

Deste primeiro periodo, o que se denomina de planejamento urbano
sao obras sanitaristas e de embelezamento. Para Quinto Jr. (2013), tais obras tinham
por objetivo garantir a posi¢ao agroexportadora do Brasil, fazendo com que o:

fluxo das mercadorias ndo fosse interrompido para os mercados
externos em funcdo do colapso criado pelas epidemias e falta de
saneamento que paralisava a exportagdo dos produtos como café,
acucar, algodao etc. (, p. 54)

Com a Proclamacéo da Republica, Barifouse (2013) também destaca
que a intengdo das técnicas de urbanismo era abandonar a configuracdo do Brasil
enquanto um povoado colonial, servindo, pois, como uma ideologia de emancipac¢ao
de um pais periférico.

Conforme ja tratado anteriormente, nas primeiras décadas do século
XX o Brasil viveu uma industrializagdo tardia e a transferéncia da populacdo da area
rural para as cidades. Ou seja, 0 que a Europa experimentou na primeira e segunda
onda da Revolucdo Industrial, o Brasil veio a presenciar alguns anos mais tarde.
Nesse periodo, surgiu também um planejamento que se pretendia mais técnico, com
bases cientificas e correto intelectualmente, ndo apenas para embelezar as cidades,
mas também para solu¢cdo de problemas como o sistema viario e a circulacédo
(QUINTO JR., 2013; VILLAGCA, 1999).

E deste primeiro periodo o “Plano Agache”, encomendado pelo entio
Distrito Federal, atual cidade do Rio de Janeiro, ao urbanista Alfred Agache e que se
consolidou como um primeiro plano de ordenacgéo territorial. Este planejamento
influenciou a edi¢do do Cddigo de Obras de 1937, que se aplicava para todo o territério
do Distrito Federal, e ndo apenas nas intervencdes pontuais do centro da cidade
(SOSA; SEGRE, 2013). O “Plano Agache” ficou caracterizado pela racionalizacao e
reordenacao das circulacdes e pelo esquema do zoneamento funcional, destacando-
se, ainda, a presenca de um carater higienista (SOSA; SEGRE, 2013).

Em Sao Paulo, por sua vez, salienta-se deste periodo o plano
realizado pelo urbanista Prestes Maia, mais focado em questdes de circulagao e de
transportes, ao qual Quinto Jr. (2013) remete as mesmas transformacdes que foram
realizadas pelo Bardo de Haussmann em Paris. Isto €, sem tratar a respeito de

problemas sociais e da habitag&o.
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Na segunda metade deste periodo, a partir dos anos 1950, Quinto Jr.
(2013) destaca os questionamentos que surgiram em razdo desse paradigma de
planejamento, que somente se preocupava com o0 embelezamento das cidades
apenas em alguns setores da cidade e voltado para uma exclusiva classe social, 0
gue denunciava uma segregacao socioespacial latente.

Com isso, inicia-se uma preocupacao voltada aos problemas sociais
e as caréncias urbanas. Ainda assim, nas décadas seguintes, em virtude da criacdo
do Servico Federal de Habitagdo e Urbanismo — SERFHAU, estimulou-se a
elaboracdo de inumeros planos diretores. Todavia, esses planejamentos ndo se
distanciaram de um carater burocratico e tecnocratico, longe ainda dos “problemas
urbanos concretos, como especulacdo imobiliaria, problemas habitacionais e de
expansao urbana”. Ou seja, os planos elaborados serviram mais para “a liberagao de
verbas e financiamento publico” (QUINTO JR., 2013, p. 61) que para a efetiva
intervencao e melhoria das condi¢cfes da cidade.

N&o obstante, Quinto Jr. (2013) destaca que os planos diretores
elaborados nas décadas de 1960 e 1970, tiveram a grande relevancia de difundir uma
pratica de planejamento as cidades brasileiras, sobretudo da necessidade da adoc¢éo
de legislacbes urbanisticas e de controle do solo urbano, ainda que faltasse uma
abordagem mais critica quanto a relacao a politica fundiaria para incorporar setores
da populacéo excluidos do mercado formal.

O planejamento urbano divorciado das questdes reais da cidade é
apontado como uma das causas para a construcao e perpetuacao de cidades injustas,
traduzindo a segregacdo urbana e todas as consequéncias negativas que l|he
circundam. Assim como ha uma virada global na forma de se planejar as cidades,
também no Brasil, a partir da insercdo de principios e diretrizes de direito a cidade no
ordenamento juridico brasileiro, o planejamento urbano exigiu a participacdo da
sociedade a fim de garantir que a solucao aos problemas urbanos fosse aderente aos

reclames da populacgéo.

1.6.3 A Gestdo Democratica da Cidade enquanto validade da Produgédo de Normas

Urbanisticas

As desigualdades no territorio urbano fazem parte da historia das

sociedades nas cidades. Esse cenario de desequilibrio s6 aumentou a medida em que
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a complexidade da vida nesses espacos urbanos crescia, em especial, apos a
Revolucdo Industrial. Desde ha tempo atos normativos foram editados com a
finalidade de ordenar os efeitos maléficos dessa urbanizacdo, ainda que
necessariamente nao importasse na melhora da qualidade vida para aqueles que
precisavam.

Portanto, as leis que tratavam de um incipiente urbanismo
preocupavam-se em colocar ordem as construgdes e higienizar casebres e bairros,
como se a causa das mas condi¢des estivessem apenas relacionadas aos padrdes
construtivos, altura dos prédios, seus recuos, metragem e a dimensao das janelas de
ventilacdo. Por isso a caracteristica de planejamentos com carater sanitario, higienista
e embelezador.

Tudo isso revela que as decisdes de como seriam editados os atos
normativos relacionados a vida nas cidades eram gestados a partir de demandas e
necessidades que nem sempre coincidiam com o0s anseios da populacdo. Tanto que,
na Paris de Haussmann, os pobres foram expulsos do centro da cidade para que
grandes e largas avenidas fossem abertas e que suntuosas construcdoes fossem
erguidas.

A falta de aderéncia das necessidades da populacdo com os atos
normativos e intervencfes que ocorreram has cidades perpetuou um modelo
responsavel por expulsar pobres dos centros, dos lugares providos de infraestrutura,
de transporte publico para localidades em que o preco da terra € menor e que, por
isso, falta tudo, desde boas condi¢cdes sanitarias até o acesso a trabalho, lazer,
educacao e tantas outras formas de exercer direitos fundamentais minimos.

Pela proposta do Direito a Cidade, o cidaddo deve ter a oportunidade
de ele préprio construir a cidade, porque a cidade a ele pertence. E um bem coletivo,
resultado do esfor¢co da propria comunidade que lhe da vida e que prop6e um valor
de uso antes do valor de troca, que faz capturar os investimentos publicos desviando-
0s ao capital privado. Desta forma, um direito urbanistico que tenha influéncia dos
principios e diretrizes do Direito a Cidade deve oportunizar que seus cidadaos
participem da construgcéo do espaco urbano.

Neste viés, conforme destacam Pereira e Fonseca (2018), é preciso
que o povo tome “para si as rédeas do processo de decisdo que envolvem o espacgo
urbanizado, tornando-se este processo enddgeno, com consideracéo e respeito as

peculiaridades e desejos dos moradores da cidade” (p. 12), subvertendo a ordem de
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como os atores externos tomam decisdes que repercutem no territorio das cidades.

Embora possa ser questionado que o préprio direito € um mecanismo
de reproducdo do modelo de dominacdo de uma classe sobre a outra — argumento
proprio da metodologia de que trata o Direito a Cidade —, a proposta do presente
trabalho é analisar os instrumentos juridicos que, de alguma forma, foram
influenciados pela mencionada plataforma sociopolitica, onde se incluem a funcgéo
social da propriedade e do planejamento urbano, anteriormente analisados, e da
gestdo democratica das cidades.

Também foi mencionado neste trabalho que a industrializacéo tardia
escancara as desigualdades de um campo decadente e de um meio urbano que se
forma sob seus escombros. E nesse contexto que surgem 0s movimentos sociais.
Conforme pontua Rocha (2008), nos primérdios da década de 1960 cresciam 0s
movimentos populares como aqueles ligados a Reforma Agraria, por moradia e por
melhores condicdes de mobilidade. O Golpe Militar de 1964, sob a premissa de afastar
a instalacdo de um regime comunista, é, sobretudo, uma reacgdo as lutas sociais que
se intensificavam no pais.

Deste periodo, Rocha (2008, p. 134) destaca que:

[...] ap6s um periodo de luta “as escondidas” (entre 1968 e 1977),
despontam novas expressdes da luta social, como as Comunidades
Eclesiais de Base e o vigoroso movimento operario do ABC paulista.
Em 1979, acontece o congresso de refundacao da UNE, e no inicio
dos anos 80, nascem a CUT e o0 MST, dando origem a um periodo de
ascensao das lutas populares no Brasil (p. 134).

A partir da reconstrucdo democratica, que tem na Constituicdo
Federal de 1988 o modelo de pacto a ser observado para se alcancar o bem-estar dos
brasileiros, foram previstos alguns instrumentos com a finalidade de se oportunizar
uma contribuicdo mais efetiva dos cidad&os na constru¢do do pais. Assim, ao lado da
tradicional democracia representativa, o art. 1°, paragrafo unico e art. 14, ambos do
texto constitucional, também previam mecanismos de democracia direta e, em tantos
outros dispositivos, a democracia participativa.

Assim, se aos cidadaos foi devolvido o poder de votar e eleger seus
representantes para cargos eletivos, também foi oportunizado o exercicio de vontade
por meio de plebiscito, referendo e iniciativa popular. J& no que diz respeito a

democracia participativa, Rocha (2008) pontua que o texto constitucional previu “a
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gestdo democratica do ensino publico na area da educacao (Art. 206, VI); a gestao
administrativa da Seguridade Social”, bem como a “protecao dos direitos da crianca e
do adolescente” (p. 136).

Ademais, também previu “o planejamento participativo, mediante a
cooperacdo das associacdes representativas no planejamento municipal, como
preceito a ser observado pelos municipios” (ROCHA, 2008, p. 136). Nesse contexto,
surgiram os conselhos populares, representando um “novo espago de organizagéo da
sociedade civil a pressionar o Estado” tendo “como principal fundamento a questao
da participagao popular para dar sustentacéo a acgao politica reivindicativa.” (SILVA;
SANTOS JR., 2011, p. 58).

A previsdo de democracia participativa na construcao das cidades que
se extrai do texto constitucional foi transportada como principio para o Estatuto da
Cidade, a Lei Federal que regulamentou os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal,
dispositivos em que se estabelece a necessidade da adoc&do de um plano diretor para
se alcancar o bem-estar dos habitantes da cidade, através do que se denominou de
gestdo democrética da cidade. Essa exigéncia que passa a existir na legislacao geral
de direito urbanistico “rompe uma tradicdo excludente das diversas camadas da
sociedade, o que fortalece a legitimidade e validade desta lei municipal que regula o
espaco urbano” (ARAUJO JR., 2005, p. 51).

Justamente em contraponto ao planejamento tecnicista, ao lado de
varias outras ferramentas de controle social, a gestdo democratica da construcéo do
espaco urbano surge como uma condicionante nos atos administrativos e também
legiferantes que orbitam em torno da formulagcéo, execucédo e acompanhamento de
intervencgdes que dizem respeito ao desenvolvimento urbano. Deve compreender um
movimento de contribuicdo da populacdo ao planejamento técnico, para que as duas
perspectivas encontrem os “verdadeiros anseios da populacdo” (OLIVEIRA et al.,
2018, p. 327).

Nesse sentido, Antonello (2017) pondera que a gestdo democratica
da cidade também significa um ponto de inflexdo frente ao tradicional modelo de
planejamento que se pautava em uma “visdo fisico-territorial comandada pela
racionalidade técnico-cientifica” (p. 135).

Aléem de significar um contraponto ao tipo de planejamento,
igualmente é a gestdo democratica que tem o poder de se contrapor aos mecanismos

gue tendem a transformar a cidade em mercadoria, em um ambiente que prevalece 0
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valor de troca no lugar do valor de uso, prejudicando o alcance da funcao social da
propriedade urbana e das cidades (BRITTO; OLIVEIRA, 2019).

A democracia participativa, da qual a gestdo democratica das cidades
€ espécie, também €, para Bonavides (2001, p. 21), um “Direito Constitucional de luta,
uma Nova Hermenéutica, uma repolitizacdo da legitimidade”, capaz de fornecer as
“chaves tedricas que nos abrirdo a porta & democracia participativa de libertacéo”. E
através dos mecanismos democraticos que podem ser freadas as pressdes
neoliberais e também a recolonizagdo de um projeto globalizador (BONAVIDES,
2001), como soa ser a massiva financeirizacdo do espaco urbano. Segundo
Bonavides (2001, p. 33):

A democracia participativa combate a conspiragdo desagregadora do
neoliberalismo e forma a nova corrente de idéias [sic] que se
empenham em organizar o povo para por um dique a penetracdo da
ideologia colonialista; ideologia de submisséo e fatalismo, de autores
gue professam a tese derrotista da impossibilidade de manter de pé o
conceito de soberania. A obsolescéncia deste é proclamada a cada
passo como verdade inconcussa.

Portanto, pelo desenho normativo que surge com a edicdo do texto
constitucional de 1988 e o Estatuto da Cidade em 2001, cujos principios se repetem
para uma maior escala no Estatuto da Metrépole, a permeabilidade da gestédo
democratica no planejamento e execucdo da politica de desenvolvimento urbano é
condicdo de validade dos atos legislativos (isto €, edicdo de lei) e executérios de tal
politica.

Neste viés, o0 83°, do art. 4° do Estatuto da Cidade, determina que nos
instrumentos da politica urbana que demandem dispéndio deve ser garantido o
controle social, a participacdo de comunidades, movimentos e entidades da sociedade
civil. Tais dispositivos levam a interpretacdo de que a falta de tais requisitos pode
conduzir a ilegalidade e nulidade de medidas que ndo tenham garantida a gestédo
democrética.

Contudo, ainda que a gestdo democrética tenha previsdo normativa
em diversos dispositivos do ordenamento juridico, inclusive a partir de uma
interpretacdo constitucional, a realidade de sua implementacdo ainda néo atingiu a
potencialidade da real construgao do espaco urbano pelos cidadéos.

Possibilitar a discussado de tais assuntos deve preceder de uma

formacdo cidadd, o que também inclui a ampla divulgacdo dos processos,
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esclarecendo a populacao sobre os temas e proporcionando espacos adequados para
a discussdo. Também devem ser divulgadas as contribuicdes da populacéo, as quais
devem ser motivadamente respondidas (ARAUJO JR., 2005, pp. 51-52). Neste ponto,
Britto e Oliveira (2019, p. 689) destacam que é preciso “refletir sobre indugéo e
induzido nas politicas publicas urbanas demanda uma concepcéao dialética que admita
uma unidade conflituosa entre sociedade politica (Estado) e sociedade civil (povo).”

Sobre as falhas deste processo de gestdo democratica, Franzoni e
Hoshino (2017, p. 111) destacam que o espaco de debate das politicas urbanas tem
“forjado consensos passivos, num debate minado por praticas gerenciais de
empresariamento urbano”, transvestidas nos instrumentos uma vez pensados para
fluir a gestdo democréatica.

Em um ambiente em que o termo “sociedade civil’ pode ser
amplamente utilizado para albergar varios segmentos da sociedade, pratica-se o
participacionismo (FRANZONI; HOSHINO, 2017, p. 128) antes da participacéo
popular de fato. Isto €, pode-se perder de vista a real necessidade de garantir que a
gestdo democratica tenha de fato a finalidade de engajar a populacédo na tomada de
decisfes a respeito da construcéo do espaco urbano.

Assim, para se alcancar essa forma de democracia participativa
comprometida com os principios do Estado Democratico de Direito que visa o
fortalecimento de uma participacédo cidada, possivel de mudar o cenario da construcéo
das cidades, é necessario a efetiva mobilizacdo, capacitacdo e poder de influéncia
para que os cidadados possam, desta forma, participar da formulacdo, execucdo e
acompanhamento da politica urbana.

E preciso, pois, implementar os mecanismos ja existentes, criando
tantos outros que possam efetivar essa gestdo democratica a partir de reunides
participativas de bairro, passando por audiéncias e conferéncias publicas que
engajem toda a populacdo do municipio. Essa forma de participacdo deve ser, da
mesma forma, observada na construcao de planejamentos regionais, onde o problema
da escala aparece como mais uma problematica a ser resolvida.

Dito isso, tem-se que o texto constitucional dispde que s6 se considera
cumprida a fungdo social da propriedade urbana se forem atendidas as exigéncias
fundamentais de ordenac&o disposta no plano diretor que, por sua vez, deve ser
permeado pela gestdo democratica, conforme ora tratado. Esse €, portanto, o

desenho fundamental das normas urbanisticas, ou seja, o disciplinamento de um
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planejamento que seja ao mesmo tempo técnico e permeado da participacao popular.
Desta maneira, as normas direcionam que a propriedade urbana e as proprias cidades
cumpram sua funcéo social.

A politica de desenvolvimento urbana localizada na cidade € assim
articulada, tendo nos municipios o ente federativo protagonista. Contudo, o0s
municipios ndo sdo capazes de executar todas as demandas urbanas, tampouco
garantir a fruicdo de um Direito a Cidade. Essa limitacdo se evidencia, sobretudo, nos
territérios metropolitanos, em que as cidades exercem entre si uma forte influéncia.

Conforme sera abordado, surge a figura juridica das metropoles e
outros arranjos regionais com a intencéo de enfrentamento conjunto e articulado de
problemas urbanos, classificados através do que se denominou de “funcdes publicas
de interesse comum”, as FPICs. Esse arranjo também demanda de normas
urbanisticas e, a partir de uma leitura constitucional e sistémica, ndo poderiam essas
novas normativas se distanciar das caracteristicas do direito urbanistico brasileiro nos
termos aqui tratados.

Por tais razdes, € preciso que as leis urbanisticas que venham a
disciplinar o tema metropolitano também sejam pautadas em planejamentos técnicos
gue, da mesma forma, sejam permeados pela gestdo democratica, isto €, democracia
participativa, ainda que o problema da escala aumente a complexidade dessa
participacao direta. Também deve veicular um tratamento a respeito de moradia, meio
ambiente, transporte publico e as varias demandas da cidade que gravitam a politica
publica de desenvolvimento urbano.

Assim, ap6s a andlise da figura metropolitana, o que implica na
abordagem do modelo federativo brasileiro, do papel dos municipios e Estados-
membros na execucdo da politica urbana, serdo analisadas as normativas
urbanisticas regionais, destacando-se o Estatuto da Metropole, a figura das FPICs e
também do PDUI.

Com isso, espera-se ampliar o debate e as peculiaridades dos
principais instrumentos de planejamento urbano local e regional, quais sejam, o plano
diretor e o plano de desenvolvimento urbano integrado, sobretudo a partir do aspecto
normativo de ambos, uma vez que sao transformados em lei pelas respectivas
Camara de Vereadores e Assembleias Legislativas. Assim, possibilita-se a
abordagem de uma forma de compatibilizacdo de tais instrumentos, dentro do

ordenamento juridico brasileiro.
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2 AS METROPOLES E O DIREITO: O CONTEXTO METROPOLITANO
BRASILEIRO E A DISCIPLINA NORMATIVA E POLITICA DOS ARRANJOS
METROPOLITANOS

O item dedicado a andlise do surgimento das cidades tratou a respeito
do excedente produzido no ambiente rural como um dos elementos responsaveis a
prover as necessidades daqueles que, ndo laborando diretamente na producéo
agricola, poderiam se dedicar a administracdo da producdo, o que criou todo um
aparato institucional de direcionamento da producéo e de divisédo desse excedente.

A sociedade burguesa que se formou além dos limites da cidade
feudal necessitou, em seguida, de seguranca para a livre circulacdo de suas
mercadorias. Demandou-se protecdo material ou institucional, onde se incluiu o
ordenamento juridico. A movimentacdo das mercadorias necessitou que fossem
construidas infraestruturas de mobilidade — portos e estradas — e que fossem seguras
contra saques, de onde surgiu a necessidade de um corpo militar ostensivo que
garantisse essa seguranca.

Também foi necessério que essa troca de mercadorias ocorresse em
um ambiente institucionalmente estavel, o que demandou a unificacdo de regimes
juridicos, dando-se a previsibilidade para que a cadeia produtiva pudesse
potencializar a geracdo de riqueza. Foi neste contexto que surgiram os Estados
Nacdo, que sobre um determinado territério especifico, passaram a exercer essa
funcdo de protegao militar, de provedor de obras de infraestrutura e onde, sob uma
jurisdicdo limitada, as regras seriam uniformes, formando um ordenamento juridico
previsivel e favoravel as trocas mercantis.

Para a realizacdo de todas essas atividades, é necessario o
financiamento deste 6rgao estatal que ocorre, sobretudo, através da tributacéo sobre
a atividade econémica. E o Estado centralizador que promove a arrecadacéo e, em
seguida, distribui as competéncias e atribuicdes aos organismos que o compde, com
a finalidade de melhor alcancar seus fins e objetivos institucionais, através dos quais
se fundamenta a sua existéncia.

No caso brasileiro, conforme serd melhor abordado, o Estado se
organiza por meio de um sistema federativo que, inobstante os avancgos institucionais
dos entes subnacionais, destacando-se o caso do municipio, ainda prevalece uma
supremacia da Unido que concentra a arrecadacao fiscal e tem ampla possibilidade

regulatoria nas diversas politicas publicas, ainda que estas sejam prioritariamente
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executadas pelos entes subnacionais, com sOi ocorrer com as politicas de
desenvolvimento urbano (ARRETCHE, 2012), de onde se desdobram questdes de
ordenamento territorial, mobilidade e meio ambiente, sejam locais ou regionais.

Nesta teia de fixacao e distribuicdo de competéncias, a Constituicdo
Federal de 1988 atribuiu aos municipios a execucdo da politica urbana, ao mesmo
tempo que erigiu esses municipios a entes federativos, formando uma triade
federativa ao lado dos Estados-membros e da Unido. Conforme seréa abordado, esse
€ o desenho que se forma ap6s marchas e contramarchas, naquilo que diz respeito
as responsabilidades que historicamente tém sido atribuidas aos municipios.

Esse novo desenho aconteceu em um momento que a populagéo
brasileira majoritariamente se instalou no ambiente urbano e em que as grandes
cidades experimentaram um crescimento vertiginoso, justamente na virada dos
arranjos constitucionais de 1946, passando pelo periodo ditatorial de 1967/69, para o
de redemocratizacdo, em 1988, nos termos ja tratados no topico que foi destinado a
andlise da urbanizagéo brasileira.

O cenério de urbanizagcdo na década de 1980 oportunizou
conurbacdes e uma forte rede de influéncias entre cidades polos e aquelas que as
gravitavam. Portanto, em territorios de grande densidade demografica e de
importancia econdmica nacional e regional, a fixacdo de competéncias da politica de
desenvolvimento urbano aos municipios passou a encontrar um novo ingrediente: o
fendbmeno da metropolizacdo. Tal fenbmeno, a depender da perspectiva, pode ser
uma problematica negativa ou uma potencialidade através de ganhos de escala.

Dito isso, verifica-se que a analise do fato metropolitano a partir da
perspectiva juridica pressupfe a compreensdo do sistema federativo brasileiro, o
papel dos municipios na realizacdo das competéncias relacionadas a politica urbana
e as novas atribuicdes dos estados-membros enquanto o ente federativo que tem a
prerrogativa de instituir regides metropolitanas, ainda que sob as premissas instituidas
pela lei geral da matéria, a Lei Federal n°® 13.089, de 12 janeiro de 2015, denominada
de Estatuto da Metropole.

Para tanto, o presente capitulo se subdivide em um primeiro topico
destinado a analise do sistema federativo brasileiro, em especial a abordagem que se
faz ao municipio enquanto novo ente federativo deste arranjo. Também sé&o
abordadas as competéncias dos Estados-membros no campo do Direito Urbanistico.

Em seguida, é apresentado um recorte do contexto metropolitano atual.
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Feito isso, traca-se um paralelo dos principios e diretrizes previstos
no Estatuto da Cidade e como estes devem se refletir em escala metropolitana, a partir
do Estatuto da Metropole. Mas, para tal, também é relevante tratar a respeito daquilo
que une 0s municipios em torno deste arranjo regional, que séo as fungbes publicas
de interesse comum.

Por fim, a andlise desdobra-se ao principal instrumento juridico
instituido pelo Estatuto da Metropole, o plano de desenvolvimento urbano integrado —
PDUI. Assim como o plano diretor se sobressai como o instrumento fundamental de
planejamento urbano, o PDUI surge como instrumento necessario para organizar essa

politica regional.

2.1 O MODELO FEDERATIVO BRASILEIRO

A introducéo da questdo metropolitana como forma de execucéo das
politicas urbanas no Brasil demanda a necessidade da construcdo de novos arranjos
de governanca em um sistema federativo ja singular, sobretudo ap6s as inovacdes
introduzidas pela Constituicdo Federal de 1988. Se as primeiras nove metrépoles
foram instituidas a partir de 1973, € depois da promulgacdo do Uultimo texto
constitucional que se observa uma proliferacdo da instituicdo de regides
metropolitanas atingindo, atualmente, o nimero de 762 (IBGE, 2020b; SAO PAULO,
2021).

No atual ordenamento constitucional ha a previsdo de normativas
relevantes para o tema metropolitano. Em primeiro lugar, eleva-se o Municipio a
condicao de ente federativo, formando no Brasil um especifico regime de trés graus
ou dimensdes federativas. Ao lado das questdes de peculiar interesse local, a politica
urbana ganha um capitulo préprio no texto constitucional e ¢é atribuida
preponderantemente ao Municipio. Além disso, atribui-se aos Estados-membros a
prerrogativa de instituir regidbes metropolitanas — competéncia que antes era de
responsabilidade da Unido Federal.

Embora as competéncias relativas a questdo urbana tenham sido

pulverizadas entre os Municipios e os Estados-membros, sobretudo em questées

12 A referéncia do IBGE/2020 destaca a existéncia de 74 regifes metropolitanas. Em 2021, foram
instituidas mais duas Regides Metropolitanas no Estado de Sdo Paulo, a de S&o José do Rio Preto e
de Piracicaba (SAO PAULO, 2021).
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regionais e metropolitanas, a Unido Federal ainda manteve para si a prerrogativa da
edicao de leis gerais de direito urbanistico e de tantas outras matérias correlatas ao
desenvolvimento urbano, como o meio ambiente, residuos sdlidos, saneamento e
mobilidade. E nesse contexto que surgem os marcos normativos federais como o
Estatuto da Cidade, Lei Federal n°® 10.252/2001, o Estatuto da Metrépole, Lei Federal
n° 13.829/2015 e tantas outras legislacdes como as Leis Federais n° 11.445/200713,
n° 12.305/2010'* e n°® 12.587/2012%.

A historia federativa do Brasil se inaugura a partir da Proclamacao da
Republica, em 1889, quando, inspirando-se no modelo norte americano do século
XVIII, foi adotada essa forma de organizacdo do Estado em detrimento ao regime
centralizador do Brasil Império que vigorou por 65 anos. Contudo, se nos Estados
Unidos foram as ex-colGnias britanicas que se uniram para formar sua federagcdo em
um movimento centripeto, ou seja, de fora para dentro, no Brasil ocorreu um
movimento de fragmentacdo de um estado unitario em varios entes federativos, isto
€, em um movimento centrifugo, que separa as partes.

Assim, através do Decreto n° 01, de 15 de novembro de 1889,
proclamou-se provisoriamente a Republica como forma de governo. As provincias
entdo existentes atribuiu-se a qualidade de estados federados. Essa logica se
manteve quando da promulgacéao do primeiro texto constitucional da Era Republicana,
em 1891. De acordo os artigos iniciais daquela Constituicdo, a Republica estava
formada pela unido indissoluvel das antigas provincias, agora transformadas em
Estados-membros, modelo que tem funcionado desde entdo, com épocas de menor
ou maior concentracao de poder na esfera federal.

Nesse sentido, se as federacfes sao aglutinacbes de Estados-
membros que abrem mao de sua prépria soberania em favor de um ente federal, sob
a premissa da impossibilidade de divisdo, ou seja, do principio da ndo secessao, no
Brasil as provincias ndo abriram mao de um poder que possuiam, mas sim, de um
poder que poderia vir a ser conquistado e que muitas vezes foi objeto de diversos
conflitos, como a Confederacdo do Equador, Guerra do Contestado, Farrapos,

Conjuracao Baiana, Inconfidéncia Mineira, entre outras.

13 Estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico, tendo sido recentemente alterado pela
Lei Federal 14.026/2020, denominada de novo marco do saneamento basico.

14 |nstitui a Politica Nacional de Residuos Sélidos

15 |nstitui as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana
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Embora o modelo federativo ndo seja predominante se relacionado ao
namero absoluto das nacoes, é essa a forma de organizacdo de estados com grande
extensdo territorial e/ou grandes taxas demogréficas, como o Brasil e a Argentina, na
Ameérica do Sul, bem como os Estados Unidos, o Canada, México, Russia, Australia
e India, no resto do mundo. Também o modelo adotado em poténcias econdmicas
estratégicas, como o caso da Alemanha e também a Suica, na Europa.

Essa estrutura federativa tem sido adequada para garantir unidade e
estabilidade social em nagles que apresentam situacOes federalistas. Como aponta
Abrucio (2005), tais situacOes séo caracterizadas pela extensao territorial, conforme
ja mencionado, e também pelas heterogeneidades étnicas, linguisticas, culturais e
politicas e, ainda, as desigualdades regionais, que se sobressaem no caso brasileiro.

A partir de regras estabelecidas nos textos constitucionais, o poder
central soberano passa a atribuir competéncias para cada um dos entes federativos.
Separa-se o Poder Soberano em Poderes Funcionais baseados na divisdo do trabalho
(LIZIERO, 2018). E nesse momento que se define o grau de autonomia dos entes
federados. Com a prerrogativa de autogoverno e auto-organizacdo, 0sS entes
federados exercem o seu poder politico na busca de atingir seus objetivos, ao mesmo
tempo que contribuem para que o0s propositos da federacdo também sejam
alcancados, conferindo uma unidade na diversidade (ABRUCIO, 2005).

No inicio dos primeiros sistemas federativos, essa divisdo ficou
marcada por um modelo dualista, em que se observava a rigida divisdo entre o poder
central e os entes federados. Nas federacdes em que coexistiam apenas a Unido e
seus Estados-membros, este modelo previa a enumeracdo exaustiva de poderes
aquele e os poderes remanescentes para 0os demais. Tratava-se de uma reparticdo
vertical, sem a possibilidade de que os dois entes, de graus distintos, pudessem
exercer 0s mesmos poderes.

Em contraposicdo, esse sistema dualista foi superado pelo modelo
cooperativo, em que se destaca a reparticao de poderes, possibilitando a concorréncia
das competéncias e delimitando qual o papel de cada um dos entes nesse trabalho
conjunto. Essa superagdo ocorreu no mesmo momento em que o Estado Liberal
entrou em recessdo, sobretudo nos Estados Unidos depois da crise de 1929,
momento que os estados-membros reconheceram sua dependéncia frente ao governo
central (ARRETCHE, 1999). Além disso, naquele mesmo contexto das duas grandes

guerras e, em seguida, a implementacdo de um Estado de Bem-Estar Social, foi
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necessaria a implementacdo autdbnoma e descentralizada de politicas publicas
(ABRUCIO, 2020).

No caso brasileiro, em que pese a ado¢ao do modelo cooperativo a
partir da Constituicdo de 1930 e em virtude de uma formacao centrifuga da federacao,
0 poder do governo central sempre se destacou. Conforme aponta Arretche (1999, p.
1.497), o “grau de centralizacdo da Federacdo brasileira sempre foi alto e
historicamente os Estados sempre tiveram poucos mecanismos de veto em relacao
as decisdes tomadas pelo governo federal”.

Mesmo com a redemocratizacdo e a promulgacdo de uma nova
Constituicdo Federal, o estado federal pode ser caracterizado como centralizador
(ARRETCHE, 1999; 2012), ainda que a autonomia dos Estados-membros tenha sido
ampliada e que os Municipio tenham sido elevados a condigdo de entes federativos.
As competéncias executivas e legislativas da Unido sdo amplas, consoante disposto
nos arts. 21 a 24 da Constituicdo Federal de 1988, sendo a maioria delas exclusivas
e privativas. Mesmo nas competéncias comuns e concorrentes, tratadas no art. 24 do
texto constitucional, a Unido deve estabelecer regras gerais, com a possibilidade de
serem suplementadas pelos entes subnacionais (ARRETCHE, 1999).

A reparticdo de competéncias € ponto fundamental para o
funcionamento do modelo federativo de estado — pressuposto necessario para o
exercicio da autonomia dos entes federativos, conforme destaca Silva (2017). De
acordo com o autor, a partir do texto da Constituicdo Federal de 1988, foi estruturado
“‘um sistema que combina competéncia exclusivas, privativas e principiolégicas com
competéncias comuns e concorrentes” com a finalidade de “reconstruir o sistema
federativo segundo critérios de equilibrio ditados pela experiéncia histérica” (SILVA,
2017, p. 481).

A divisdo das competéncias parte, de inicio, pelo principio da
predominéancia do interesse, cabendo a Unido os interesses gerais da nacéo, aos
Estados aqueles interesses regionais e, por fim, o interesse local as municipalidades.
Em que pese esse desenho, Silva (2017) ja advertia que a definicdo de tais interesses
se faz cada vez mais problematica, uma vez que “certos problemas ndo sao de
interesse rigorosamente nacional, por ndo afetarem a Nagdo como um todo, mas nao
sdo simplesmente particulares de um Estado, por abrangerem dois ou mais deles” (p.
482).

Conforme trata Silva (2017), de inspiracao no sistema constitucional
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alemao, a Constituicdo Federal de 1988 adotou um complexo sistema que enumera
0s poderes da Unido (art. 21 e 22), indica os poderes do Municipio (art. 30) e atribui
gue os poderes remanescentes caibam aos estados (art. 25). O autor explicita que

esse modelo combina:

[...] com essareserva de campos especificos (nem sempre exclusivos,
mas apenas privativos), possibilidades de delegacdo (art. 22,
paragrafo Unico), &reas comuns em que se preveem atuacdes
paralelas da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 23) e
setores concorrentes entre Unido e Estados em que a competéncia
para estabelecer politicas gerais, diretrizes gerais ou normas gerais
cabe a Unido, enquanto se defere aos Estados e até aos Municipios a
competéncia suplementar” (SILVA, 2017, p. 483).

Vale acrescentar que a ConstituicAo estabelece tanto as
competéncias materiais, isto é, aquelas de ordem administrativa, quanto as
legislativas, que dizem respeito a possibilidade de editar leis sobre determinados
temas. Assim, segmentado nesses dois grupos (ou subclasses) pode-se categorizar

as competéncias em:

[...] (1) competéncia material, que pode ser (a) exclusiva (art. 21); (b)
comum, cumulativa ou paralela (art. 23); (2) competéncia legislativa,
gue pode ser: (a) exclusiva (art. 25, 8§ 1° e 2°); (b) privativa (art. 22);
(c) concorrente (art. 24); (d) suplementar (art. 24, 82°).” (SILVA, 2017,
p. 484).

Assim, ainda que tenha remanescido uma légica de enumeracéo de
poderes a Unido (art. 21 e 22), relegando os poderes remanescentes aos Estados
(art. 25, 81°), a Constituicdo Federal de 1988 agregou a logica de competéncias
comuns e concorrentes, inspiradas pelo modelo aleméo (LIZIERO, 2020). Inaugurou-
se, portanto, um modelo cooperativo, fazendo-se necessaria a criacdo de mecanismo
para melhor dividir as decisdes e responsabilidade de todos os entes.

Neste sentido, Abrucio (2005) destaca que na federacao é preciso que
existam “controles mutuos entre os niveis de governo”, com objetivo de fiscalizacao
reciproca entre os entes federados, de modo que nenhum deles concentre de forma
indevida o poder, o que poderia fulminar a autonomia dos demais entes federativos.
Desta forma, “para garantir a coordenagao entre os niveis de governo, as federagoes
devem, primeiramente, equilibrar as formas de cooperagao e competicdo existentes,

levando em conta que o federalismo é intrinsecamente conflitivo” (ABRUCIO, 2005, p.
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44).

Para além da pulverizacéo das atribuicbes estatais em competéncias
com o objetivo de desconcentrar o poder, a forma federativa, em especifico no caso
do modelo cooperativo, também contribui para a execugcdo ordenada das politicas
publicas, como é o caso do planejamento urbano, objeto da presente pesquisa.

A respeito da execucdo das politicas publicas nesse contexto
federativo, Arretche (2012) destaca que a existéncia de um elevado grau de
desigualdades regionais'® é uma das situacGes faticas que justifica o modelo da
federacao brasileira, isto é, uma situacao federalista. De acordo com pesquisa por ela
realizada, apresenta-se mais efetiva aquelas politicas que possuem um
direcionamento a partir do ente central, como € o caso da educacao e da saude que,
inclusive, possuem destinacbes orcamentarias fixadas pela prépria Constituicao.
Mecanismos como o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacéo Basica
— FUNDEB e o Sistema Unico de Saude — SUS apresentam bons resultados, na
medida em que direcionam a execucao das respectivas politicas publicas pelos entes
subnacionais.

Demais politicas, como € o caso do desenvolvimento urbano, podem
ser mais suscetiveis de apresentarem desigualdades regionais, justamente pela
auséncia desse controle do ente central, sobrando para o arranjo orcamentario local
a destinacao de recursos para sua execucao. Esse contraste é realgcado nas regides
metropolitanas, em que se aglutinam cidades desiguais do ponto de vista
orcamentario, com problemas comuns a serem solucionados, muitas vezes utilizando-
se da mesma infraestrutura.

A respeito da politica urbana, embora ndo existam o6rgdos que
centralizem a forma de execucao da politica publica na esfera federal, varias de suas
diretrizes poderéo ser definidas nesse ambito central, a partir da leitura do art. 21,
inciso 1X, bem como dos arts. 23 e 24, da Constituicdo Federal de 1988, onde constam
as competéncias executivas privativas e comuns, bem como a competéncia legislativa

concorrente. Em todos os casos, a Unido pode se fazer presente nessa tematica.

16 Segundo Arretche (2012, p. 180) “[...] o processo de construgdo do Estado-nagdo no Brasil
concentrou autoridade decisoria, assim como poder regulatério e de gasto no governo central.
Orientagdes normativas solidamente instaladas tenderam a dar maior prioridade a politicas nacionais
homogéneas do que as demandas por autonomia regional. A desigualdade entre as jurisdicfes para
desempenhar adequadamente fungdes governativas deu origem a centralizagéo na Unido das funcdes
tributarias, de planejamento, e mesmo de execuc¢éo de politicas”.
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Ademais, parte da propria Unido a elaboracéo de planejamento e de
execucdo de varias matérias conexas a politica urbana, a exemplo da habitacao,
mobilidade, meio ambiente, patrimdnio histérico e saneamento. Finalmente, destaca-
se que o préprio direito urbanistico (art. 24, inciso ) e ambiental (art. 24, inciso VII),
sao definidos como competéncia legislativa concorrente.

A politica de desenvolvimento urbano, enquanto uma politica publica,
deve ser analisada dentro desse arranjo federativo desenhado pelas normas da
Constituicdo Federal de 1988. Assim, embora sua execucdo tenha sido atribuida
expressamente ao ente federativo municipal, existe uma série de sendes a serem
considerados. A questao metropolitana representa apenas uma dessas faces.

Neste viés, € preciso localizar o que representa o desenvolvimento
urbano e o quanto a ordenacao do territorio através de planejamento, controle do uso
do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano com ele se confunde para, ou ser
considerada uma matéria eminentemente municipal ou, por vezes, uma funcédo publica
de interesse comum. O mesmo ocorre com temas relacionados ao saneamento
bésico, cujas diretrizes devem ser estabelecidas pela Unido, inclusive fazendo parte
do SUS, mesmo se tratando de uma competéncia comum dos entes federativos e cuja
titularidade do servico publico € dos municipios.

Outros exemplos permeiam a Constituicdo. Pode-se ainda destacar
questdes de mobilidade e também de meio ambiente. Sdo assuntos passiveis de
serem estabelecidas regras e politicas para todo o territério nacional, a fim de que
sejam executadas pelo Poder Publico Municipal dentro de sua competéncia local de
maneira uniforme, integrando ou ndo a politica especifica de desenvolvimento urbano.
Por vezes, pode-se configurar um assunto também a nivel regional quando se tratar
de regides metropolitanas, em especial nas cidades conurbadas.

Por tais razdes, e ainda que seja expressa a atribuicdo premente do
municipio no que diz respeito a politica publica urbana, € preciso situa-lo nesse arranjo
federativo, sobretudo apos a sua transformacdo em ente federativo, a partir da
Constituicdo Federal de 1988. Também é relevante a analise das competéncias do
Estados-membros no Direito Urbanistico e assuntos correlatos, na medida em que o
atual texto constitucional alterou a forma de instituicdo das regides metropolitanas,
modificando a competéncia para estes entes subnacionais em detrimento da Unido
Federal, como ocorreu com a instituicdo das nove primeiras regides, na década de
1970.
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2.2 O MuNIciPIO: DA AUTONOMIA AO AUTOGOVERNO E O PROTAGONISMO NA EXECUGAO DA

PoLiTica PUBLICA DE DESENVOLVIMENTO URBANO

A respeito dos Municipios, embora a doutrina reitere e destaque sua
elevacdo como ente federativo apds o advento da Constituicdo de 1988, é importante
contextualizar que a forma de organizar os aglomerados urbanos em municipio € algo
inerente a ordem politica brasileira, de grande importancia desde os tempos coloniais,
conforme destaca Avila (2018).

Tal como ocorre nas diversas federacées,

a autonomia municipal € uma cronica politica de oscilacdes, que
variam pendularmente do alargamento a contracdo, conforme haja
ocasifes mais propicias para concretizar o principio da liberdade na
organizacao das estruturas estatais (BONAVIDES, 2009, p. 346).

isto €, as condicdes de liberdade e democracia estdo intimamente conectadas a maior
ou menor amplitude da autonomia municipal (BONAVIDES, 2009).

No periodo colonial, os municipios exerciam atribuicdes locais com
base no direito costumeiro (AVILA, 2018) e também em razdo das normas contidas
pelas Ordenacdes Afonsinas, Manuelinas e Filipinas. Os primeiros nucleos urbanos
concentravam grande parcela do poder politico, até que durante a expansdo do
Império, ganhando forca a ideia centralizadora das Capitanias, a autonomia desses
municipios foi sufocada. Estes passaram a ter uma ligacdo mais forte com a Igreja —
cuidando, portanto, de questbes paroquianas — em detrimento de uma ligagdo com os
donatarios (MEIRELLES, 2013).

Com a Independéncia do Brasil em 1822 e a Constituicdo Imperial, de
1824, previu-se a existéncia das Camaras Municipais (arts. 167 a 169), garantindo sua
composicdo por meio de eleicdo. Embora Bonavides (2009) aponte que a base da
legitimacdo ao constitucionalismo imperial tenha se dado com o apoio das
mencionadas Camaras, Meirelles (2013, p. 37) destaca que 0S municipios nao
passaram de “divisao territorial sem influéncia politica e sem autonomia de seus
interesses” , em especial pelo contido na Lei Regulamentar de 1828, que vigorou até
a Republica.

Com a Proclamacao da Republica e a ado¢do do modelo federativo,
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o Municipio foi mencionado em todos os textos constitucionais. Embora néo tenha
sido prevista a possibilidade de eleicdo das Camara Municipais na Constituicdo de
1891, uma vez que se delegou aos estados membros o poder de organizar 0s
Municipios (AVILA, 2018), a autonomia dos municipios constituia um principio
constitucional (art. 6°, Il, ‘f'), garantindo-se o respeito aos assuntos de seu peculiar
interesse (art. 68).

Mais uma vez, embora constando expressamente do texto
constitucional de 1891, o periodo foi marcado pelo centralismo e o coronelismo, que
transformou os Municipios em “feudos de politicos truculentos, que mandavam e
desmandavam” (MEIRELLES, 2013, p. 39) em seus territoérios. Conforme pontua
Araujo Jr. (2011, p. 28), o coronelismo se manteria forte durante toda a vigéncia da
Constituicdo Federal de 1891, ja que “a forga fisica das familias locais sobre a
populacao pobre e inculta, garantindo o poder local, era o que mantinha o sentimento
de autonomia dos municipios”.

A autonomia dos municipios, as questdes de peculiar interesse e a
possibilidade de organizar servigos de sua competéncia foram previstos nos demais
textos constitucionais!’ e, salvo nos periodos ditatoriais e de forte centralizacdo do
poder pelo governo federal, possibilitou-se a eleicdo dos prefeitos e vereadores.
Destaca-se, ainda, que a partir da Constituicdo Federal de 1934, a questdo das
competéncias dos Municipios passou a constar do préprio texto constitucional, e ndo
mais em leis federais.

Assim, de 1934 destaca-se a constitucionalizacdo das competéncias
do ente municipal. Em 1937, durante o Estado Novo, o poder centralizador restringiu
a autonomia municipal ao impossibilitar a eleicdo de prefeitos. Com a queda deste
periodo ditatorial, o “municipalismo ganhou corpo e veio a se refletir na Constituicao
de 1946 sob o triplice aspecto politico, administrativo e financeiro” (MEIRELLES,
2013, pp. 41-42), garantindo uma pulverizacdo do poder e descentralizacdo entre
Unido, Estados-membros e Municipios.

Registra-se que entre 1934 e outubro de 1988, a organizacdo dos
Municipios ainda foi atribuida como competéncia dos Estados-membros (AVILA,

2018). Durante os regimes constitucionais da ditadura militar, manteve-se nos textos

17 Constituicao Federal de 1934, art. 7°, | e art. 13, inciso lll. Constituicdo Federal e 1937, art. 26 e 27.
Constituicdo Federal de 1946, art. 5°, 6° e 28. Constituigcdo Federal de 1967, art. 8°, art. 16, ‘b’. Emenda
Constitucional de 1969, art. 8°, paragrafo Unico, art. 15, Il, b.
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das ConstituicOes de 1967 e 1969 a autonomia municipal.

Diante deste cenario, € possivel constatar que a autonomia municipal
no Brasil, ao menos do ponto de vista formal, sempre esteve presente desde 0s
ordenamentos juridicos mais remotos. Sua efetividade, conforme também pode ser
concluido, sempre dependeu do maior grau de liberdade e democracia. E por tais
razdes, a partir da redemocratizacdo de 1988, depois de mais um periodo militar-
ditatorial, a autonomia dos municipios apareceu de maneira mais acentuada. A essa
autonomia que ja garantia a autoadministragdo, agregou-se o autogoverno, com a
possibilidade da edicao da sua Lei Organica, até entdo delegada constitucionalmente
aos Estados-membros. Também, garantiu-se a possibilidade de editar suas préprias
leis.

A valorizacdo do municipio se deu, portanto, a partir desses trés
aspectos: 1) reconhecimento como um ente federal autbnomo; 2) previsdo expressa
de competéncia legislativa, genericamente traduzidos em um interesse local e, de
forma especifica, a partir das atribuicbes constitucionais expressas, como o caso do
planejamento urbano; e 3) “a atribuicdo de a entidade municipal estabelecer a sua
Constituicao local’, a Lei Organica (AVILA, 2018, p. 525).

Respeitados os principios constitucionais sensiveis e da simetria, a
Lei Orgéanica dos Municipios devera espelhar a Constituicdo Federal e a respectiva
Constituicdo Estadual, ndo a partir de uma légica de subordinacdo, se ndo de
constante equilibrio que deriva da pulverizacdo do poder e de um sistema de freios e
contrapesos, o check and balances. E a partir deste desenho que se deve estabelecer
as diretrizes da politica de desenvolvimento urbano.

Conforme anteriormente abordado, o modelo federativo de
cooperacao brasileiro se baseia na distribuicdo de competéncia tanto de maneira
vertical (como era no modelo dual) como horizontal. Assim como ocorre com a Uniao,
aos Municipios os poderes sao reservados, enquanto 0s remanescentes cabem aos
Estados-membros.

A respeito das competéncias constitucionais reservadas aos
Municipios, a de carater legislativo é marcada pela ampla locugao “interesse local”,
que substitui o “peculiar interesse” que vigorou nas demais cartas constitucionais
brasileiras. Ao lado das competéncias materiais enumeradas na Constituicdo, seja nos
demais incisos do art. 30, quanto em dispositivos esparsos pelo texto constitucional,

como o proprio art. 182, a definicdo do que é interesse local tem sido historicamente
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construida e sempre tem base referencial.

Neste viés, Meirelles (2013) destaca que a possibilidade de legislar
sobre o interesse local deve considerar se, de fato, o interesse possui essa
predominancia de localidade, na medida em que “ndo ha assunto municipal que néo
seja reflexamente de interesse estadual e nacional” (p. 136).

Existem assuntos, no entanto, que a histéria constitucional tem
reservado ao poder dos Municipios. A ordem urbanistica € uma delas, com maior for¢a
a partir da Constituicdo Federal de 1988, com o capitulo especifico da Politica Urbana.
E, ainda que o direito urbanistico ndo se resuma ao controle do solo urbano, vale
destacar que o parcelamento, uso e ocupacao do solo configuram uma das atribuicbes
que sdo enumeradas aos Municipios, consoante o art. 30, inciso VIII, da Constituicdo
Federal de 1988.

Neste sentido, Silva (2010, p. 63) aponta que “as normas urbanisticas
municipais sdo as mais caracteristicas, porque € nos Municipios que se manifesta a
atividade urbanistica na sua forma mais concreta e dinamica” o que limita a atuacao
tanto da Unido, quanto dos Estados-membros nesta tematica.

A respeito desse assunto especifico, Domingues (2010) acrescenta
gue a competéncia municipal em Direito Urbanistico advém tanto do interesse local,
de que trata o art. 30, inciso |, quanto da politica publica de desenvolvimento urbano,
no art. 182, em um capitulo especifico. A analise do real alcance destes dispositivos
constitucionais fazem parte da hermenéutica necessaria para o estudo da relacédo
entre os Planos Diretores Municipais e o PDUI — Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado, objeto desta pesquisa.

Os poderes constitucionalmente estabelecidos aos Municipios
configurariam, portanto, um limitador & possibilidade de os Estados-membros
legislarem sobre o0 assunto. Ainda assim, embora 0os Municipios tenham se destacado
nessa tematica desde o Ultimo texto constitucional de 1988, a plena efetivacao de tal
politica também perpassa pelas competéncias da Unido e dos Estados-membros na
miriade de assuntos que gravitam em torno da tematica urbana, sobretudo em um

contexto regionalizado, em que se sobressai a tematica metropolitana.

2.3 O ESTADO-MEMBRO: SEU PAPEL NA REGULACAO DA ATIVIDADE URBANISTICA ESTADUAL

E METROPOLITANA
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A proeminéncia do Municipio quanto a politica de desenvolvimento
urbano € um dos destaques do texto constitucional de 1988. Todavia, conforme
destaca Di Sarno (2004, p. 37), “todas as instancias federativas possuem
competéncias no tocante ao desenvolvimento urbano”, uma vez que “a Constituicdo
Federal de 1988 permeou, por seus enunciados, um grande numero de competéncias
urbanisticas distribuidas entre as unidades federativas”.

Além disso, com a instituicdo de regides metropolitanas, a l6gica da
execucdo da politica urbana pelos municipios muda sensivelmente. Consoante
legislacbes recentemente aprovadas, reforcadas por decisdes judiciais
paradigmaticas, a localizacdo de um municipio no arranjo metropolitano introduz um
novo elemento que, embora ndo desloque a titularidade de servicos publicos,
necessariamente obriga o seu compartilhamento. No contexto regional, essa partilha
devera ocorrer entre o Estado-membro, os municipios metropolitanos ou
regionalizados e 0 novo ente administrativo que se formara.

Por tais razbes, a questdo das competéncias constitucionais dos
Estados-membros é quesito chave para a compreensao do arranjo federativo que se
propbe a partir da Constituicdo Federal de 1988 e das regras gerais que foram
instituidas pelo Estatuto da Metropole. Neste viés, tem-se que a Constituicdo dispde
expressamente a competéncia residual aos Estados-membros, porquanto Ihes cabe
tudo aquilo que nao seja vedado. Nesse desenho, aquilo que ndo for de competéncia
da Unido ou dos Municipios cabera aos Estados-membros.

A outra competéncia prevista de forma textual € a que consta do 83°,
do art. 25, da Constituicdo Federal de 1988, que diz caber aos Estados a instituicdo
de regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, com o intuito de
racionalizar a prestacdo dos servicos que se configurem como funcées publicas de
interesse comum dos entes federativos envolvidos. Assim como a competéncia
residual € exclusiva aos estados, a prerrogativa de instituir as regiées metropolitanas
e 0s demais arranjos regionais também o é.

A respeito da tematica urbanistica, Domingues (2010) apresenta duas
correntes interpretativas a respeito da competéncia estadual, quais sejam, a corrente
restritiva e ampliativa, a depender da maior ou menor ingeréncia que 0os Municipios
possam exercer sobre a competéncia estadual neste assunto.

No primeiro caso, isto é, a corrente restritiva, 0 exercicio da

competéncia urbanistica sofreria restricdes tanto das leis gerais editadas pela Unido
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Federal, quanto pelas normas municipais que tratam da matéria, uma vez que a
municipalidade seria o ente ao qual a Constituicdo Federal expressamente atribui a
execucdo da matéria urbanistica e a possibilidade de legislar sobre assuntos de
interesse local, entre eles o parcelamento, uso e ocupagéo do solo. Segundo aponta
0 autor, este também é o entendimento esposado por José Afonso da Silva em sua
obra (SILVA, 2010).

Quanto a segunda corrente, ou seja, a corrente ampliativa, 0s
Estados-membros estariam sujeitos apenas aos limites impostos em legislacdes
federais e, assim, os Municipios € que estariam submetidos as normas estaduais a
respeito do direito urbanistico®®.

De qualquer sorte, uma vez instituida a regido metropolitana, o
Estado-membro pode exercer a prerrogativa na edicdo de leis urbanisticas, nos limites
da competéncia constitucional que Ihe é previamente atribuida. No exercicio da sua
competéncia residual, ja lhe é permitido a edicdo de normas urbanisticas regionais?®,
isto é, aquelas que devem ser aplicadas em todo o territério estadual, sempre
respeitando a autonomia municipal. No caso especifico das regiées metropolitanas, o
Estado-membro poderd, inclusive, editar leis de efeitos concretos intraurbanos. Neste
sentido, Silva (2010, p. 125) afirma que “n&o sera adequado ao Estado o exercicio de
funcao urbanistica de efeito concreto intra-urbano, salvo nas regiées metropolitanas e
aglomeragdes urbanas e em alguns outros setores muito especiais”.

Por isso, a chave do entendimento do espectro e atuagdo dos
Estados-membros em questdes urbanisticas, nas regides metropolitanas, gravita em
torno da exata identificacdo das fun¢des publicas de interesse comum. Para tanto, o
balanco federativo passa pela real necessidade da instituicAo das regides
metropolitanas, ou seja, de que exista de fato uma situacdo que justifigue a

implantacdo de um arranjo regional, considerando a rede de influéncia entre as

18 Por sua peculiaridade, tal interpretacdo ndo se aplica no caso do Distrito Federal, que ndo pode ser
dividido em municipios, nos termos do art. 32, da Constituicdo Federal de 1988.

19 E o caso da Lei Estadual n 15.229, de 25 de julho de 2006, do Estado do Parana, que “Dispde sobre
normas para execucao do sistema das diretrizes e bases do planejamento e desenvolvimento estadual,
nos termos do art. 141, da Constituicio Estadual’” (PARANA, 2006). O art. 141, da Constituicdo
Estadual, por sua vez, define que: “Art. 141. A lei definira o sistema, as diretrizes e bases do
planejamento e desenvolvimento estadual equilibrado, integrando-o ao planejamento nacional e a ele
se incorporando e compatibilizando os planos regionais e municipais, atendendo: | — ao
desenvolvimento social e econémico; Il — ao desenvolvimento urbano e rural; Il — a ordenagao
territorial; IV — a articulagao, integracao e descentralizacdo dos diferentes niveis de governo e das
respectivas entidades da administracdo indireta com atuacbes nas regides, distribuindo-se
adequadamente recursos financeiros; V — a definicdo de prioridades regionais. (PARANA, 1989)



82

cidades. SO assim se ampara o deslocamento de uma competéncia municipal para
um compartilhamento impositivo.

Para auxiliar a compreensdo das consequéncias juridicas da
instituicdo das regidbes metropolitanas, o deslocamento ou compartilhamento
impositivo das competéncias urbanisticas, a fim de também enfrentar a
problematizacédo da coordenacao dos planos regionais € municipais, aponta-se como
relevante a andlise do recorte metropolitano antes de se adentrar as questdes

relativas as fung¢des publicas de interesse comum.

2.4 O RECORTE METROPOLITANO NO BRASIL

Conforme visto, a partir da Constituicdo Federal de 1988 a Republica
brasileira passa a contar com uma divisédo tripartite, formada por Unido, Estados-
membros, Municipios, além do Distrito Federal. Ainda que se comemore a autonomia
politica dos municipios, o arranjo federativo se defronta com outra problematica na
politica de desenvolvimento urbano: o fendbmeno metropolitano.

Nesse contexto, destaca-se que o texto constitucional de 1988 quase
nao menciona o termo cidade, ficando adstrito a tratar dos territérios a partir da logica
federativa. E inegavel, contudo, que essas cidades, ou nucleos urbanos,
historicamente possuem uma correspondéncia as unidades politico-administrativas
denominadas de municipios, hoje transformadas em entes federativos.

Ocorre que, “se outrora os nucleos se inseriam dentro dos territérios
municipais, sdo estes Ultimos, agora, que se integram, uns ao lado dos outros, no
contexto das grandes cidades que surgem”, conforme pontua Eros Grau (1974, p. 6).
E € justamente nessas grandes cidades, ou metrépoles, que se concentra boa parte
da populacédo brasileira e onde se localiza uma parcela significativa da producédo
nacional.

Conforme destaca Garson (2009, p. 442), “a concentragéao econdmica
€ ainda maior que a populacional”. Paradoxalmente, as metrépoles agregam “uma
producdo simultdnea de desenvolvimento econdmico e desigualdade social”
(GOUVEA, 2005, p. 19). Como pontua Machado (2009, p. 13), as metropoles
englobam o binbmio “riqueza-pobreza que caracteriza o fenbmeno urbano-
metropolitano”, na medida em que nessas regides estdo localizadas as “forcas

motrizes do desenvolvimento econdémico capitalista’, ao mesmo tempo em que
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“abrigam parte substancial do contingente de pobres do Brasil”.

Embora ja constasse do texto constitucional de 19372° a possibilidade
de que municipios pudessem se organizar para a realizacao de servicos comuns, foi
na Constituicdo Federal de 1967 que o termo “regiées metropolitanas” apareceu pela
primeira vez. A expressao sequer constava do projeto originario elaborado pelo Poder
Executivo. Horta (1975) destaca que a expressao passou a fazer parte do projeto
constitucional a partir de emenda aditiva proposta pelo Senador Eurico Rezende,
inspirada no Projeto de Reforma da Constituigdo Federal no setor Municipal elaborado
pelo professor Hely Lopes Meirelles, no ano de 1965, a pedido do Ministério da
Justica.

Ha de se destacar que, antes mesmo da previsdo constitucional,
alguns estados ja possuiam “experiéncias embrionarias de administracdes
metropolitanas”, como o Grupo Executivo da Grande Sao Paulo — GEGRAN, modelo
também presente nas cidades de Porto Alegre, Belém, Salvador e Belo Horizonte
(ROLNIK; SOMEKH, 2015, p. 114).

Mas, ao constar no texto constitucional, pode-se dizer que foi criada
uma disciplina juridica para o fenbmeno metropolitano. Consoante Silva (2010, p.
155), “a regido metropolitana no Brasil €, portanto, um conceito juridico, ja que assim
se reputara a conurbacdo instituida nos termos do art. 25, §3°, da CF”. Obviamente,
conforme pontua 0 mesmo autor, a definicdo juridica da metrdpole pressupde esse
fenbmeno que é econdmico, social e urbanistico.

No mesmo sentido, Caffé Alves (1998) ressalta que a metropole existe
a partir de varios pontos de vista, como o “econdémico, urbanistico, juridico e até
mesmo antropolégico”, alias, “o que é metropolitano para uma ciéncia pode nao sé-lo
para outra. E um conceito funcional” na medida em que “a metrépole pode ser
considerada sob multiplos aspectos, segundo critérios diversos, podendo haver
desconformidade e até mesmo contradicdo entre pontos de vista diferentes, das
diferentes ciéncias que tratam do fenébmeno” (n.p).

Também Santos (2018a, p. 463) destaca a existéncia da metropole

antes de sua institucionalizagdo, uma vez que esta é “fruto do processo historico,

20 Art. 29. Os Municipios da mesma regido podem agrupar-se para a instalacdo, exploragédo e
administragdo de servigos publicos comuns. O agrupamento, assim constituido, sera dotado de
personalidade juridica limitada a seus fins. Paragrafo Gnico - Cabera aos Estados regular as condi¢bes
em que tais agrupamentos poderdo constituir-se, bem como a forma, de sua administracao (BRASIL,
1937).
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socioespacial e altamente dindmico que parte da conurbagao”, formando um espaco
comum em determinada mancha urbana em que se compartilham recursos,
infraestrutura, servigos e problemas que “ultrapassam os limites administrativos de um
unico territério municipal”.

Por isso que a metrdpole existe “antes e depois dos instrumentos
legais que buscam institucionaliza-la” em virtude de seu dinamismo (SANTOS, 2018a,
p 463). Conclui que a busca pela perfeita correspondéncia da metropole juridicamente
institucionalizada a partir de critérios técnicos, considerando ai a intersecdo do
fendmeno socioespacial, sera “necessariamente, uma tarefa incompleta e parcial”
(SANTOS, 2018a, p. 463)

No contexto de edi¢do da Constituicao Federal de 1967, e da Emenda
a Constituicdo de 19692! que mantiveram a légica da instituicdo de metrépoles a partir
da edicao de lei federal, surgiu o | Plano Nacional de Desenvolvimento, no governo
Médici (1969-1974). E durante a ditadura militar que a quest&o metropolitana apontou
como de importancia econémica que ultrapassava os interesses municipais, indicando
que o governo federal “deveria assumir parte das responsabilidades da gestao
urbana” (GOUVEA, 2005, p. 90).

Um dos motivos, portanto, de o regime ter se desenhado de maneira
centralizada a partir da Unido, ja que se tratava de um periodo de forte centralizacéo
do governo federal. Assim, através da Lei Complementar Federal n°® 14, de 8 de junho
de 1973, foram criadas as oito primeiras regiées metropolitanas do Brasil: Belém/PA;
Belo Horizonte/MG; Curitiba/PR; Fortaleza/CE; Porto Alegre/RS; Recife/PE;
Salvador/BA e S&o Paulo/SP. Um ano depois, por meio da Lei Complementar Federal
n° 20, de 1° de julho de 1974, foi criada a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro/RJ.

Embora a instituicao das regides metropolitanas tenha se dado a partir

do nivel Federal, José Afonso da Silva (2010) destaca que:

a Unido, na verdade, as instituiu, mas ndao tomou mais, praticamente,

21 No texto da Constituicdo Federal de 1967, no titulo da Ordem Econdmica e Social o 8§10, do art. 157
previa que: “A Unido, mediante lei complementar, podera estabelecer regides metropolitanas,
constituidas por Municipios que, independentemente de sua vinculagdo administrativa, integrem a
mesma comunidade sécio-econdmica, visando a realizagao de servigos de interesse comum” (BRASIL,
1967). No texto da Emenda Constitucional de 1969, o art. 164, localizado sob 0 mesmo titulo da Ordem
Econdmica e Social, disciplinava que: “A Unido, mediante lei complementar, podera para a realizacéo
de servicos comuns, estabelecer regifes metropolitanas, constituidas por municipios que,
independentemente de sua vinculagdo administrativa, facam parte da mesma comunidade sécio-
econdmica” (BRASIL, 1969).
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conhecimento delas. Os Estados é que ficaram responsaveis por sua
estruturacdo e funcionamento, criando empresas ou autarquias para
dar-lhes efetividade (p. 152).

Esse desenho de apenas nove?? regiGes metropolitanas permaneceu
até a redemocratizacdo e a entrada em vigor do novo texto constitucional, que
promoveu uma significativa mudanca na forma de instituicAo das regides
metropolitanas. A partir da Constituicdo Federal 1988, conforme ja tratado, atribuiu-se
aos Estados-Membros a prerrogativa de instituir regides metropolitanas,
aglomeracdes urbanas e microrregides, nos termos da redacéo do 83°, do art. 25, a
fim de que tais municipios se integrassem para a “organizagéo, o planejamento e a
execucgao de fungdes publicas de interesse comum” (BRASIL, 1988).

Depois de operada essa descentralizacdo quanto a possibilidade de
criacao de regides metropolitanas, o numero delas saltou. Até que viesse a ser editada
a lei nacional geral a respeito dos critérios a serem observados para a instituicdo de
regides metropolitanas, os Estados-membros criaram 62 (sessenta e duas) novas
regides metropolitanas. (IBGE, 2020B)

A partir de 2015, com a edi¢cédo da Lei Federal 13.089, de 12 de janeiro,
foram instituidas mais 06 (seis) regides metropolitanas, duas delas no ultimo ano de
2021, no Estado de S&o Paulo (IBGE, 2020B, SAO PAULO, 2021). Assim, atualmente,
existem 76 (setenta e seis) regibes metropolitanas no Brasil, além de quatro
aglomeracdes urbanas e trés regides integradas de desenvolvimento — RIDES
instituidas por lei federal e que agregam municipios de mais de um Estado-membro.

Com o Estatuto da Metrépole, foram estabelecidos regramentos
minimos para a instituicAo dessas unidades regionais, como a necessidade de
estudos técnicos e audiéncias publicas. Além disso, o 82°, do art. 5° do Estatuto da
Metropole dispbde que deve ser observada a conceituacdo de regido metropolitana
explicitada pelo inciso VII, do art. 2°, da mesma lei.

Na sua redacao original, os critérios ficavam mais evidenciados no
paragrafo Uunico, do art. 2°, do Estatuto da Metropole, que determinava a
regulamentacao para fixacédo de critérios delimitadores da regiao de influéncia de uma

capital regional, através de dados a serem disponibilizados pelo IBGE. Contudo, a Lei

22 Até hoje essas nove cidades figuram entre as cidades mais populosas do Brasil, posto que também
foi alcancado por Brasilia — DF, além de Manaus e Goiania, 72 e 102 cidades mais populosas, cujas
regi6es metropolitanas foram criadas em 2007 e 1999, respectivamente.
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Federal n° 13.683, de 19 de junho de 2018, promoveu algumas altera¢des no Estatuto
da Metropole, incluindo a mudanca de redacao do paragrafo unico, do seu art. 2°.

Ainda assim, em uma leitura sistematica, o conceito de regido
metropolitana deve ser completado pelo que consta no inciso V, do mesmo art. 2°, o
qgual estabelece que a metropole se caracteriza por ser formada por um espaco urbano
em que a regido que configure, no minimo, area de influéncia de uma capital regional,
conforme os critérios do IBGE.

Um dos estudos realizados pelo IBGE que trata da area de influéncias
€ o relativo as Regides de Influéncia das Cidades — REGIC. A partir da analise da rede
urbana brasileira, estipulam-se critérios para a classificacéo das cidades e as relacées
entre estas, o que resulta no estabelecimento de hierarquia dos centros urbanos e das
regides de influéncia. O estudo apresenta essa rede de subordinacédo entre as
cidades, além de identificar a dimenséo da influéncia de cada uma delas no territério
(IBGE, 2020a).

De acordo com o ultimo estudo divulgado pelo IBGE (2020a) existem
15 metropoles brasileiras, sendo que Sdo Paulo é considerada Grande Metrépole
Nacional. Rio de Janeiro e Brasilia sdo classificadas como Metropoles Nacionais. Ja
as outras 12 cidades do grupo sdo denominadas apenas de Metropole, sendo elas:
Belém/PA, Belo Horizonte/MG, Campinas/SP, Curitiba/PR, Florianopolis/SC,
Fortaleza/CE, Goiania/GO, Porto Alegre/RS, Recife/PE, Salvador/BA, Vitoria/ES e o
Municipio de Manaus (AM).

Classificadas como capitais regionais, encontram-se 97 cidades,
divididas em trés subgrupos: Capital Regional A, Capital Regional B e Capital Regional
C. O primeiro subgrupo é formado por nove cidades, com populacdo que varia entre
800 mil a 1,4 milhdo de habitantes, representada por algumas capitais do Nordeste e
Centro-Oeste, além de Ribeirdo Preto/SP. No segundo subgrupo, encontram-se 24
cidades, dentre elas, duas capitais estaduais, Palmas/TO e Porto Velho/RO. Em
meédia, possuem 530 mil habitantes, exceto Sdo José dos Campos/SP, que conta com
1,6 milhdo de habitantes. O ultimo subgrupo é formado por 64 cidades, sendo trés
capitais estaduais, Boa Vista/RR, Rio Branco/AC e Macapa/AM. A média populacional
é de 300 mil habitantes.

Assim, embora o proprio IBGE classifigue como metropole apenas 15
cidades, a partir da leitura do Estatuto da Cidade permite-se que sejam instituidas

regidbes metropolitanas em 112 cidades brasileiras considerando, portanto, todos os
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trés niveis de capitais regionais. Somam-se a esses casos aquelas cidades que néo
se classificam como capitais regionais, mas cuja instituicdo das regides
metropolitanas antecedeu a entrada em vigéncia do Estatuto da Metrépole.

Nesse exemplo, destacam-se os estados de Alagoas e Paraiba, em
gue a maioria das suas metropoles ndo possuem uma das cidades como Capital
Regional. Tal situacéo também é verificada nos estados de Roraima?? e Tocantins?4.
Em Santa Catarina, embora quase todo o estado seja formado por regides
metropolitanas, apenas em um dos casos a cidade principal ndo é Capital Regional?®.
O Estado do Parana, por sua vez, possui a seguinte peculiaridade. Das 8 metrépoles,
4 néo se configuram como Capitais Regionais, mas sim, Centros Sub-Regionais A,
sendo que trés delas?® foram instituidas no mesmo dia em que se iniciou a vigéncia
do Estatuto da Metrépole.

Da mesma forma que néo ha diferenca na forma de organizacao entre
os 5.570 municipios brasileiros a partir de regras como dimensao territorial e
quantitativo populacional, também ndo ha diferenciacao do arranjo metropolitano para
todas as 76 regibes metropolitanas brasileiras. As suas diferentes caracteristicas, no
entanto, possibilitam analisa-las a partir de distintos recortes.

Dentro das inumeras possibilidades de se categorizar as metropoles,
Leopoldo (2020) separa esses arranjos regionais em metrépoles estruturais,
transitivas e formais. No primeiro grupo, encontra-se a megalépole Sédo Paulo-Rio de
Janeiro e também a regido de Brasilia, que, alias, ndo configura regido metropolitana
sob o aspecto juridico, mas compde a Regido Integrada de Desenvolvimento do
Distrito Federal e Entorno, instituida pela Lei Complementar Federal n® 94, de 19 de
fevereiro de 1998. Conforme destaca o autor, tais regides “[...] constituem os principais
espacos para onde, via de regra, converge grande parte dos investimentos, negécios
e corolarios da identidade nacional. Sdo as sinteses regionais do territorio nacional’
(LEOPOLDO, 2020, p. 91).

O segundo grupo, denominado de regibes metropolitanas transitivas,

e formado por regides que nao se constituiriam necessariamente por uma forca

23 Regibes Metropolitanas Central e do Sul do Estado, cujas principais cidades sdo Caracarai e
Caroebe, ambas classificadas como Centro de Zona.

24 Gurupi, a principal cidade da Regido Metropolitana de Gurupi, € um Centro Sub Regional.

25 No caso, trata-se da Regido Metropolitana do Alto Vale do Itajai, cuja principal cidade é Rio do Sul,
um Centro Sub Regional C.

26 Tratam-se das Regides Metropolitanas de Apucarana, Campo Mouréo e Toledo, instituidas pelas Lei
Complementares n° 187/2015, 185/2015 e 184/2015, respectivamente.



88

metropolitana e que, inclusive, tém sido capturadas pelas regibes metropolitanas
estruturais parte de seu poder de comando metropolitano e financeiro. Conforme
destaca Leopoldo (2020), o termo transitivo significa que as regides transitivas sempre
necessitardo de um complemento para sustentar seu carater metropolitano.

O ultimo grupo, constituido pelas chamadas regies metropolitanas
formais, € constituido por arranjos regionais que foram artificialmente criados com a
finalidade de atracé@o de beneficios e investimento. Se configura por regides instituidas
a partir de uma logica politica de, por exemplo, “reduzir custos e de tarifas publicas,
como telefonia e transporte publico”, além de “captar mais recursos do governo federal
voltados para capitais e regides metropolitanas, principalmente através de linhas de
investimentos, sobretudo destinada a infraestrutura e mobilidade” (LEOPOLDO, 2020,
p. 92).

Diante desse quadro apresentado, em que as diferencas regionais
brasileiras se projetam também na forma como as regides metropolitanas tém sido
instituidas, sobretudo a partir do momento em que essa competéncia passou a ser
conferida aos Estados-membros, o Estatuto da Metrépole surge como um marco para
a definicho de normas gerais que possam delimitar um minimo de regramento
necessario para gue tais arranjos metropolitanos funcionem a partir de uma logica
semelhante.

Esse contexto metropolitano que, afinal de contas, agrega as cidades
brasileiras um campo de funcionalidade para a melhor execucao das fungdes publicas
de interesse comum, devera ser balizado a partir de normas juridicas que, por sua
vez, devem se fundamentar no ordenamento constitucional e normativo brasileiro.
Nesse viés, a tematica metropolitana perpassa aquilo que a Constituicao Federal e 0
Estatuto da Cidade estabelecem para a politica urbana. E, nesse sentido, encontram-
se os principios e diretrizes do Direito a Cidade, que foram por tais instrumentos
normatizados e, por isso, devem estar presentes na constru¢cdo do ordenamento

juridico metropolitano.
2.5 Do DIREITO A METROPOLE AO ESTATUTO DA METROPOLE
Quando da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, a

instituicdo de um capitulo especifico a respeito da Politica Urbana foi especialmente

influenciada pelo Movimento Nacional pela Reforma Urbana que, conforme
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mencionado, carregava, ainda que de forma implicita, alguns principios e diretrizes da
plataforma filosofica e politica do Direito a Cidade. Do ponto de vista normativo, seja
a partir da Constituicdo e depois com o Estatuto da Cidade, fazem parte do
ordenamento juridico a funcdo social da propriedade e o planejamento urbano
permeado pela gestdo democréatica.

A expressao “direito a metrépole” que ora se utiliza, ndo pretende,
nem de longe, propor a criacdo de uma nova categoria de plataforma que se aplicaria
de forma especifica no territdrio metropolitano. O uso deliberado desse jogo de
palavras quer trazer a ideia de que os principios e diretrizes do Direito a Cidade se
aplicam em todo o territério nacional, inclusive nos arranjos regionais metropolitanos.
De maneira expressa, 0 proprio Estatuto da Metrépole ja impde tal regra, consoante a
norma do §2°, do seu art. 1°%7 .

Por isso, a plataforma do Direito a Cidade esta presente no Estatuto
da Cidade e essa légica deve ser reproduzida também no Estatuto da Metropole. E é
necessario que essas diretrizes, de fato, fundamentem as politicas publicas urbanas,
sob pena de se confirmar a sina resumida por Leopoldo (2020, p. 94), de que “no
Brasil, se o direito a cidade ja € uma farsa, no limite, o direito a metrépole é tragédia!”

Na verdade, além do 82° do art. 1° do Estatuto da Metropole, que
expressamente determina a aplicacdo das normas gerais tratadas pelo Estatuto da
Cidade, este ultimo, por sua vez, em seu art. 45, estabelece que as regides
metropolitanas devem contar com a participacdo da sociedade e associacdes
representativas de varios segmentos da comunidade, a fim de assegurar a gestao
democratica da cidade. Isso estabelece uma nocédo de complementaridade que, ao
lado da nocéo de sistema, faz com que o Estatuto da Cidade possa subsidiar a
aplicacao dos dispositivos da nova lei (SANTOS, 2018a, p. 461)

Diferente do “Direto a Metrépole”, Baptista e Dias (2021) apresentam
o Direito da Metrépole, que se volta especificamente as normas e instrumentos
juridicos a serem aplicados para esse tipo de arranjo federativo. Nele se incluem as
normas constitucionais federal e estaduais derivadas, as inumeras leis
complementares que instituem as regides metropolitanas e que também regulam a

matérias no ambito dos estados. E, sobretudo, o Estatuto da Metropole que aparece

27 Art. 1°[...] 8 2° Na aplicacéo das disposi¢des desta Lei, serdo observadas as normas gerais de direito
urbanistico estabelecidas na Lei n°® 10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade). (Redacao
dada pela Lei n°® 13.683, de 2018).
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como lei geral de direito urbanistico metropolitano, a ser aplicado em todo territério
nacional, de acordo com a competéncia conferida a Unido pelo art. 22, inciso |, da
Constituicdo Federal. Trata-se de um direito ainda em construcdo e repleto de
desafios.

O Estatuto da Metropole, marco principal desse Direito da Metropole
gue se renova, foi proposto pelo Deputado Walter Feldman em 2004. O projeto
tramitou por mais de 10 anos no Congresso Nacional, entre emendas e
arquivamentos, na mesma toada do Estatuto da Cidade.

Aprovado em 12 de janeiro de 2015, passou por significativas
alteracdes pela Medida Provisoria n°® 818, de 11 de janeiro de 2018, justamente no dia
em que completaria 3 anos e que, a partir dali, algumas sancdes poderiam ser
aplicadas. Por exemplo, a possivel improbidade de governadores que nao instituissem
os respectivos Plano de Desenvolvimento Integrado das regides metropolitanas. Ou
de prefeitos que ndo compatibilizassem seus planos diretores aos PDUIs. A medida
provisoria foi convertida em lei, através da Lei Federal n° 13.683, de 2018.

Dividido em seis capitulos, dois deles dedicados as disposi¢des gerais
e finais, o Estatuto da Metrépole criou normas gerais para: a) a instituicao de regides
metropolitanas e de aglomeracdes urbanas; b) a governanca interfederativa; c) os
instrumentos de desenvolvimento urbano integrado e; d) a atuacdo da Unido na
politica metropolitana.

Além de conceituar relevantes institutos para o arranjo metropolitano,
como o caso das funcBes publicas de interesse comum (at. 2°, 1), a lei federal
estabelece um regramento minimo para a instituicdo de novas regifées metropolitanas,
com o nitido carater de evitar a proliferacdo de tais arranjos sem a sua
correspondéncia fatica. Para tanto, faz remeter a critérios técnicos, em especial
agueles tratados pelo IBGE, que podem ser tanto os estudos metropolitanos ou a
REGIC, anteriormente abordada.

A respeito da governanca interfederativa, o Estatuto clarifica a regra
da prevaléncia do interesse comum sobre o local, auxiliando o trabalho hermenéutico
para uma das possiveis formas de resolver eventuais conflitos normativos entre 0s
planejamentos regionais e locais, conforme serd melhor abordado.

Com relagéo aos instrumentos, o Estatuto deixa claro a possibilidade
da utilizacdo de alguns que ha tempos tém sido utilizados para potencializar as

politicas publicas em nivel regionalizado, como no caso dos consércios publicos,
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convénios de cooperacao e contratos de gestdo. Destaca-se, contudo, a instituicdo do
plano de desenvolvimento urbano integrado, que serd melhor abordado em tépico
especifico.

Assim, com a tentativa de preencher a lacuna existente no regime
metropolitano, sobretudo com a alternacéo da atribuicdo de instituicdo de tais regides
aos Estados-membros, no lugar da Unido, percebe-se a intencdo do Estatuto da
Metropole em auxiliar a fruicdo desse novo arranjo federativo, tentando eliminar
entraves que, de uma certa maneira, inefetivam os principios e diretrizes do Direito a
Cidade nesses territorios. Ainda assim, abrem-se inUmeras outras discussfes sobre
o tema, que esta longe de ser completamente elucidado.

Um dos pontos relevantes da mudanca foi a introducéo de norma que,
assim como o plano diretor, obriga que o plano de desenvolvimento urbano integrado
seja aprovado por lei. Ao passo que o primeiro é aprovado pela Camara dos
Vereadores, 0 segundo tramita pela respectiva Assembleia Legislativa. A partir da sua
aprovagdo, e pelo principio da legalidade, fica o plano regional dotado de
coercitividade. Dessa forma, inserido em um ordenamento juridico federativo, apto
estara para derrogar normas que, em uma primeira leitura, parecem ser exclusivas
aos Municipios.

Como se propde na presente pesquisa, a vigéncia de um plano
regional ao lado — e ndo acima — dos planos diretores de cada um dos municipios que
compdem a regido metropolitana pode acarretar em uma série de discussdes a
respeito da davida sobre a prevaléncia da lei estadual ou municipal. A correta
interpretacdo € essencial para que o arranjo federativo seja um potencializador de
efetivacdo do Direito a Cidade, antes que um entrave burocratico. Uma das chaves
para tal desiderato reside na compreensao das funcdes publicas de interesse comum

e 0 seu exato alcance no desenho regional.

2.5.1 As FungOes Publicas de Interesse Comum — FPIC como Justificativa da
Instituicdo das Regides Metropolitanas

Quando da primeira previsdo constitucional sobre o arranjo
metropolitano, a Constituicdo Federal de 1967 previu a possibilidade de que a Uniao,
por meio de lei complementar, pudesse instituir regides metropolitanas a fim de que

0s Municipios que integrassem a mesma comunidade socioecondmica realizassem,
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conjuntamente, servicos de interesse comum. Naquele contexto normativo, conforme
ja tratado, as competéncias atribuidas aos entes municipais, em razdo de sua
autonomia, gravitavam em torno de tudo aquilo que dizia respeito a seu peculiar
interesse.

Além de todas as inovacodes trazidas pelo texto da Constituicdo
Federal de 1988, ocorreram mudancas literais quanto aos termos que tratam das
competéncias do ente municipal e também das atribuicGes da metrépole. Apesar das
mudancgas, manteve-se, por assim dizer, a semantica. Enquanto peculiar interesse
deu lugar ao interesse local, os servicos de interesse comum foram sucedidos pelas
funcdes publicas de interesse comum, nos termos do 83°, do art. 25, da Constituicéo
Federal de 1988.

A néo ser a significativa mudanca de servicos para funcdes, o que
ampliou o espectro e potencialidades da regido metropolitana e das outras figuras
regionais, a constante que fundamenta a aglomeracédo regional diz respeito aos
interesses. Seguindo uma légica ja debatida quando da andlise do arranjo federativo
brasileiro, ha de se verificar o predominio de interesses para se atribuir e justificar
competéncias aos respectivos entes que compdem essa federacdo. A principio,
interesses nacionais atraem a competéncia da Unido, ao passo que 0s interesses
regionais sdo atribuidos aos Estados-membros, remanescendo aos Municipios aquilo
que for de interesse local.

Para além das competéncias que foram expressamente definidas ao
Municipio pela Constituicdo Federal, o termo interesse possibilita uma andlise
referencial a depender das peculiaridades de cada um dos municipios, em confronto
as demais estruturas federativas que o caso concreto impde. No federalismo de
cooperacao, diferente do federalismo dual onde a divisdo de competéncias era mais
estanque, é dificil estabelecer competéncias dos entes federativos que ndo se
interconectam, sobretudo pelo fato de a Unido possuir amplas atribuicbes quanto as
politicas publicas, editando leis para tanto.

Quanto aos Municipios, tem se que historicamente o ordenamento do
uso do solo Ihe é atribuido, o que é reforgcado expressamente pelo texto constitucional,
com a qualificadora trazida pelo ultimo texto constitucional que atribuiu a este ente
proeminéncia na politica urbana. No mesmo sentido, a titularidade de alguns servigos
publicos foi atribuida aos municipios, como o caso do transporte coletivo e o

saneamento basico.
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Contudo, em razdo das relacbes que se desenvolvem entre
municipios vizinhos, sobremaneira quando um deles atinge um grau de predominancia
econdmica e institucional, a rede de influéncia que se cria entre tais municipios pode
quebrar a légica de interesse local, refletindo fatalmente nas politicas e servigos
publicos. Competéncias e funcbes que originariamente eram tratadas como local,
passam a ter influéncia e predominancia regional.

As fungdes de interesse comum s&o o ponto chave para a definicao
juridica do arranjo metropolitano. A par de todas as outras perspectivas que se pode
definir a metrépole, apoiadas em outros ramos do saber, como a geografia e
urbanismo, o que justifica a institucionalizagcdo de uma regido metropolitana é a
constatacao da existéncia de funcdes de interesse comum.

Mas, ainda que as funcdes se justifiguem por um viés de
racionalizacdo, a juncédo de atribuicbes sob o seu prisma também estremece 0s
institutos classicos do federalismo e da distribuicio de competéncias, trazendo
discussdes como: qual a melhor maneira de serem identificadas e dimensionadas
essas funcgdes, politicas e servicos publicos; quais os limites que sao impostos as
autonomias municipais e estadual; e, por fim, se havera ou ndo um deslocamento de
competéncias e titularidade em razdo da instituicdo da regido metropolitana.

Conforme salienta Alaér Caffe Alves (1998) “o maior ou menor grau
de repercusséao do problema para aquém ou além dos limites do Municipios e 0 modo
de soluciona-lo é que determinam, casuisticamente, a sua qualificacéo de ser local ou
nao”. Segundo o0 mesmo autor, essa “repercussdo € movel, em sua extensao e
profundidade, em func&o do desenvolvimento da realidade sGcio-econdmica-urbana e
do aperfeicoamento tecnoldgico para o seu conveniente tratamento [...]".

Assim, nos termos da Constituicdo Federal e do Estatuto da
Metrépole, os municipios podem se regionalizar para organizar, planejar e executar,
de forma integrada, politicas publicas ou acdes nela inseridas, que isoladamente
seriam inviaveis fazé-las por apenas um municipio. Ou ainda, cuja execugao possa
causar impacto de um municipio nos outros. Conforme Santos (2018), o escopo do
Estatuto da Metropole € justamente, ao final, possibilitar a realizagdo das FPICs.

As fungdes publicas de interesse comum ndo sdo competéncia em si,
mas uma forma de categoriza-las a partir de um contexto regionalizado, sobretudo no

contexto do federalismo de cooperagcdo ou de integracdo, consoante abordagem de
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Caffé Alves (1998)%%. Segundo esse autor, as FPICs ndo se configuram como a
simples soma dos interesses locais dos municipios que integram a regido, mas o
reconhecimento de que dada a unidade organica do contexto metropolitano, tais
funcdes “ndo suportam a divisdo discreta em elementos simples e localizados”
(ALVES, 1998, n.p).

E relevante apontar, conforme César (2017, p. 146), que “toda funcéo
publica de interesse comum €, em Ultima analise, um servi¢co publico de interesse
local, ou municipal”’, mas quando inseridos no ambiente metropolitano, limitam a
atuacao dos municipios tanto no seu aspecto legal, quanto operacional. Os servi¢os
publicos que derivam das politicas publicas inseridas nas FPICs desbordardo nas
“delimitagdes juridicas, especificamente no Direito Constitucional e do Direito
Administrativo” (CESAR, 2017, p. 147).

Em que pese o raciocinio de que as FPICs sao originalmente servicos
de interesse local, o servi¢co publico de gas canalizado pode figurar no rol de FPIC nas
legislacGes que instituem as regides metropolitanas??, servico este que, nos termos
da Constituicao Federal, é de titularidade dos Estados-membros. Esse exemplo auxilia
a compreensao de que a institucionalizacdo de uma regido metropolitana ndo acarreta
no deslocamento da competéncia municipal para a estadual, mas se cria um
condominio de competéncias.

Nesse sentido, se o parcelamento, uso e ocupag¢do do solo é
originariamente competéncia municipal e pode ser categorizado como FPIC, também
a distribuicdo de gas canalizado que, na sua origem, é competéncia do Estado-
membro que, da mesma forma, pode ser considerado uma FPIC no contexto
metropolitano. Vale acrescentar que nem a Constituicdo, tampouco o Estatuto da
Metropole, identificaram, a priori, quais seriam as fun¢Bes publicas de interesse
comum.

Considerando sobretudo o aspecto de uma norma geral de direito

urbanistico, o Estatuto da Metropole tem abrangéncia em todo o territorio nacional e,

28 A respeito do federalismo de integracdo, Alaér Alves Caffé aponta que: “[...] no Brasil, vigora
atualmente um quadro de competéncias constitucionais cuja distribuicdo caracteriza o federalismo de
integracado, sucessor do federalismo de cooperagdo, ambos contrarios ao federalismo dualista, de
carater rigido, onde dominavam as competéncias exclusivas. Nesse sentido, como regra, a
interpretacao sistémica da Constituicdo Federal deve sempre levar em conta os objetivos de integracao
entre os interesses publicos nacionais, estaduais, distrital e municipais, precisamente na forma como
foram intencionados pelo legislador constituinte” (ALVES, 2016).

29 Lei Complementar 107, de 12 de janeiro de 2008, da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, inclui,
no seu art. XX, inciso VII, a distribuicdo de gas canalizado entre as FPICs daquela RM.
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evidentemente, tem o poder de regulamentar todas as 76 metrépoles brasileiras, além
dos aglomerados urbanos e microrregides. Da mesma forma que existem diferencas
marcantes entre os 5.570 municipios brasileiros, tais dessemelhangas se projetam
Nnos arranjos regionais e, portanto, o que para uma metropole pode ser uma FPIC,
para outra nao.

Sobre a auséncia de taxatividade prévia das FPICs pelo legislador,
Hoshino e Moura (2019) esclarecem que a distincdo entre interesse local, de
competéncia municipal e interesse comum, de competéncia metropolitana, se revela
por uma linha ténue que apenas o “tempo, a experiéncia concreta e as relagbes de
forca local-regional poderao qualificar” (p. 379).

Ainda que ndo sejam enumeradas, é possivel extrair do Estatuto da
Metrépole algumas FPICs quando se analisa o conteaddo minimo do PDUI, como € o
caso do parcelamento, uso e ocupac¢ao do solo, ja que o0 macrozoneamento regional
€ uma das diretrizes indispensaveis do planejamento regional. Além do que, depois
de quase 50 anos da instituicAo das primeiras metrépoles, alguns temas se
evidenciam mais como func¢des publicas de interesse comum e sao recorrentes nas
diversas leis que instituem regides metropolitanas, como no caso do meio ambiente,
mobilidade e saneamento.

Também é preciso recordar que a propria Lei Complementar n® 14, de
8 de junho de 1973, ao estabelecer as primeiras regides metropolitanas, enumerou 0s
interesses metropolitanos em seu art. 52, além de estabelecer que outros poderiam
ser incluidos posteriormente pelos Conselhos Deliberativos, podendo ser considerado
como um embrido do que, mais tarde, passou a ser denominado de FPIC, com a
edicdo do Estatuto da Metropole.

Nesse sentido, conforme aborda Caffé Alves (1998), as defini¢cdes de
FPICs poderao ser dogmaticas ou “ad hoc”. O autor ainda acrescenta que “os critérios
mais distinguidos para identificacdo das funcdes publicas de interesse comum
metropolitano séo: o fisico-geografico, o territorial, o econdémico, o financeiro, 0
técnico, o institucional, e os de carater estratégicos” (n.p).

Agora, a partir do Estatuto da Metrépole, as leis que instituem as
regides metropolitanas também devem indicar quais as FPICs que justificam a
institucionalizacdo do arranjo regional. Para Longo Filho (2020, p. 140), a “nogéo de
interesse comum deve estar positivada na lei complementar instituidora da Regiao

Metropolitana”, justificando a migracdo de tais funcbes das esferas municipal e
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estadual para a metropolitana.

N&do apenas a identificacdo da FPICs, mas também o seu
dimensionamento € relevante. No caso do parcelamento, uso e ocupacao do solo, por
exemplo, o proprio Estatuto da Metropole determina a necessidade tanto da
delimitacdo de um macrozoneamento quanto do estabelecimento de diretrizes para a
articulacéo desta politica publica entre os Municipios. Para Costa (2014, p. 209), por
exemplo, embora a FPIC de uso do solo ndo seja uma infraestrutura, ela é
“‘influenciada e influencia a disposi¢des de infraestrutura no territério”.

No contexto metropolitano, os regramentos desta FPIC traduzem
guestdes de disposicdo dos locais destinados a moradias, localizacdo dos postos de
trabalho, equipamentos publicos e de lazer e assim por diante, ainda que de forma
geral. Se no ambiente de um Unico municipio tais disposi¢cdes sdo evidentemente
desiguais, no aumento para a escala metropolitana essa desigualdade tende a ser
ainda mais patente, jA que as diferencas ndo sdo pautadas apenas pela l6gica de
mercado que captura opc¢des politicas, mas também na realidade orcamentéria de
cada um dos Municipios envolvidos.

A maneira de fazer com que os cidaddos metropolitanos circulem
entre 0s espacos de habitacdo, trabalho, moradia e lazer também faz com que o tema
da mobilidade seja alcado a uma FPIC. Além disso, embora a mobilidade urbana nao
se resuma ao transporte coletivo, esse é um dos pontos mais sensiveis de tal politica.

Assim, ressalta-se que, da mesma forma que a Constituicdo Federal
dispde que o parcelamento, uso e ocupacao do solo seja originariamente competéncia
municipal (art. 30, inciso VIII), também o transporte coletivo aparece expressamente
como uma competéncia em que deve o Municipio exercer diretamente ou por meio de
concesséo (art. 30, V).

Os cenarios se tornam mais complexos porque no caso do transporte
intermunicipal, a competéncia é do Estado-membro, a partir de sua competéncia
residual. Ja no contexto metropolitano, a partir da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana, instituida pela Lei Federal n°® 12.587, de 3 de janeiro de 2021, atribui-se a
Unido a possibilidade de fomentar projetos de transporte publico nas regides
metropolitanas.

Para aléem do transporte coletivo, a questdo da mobilidade urbana
deve abordar outros modais de transporte. Por exemplo, a auséncia de ciclovias que

se integram nos territdrios conurbados, que poderiam possibilitar um transporte
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cicloviario no territério metropolitano. Também as diretrizes de uso e ocupacao do solo
articuladas em corredores de transporte que podem ser refletidas em uma regra de
macrozoneamento regional.

Neste sentido, Lima Neto (2014) adverte que as entidades
responsaveis pela mobilidade metropolitana tém restringido esse conceito ao
deslocamento “realizado por transporte publico e, quando muito, incorpora o sistema
viario como elemento no processo de gestao e planejamento” (p. 368).

Por fim, o saneamento basico aparece frequentemente como uma das
mais evidentes FPICs e, inclusive, € objeto da decisao judicial mais paradigmatica a
respeito do arranjo metropolitano junto ao Supremo, a ADI 1.842, que sera abordada.

Apenas destacando duas das principais atividades ligadas ao
saneamento basico € possivel perceber a sua pertinéncia a légica metropolitana.
Nesse sentido, tanto a captacdo e tratamento de agua, quanto o tratamento e o
despejo do esgoto estdo naturalmente relacionados as localizagcbes de bacias
hidrogréficas, as quais podem abranger diversos municipios. Nada obstante, a
titularidade deste servico tem sido atribuida ao Municipio.

Recentemente, no entanto, sobretudo apds a Lei Federal n°® 14.026,
de 15 de julho de 2020, o denominado “Novo Marco Legal do Saneamento”, a logica
da regionalizacdo deste servico foi ressaltada, inclusive ao promover mudancas junto
ao proprio texto do Estatuto da Metrépole, prevendo expressamente que o estatuto
deve ser aplicado as unidades regionais de saneamento, de que trata a Lei Federal
n°®11.445, de 5 de janeiro de 2007 — diploma legislativo onde se estabelecem diretrizes
nacionais para o saneamento basico.

Assim que definidas as FPICs e instituida a regido metropolitana,
haverd importantes alteracdes quanto a forma de executar as politicas e servicos
publicos nela inseridos. Para José Afonso da Silva (2010, p. 160), uma vez constituida
a regiao metropolitana, os “servicos, no que sejam comuns aos Municipios que a
integram, perdem as caracteristicas de servigos locais de peculiar interesse municipal,
para se tornarem de interesse metropolitano”. Por outro lado, como a metropole ndo
se configura como um quarto nivel de poder politico, Caffé Alves (1998) destaca que
0 interesse metropolitano ndo se autonomiza com relagdo aos entes federativos
envolvidos no arranjo regional.

A questdo da compulsoriedade da integracdo metropolitana, das

competéncias e titularidades das politicas e servi¢cos publicos que se desdobram a
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partir das FPICs foram objetos de controvérsias postas ao Poder Judiciario. Quanto
ao primeiro ponto, através das Ac¢les Diretas de Inconstitucionalidade — ADIs n° 796
e 1841, o Supremo Tribunal Federal entendeu que o requisito de criagcado da regido
metropolitana dependia de lei complementar estadual, sendo inconstitucional a
existéncia da realizacdo de consultas prévias feitas por plebiscitos as populacdes
interessadas, como previam o §1°, do art. 216, da Constituicdo Estadual do Espirito
Santo e o art. 357, da Constituicdo Estadual do Rio de Janeiro, respectivamente.

No que diz respeito a questdo das competéncias e titularidades das
FPICs, aponta-se como paradigmatica a decisdo a respeito do tema no acérdao
proferido pelo Supremo Tribunal Federal da Acao Direta de Inconstitucionalidade —
ADI n° 1842, em que se questionava a validade da Lei Complementar n°® 87, de 16 de
dezembro de 1996, que tratava a respeito da Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro
e que deslocava competéncias municipais para a esfera estadual, em raz&o do arranjo
metropolitano. De acordo com Longo Filho (2020, p. 71), o acérdédo da ADI n° 1842
“pode ser identificado como o ponto de partida para a constru¢do do regime juridico
das Regides Metropolitanas no Brasil”.

No referido julgamento prevaleceu o entendimento de que a
instituicdo da Regido Metropolitana ndo implica no deslocamento da competéncia
municipal para a estadual. Conforme salientado pelos Ministros Gilmar Mendes e
Ricardo Lewandowski, o deslocamento da competéncia e titularidade das politicas e
servicos de interesse local para o Estado representaria uma ofensa a autonomia
municipal e, por sua vez, ao peculiar sistema federativo brasileiro que considera o
Municipio um ente federativo de terceiro nivel.

Também consta do acérddo que a légica metropolitana deve
possibilitar a racionalizacdo da prestacdo do servi¢co publico ao mesmo tempo que
impede que “um municipio isoladamente nao obstrua todo o esforco comum para
viabilidade” (BRASIL, 2013, p. 177) das fung¢des publicas de interesse. Nos termos da
ementa do acdrddo, “o interesse comum e a compulsoriedade da integracao
metropolitana ndo sdo incompativeis com a autonomia municipal” (BRASIL, 2013).

O planejamento, gestdo e execuc¢do dessas politicas publicas algadas
a condicao de fungbes publicas de interesse comum demandam arranjos federativos
soélidos e eficientes. Considerando o uso do solo como uma FPIC, processos que
envolvam licenciamentos deverdo ser adaptados diante do novo arranjo. Se 0s

servigos de transporte coletivo e de saneamento basico também forem considerados
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funcdes publicas de interesse comum, os contratos fatalmente deveriam observar o
contexto regionalizado.

Nessa toada, em que um dos principais conflitos existentes no arranjo
metropolitano e regional diz respeito as possiveis divergéncias de competéncias,
podendo tornar obscuro o papel dos entes federativos envolvidos, a correta
identificacdo e dimensionamento das FPICs é indispensavel ndo so para fundamentar
a institucionalizacéo das regides metropolitanas, como também para a sua correta
governanca e para o afastamento dos conflitos normativos que precisam ser
solucionados no ambito administrativo e judicial.

Estes sdo alguns dos motivos para justificar a necessidade da
existéncia do planejamento regional e que, por sua vez, observe regras vigentes a
respeito do direito urbanistico, influenciadas pela plataforma do Direito a Cidade,
sobretudo no que diz respeito a necessidade de gue o0s planejamentos técnicos sejam

permeados pela gestdo democratica.

2.5.2 Um Novo Instrumento de Planejamento. O Planejamento Regional através do

Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado — PDUI

As primeiras linhas de um planejamento urbano regional sao
atribuidas a Patrick Geddes, conforme destaca Peter Hall (2016) na sua obra Cidades
do Amanha. As primeiras ideias de se pensar o0 planejamento de maneira
regionalizada estariam postas no livro Cities in Evolution de Geddes, publicado em
1915, obra que chamou a atencao ao fato de que as novas tecnologias da época,
como o motor de combustao e a energia elétrica, propiciaram a dispersao das cidades
e também a sua conglomeragéo.

Essa expanséao das cidades, consoante Geddes (apud HALL, 2016),
transportava uma técnica de planejamento atrasada que “desperdigcava recursos e
energias, minimizava a qualidade de vida sob a lei da maquina e da cobica e,
consequentemente, produzia, como efeitos especificos, o desemprego e o
subemprego, a enfermidade e a loucura”, bem como “o vicio e a apatia, a indoléncia
e o crime” (Geddes apud HALL, 2016, p. 200). Como resposta, suas primeiras
propostas de planejamento regional concentravam-se na infraestrutura de trafego,
além de utilizar a geografia como base essencial do planejamento, o que significou

uma novidade para a época.
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Se no inicio a questdo do transporte individual através do automovel
e da eletricidade surgiram como tecnologias libertadoras, tornando possivel a
locomocéo entre habitacdo e local de trabalho e, consequentemente, a fuga dos
diminutos espacos urbanos para suburbios e cidades satélites, logo esses arranjos
metropolitanos se tornariam complexos e o desenho institucional dos entes politicos
nao seria capaz de responder as demandas por servi¢os publicos de qualidade.

Edésio Fernandes Jr. (2004) destaca que o enfrentamento da crise
das questdes metropolitanas € um fenémeno internacional, independentemente das
formas de estado adotadas pelos diversos paises. Conforme aponta o autor, “em todo
o0 mundo, ninguém gosta da regido metropolitana, que € um espaco de tensdes entre
0os poderes local e estadual” (p. 70), tensbes essas de sorte econdmica, de
apropriagao e distribuigcdo de recursos naturais, entre outros.

Por isso mesmo, a questdo do planejamento regional € tema que
também se aborda em relevantes documentos internacionais que tratam da tematica
urbanistica. Na Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel (ONU, 2015),
reconhece-se a importancia das dimensdes regionais e locais para a efetiva
integracao regional e a interconectividade do desenvolvimento sustentavel. Seu item
11.a aponta a necessidade de se reforcar o planejamento regional, a fim de integrar
as relacdes econbmicas, sociais e positivas de areas urbanas, periurbanas e rurais.

Também a Nova Agenda Urbana, em seu item 90, estabelece a
“necessidade de se apoiar o fortalecimento da capacidade dos governos subnacionais
e locais de implementar de forma eficaz uma governanca local e metropolitana
multinivel” que contemple “arcabougos juridicos e mecanismos de financiamento
confiaveis” (ONU, 2016, p. 23).

Nesse contexto, o planejamento regional surge como uma
necessidade de racionalizar os servicos e politicas publicas em um contexto de
intensa influéncia entre determinadas cidades. A respeito da tematica de
planejamento urbano, o texto constitucional estabelece que o plano diretor dos
municipios é o instrumento basico dessa misséo.

Pelo que se compreende das normas da Constituicdo Federal, ainda
€ predominantemente com base no instrumento municipal que se define se uma
propriedade urbana cumpre ou n&o a funcdo social, por exemplo. E a regra que
prevalece mesmo diante de um contexto metropolitano. Deste modo, embora o texto

constitucional determine que as regides metropolitanas devem ser instituidas para
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organizar o planejamento das FPICs, ndo se criou em ambito constitucional um
instrumento especifico para tal mister.

Nos termos do que foi tratado anteriormente, a existéncia de FPICs
justifica a instituicdo das Regides Metropolitanas. Porém, varios sdo os problemas que
se originam da compulsoriedade desse condominio de competéncia. Assim, com o
advento do Estatuto da Metropole, em 2015, utilizando-se da prerrogativa de editar
normas gerais sobre a matéria urbanistica, a Unido Federal instituiu o “plano de
desenvolvimento urbano integrado” - PDUI, como o principal instrumento para articular
os desafios metropolitanos. Nesta oportunidade, uniformizou-se a nomenclatura do
plano regional, ja presente em algumas das regiées metropolitanas. Portanto, é no
Estatuto da Metropole que constam as normas gerais do instrumento.

Conforme sugere o nome do instrumento, sua fungéo precipua é de
integrar os planejamentos locais sob a perspectiva regional. E, neste sentido, Araujo
Junior (2008, p. 218) esclarece que “integrar ndo € [...] executar diretamente nem se
substituir & organizacdo ou ao planejamento de tais fungdes publicas”, sendo
necessario considerar os aspectos de todos os entes federativos envolvidos,
mantendo o “equilibrio entre a necessidade logica da integracdo das funcgbes e o
imperativo constitucional da preservacao da autonomia dos entes federados”.

O contexto metropolitano cria “problemas comuns que s6 podem ser
resolvidos de maneira coletiva” (FERNANDES Jr., 2004, p. 71). Para Edésio
Fernandes (2004, p. 71), ndo se resolve problemas metropolitanos tdo somente pela
atuacao local. Por isso, a “resposta ndo se esgota na soma de ac¢les locais, €
necessario se pensar uma forma de responder de maneira integrada, colegiada e
organica a problemas comuns”.

De todos os instrumentos que foram previstos no art. 9° do Estatuto
da Metrépole, é o PDUI que possui maior detalhamento nesta legislacdo. Inicialmente,
aponta-se a necessidade de que este plano seja aprovado por lei estadual, desde que
também tenha sido aprovado pela instancia colegiada que deve integrar a estrutura
da governanca interfederativa da estrutura metropolitana.

A obrigacdo da aprovacdo do PDUI por meio de lei o transforma em
norma juridica, o que pode garantir uma maior efetividade se comparado aos
denominados planos de gaveta, nunca implementados. (ARAUJO Jr., PAULINO;
FRESCA, 2018). Além disso, integrado no ordenamento juridico, o PDUI sera capaz

de delimitar temas urbanisticos aos municipios metropolitanos. Isto €, podera derrogar
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(art. 2°, 81° do Decreto-lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942), suspender a eficacia
(art. 24, 84° da Constituicdo Federal) ou mesmo limitar o campo de incidéncia
daquelas leis municipais que eventualmente tenham extrapolado a competéncia e
poder de regulamentacdo de um municipio metropolitano.

Esse poder, no entanto, € uma via de mao dupla, na medida em que
o PDUI, por sua vez, deve respeitar a autonomia municipal, cuja competéncia
urbanistica é traduzida nos planos diretores. A possivel extensdo do detalhamento de
seus dispositivos deve estar de acordo com a delimitagdo e dimensionamento das
respectivas FPICs.

Para Levin (2019, pp. 87-88), o PDUI se presta justamente a “impor
regras acerca das fungdes publicas de interesse comum (fungdes metropolitanas)”, o
que limita o instrumento ao estabelecimento de regras gerais, nao podendo se
aprofundar naquelas regras que “dizem respeito, apenas e tdo somente, a
organizacdo urbanistica local, sem qualquer relacdo com a prestacdo das funcbes
para as quais foram criadas as unidades territoriais”.

Com a obrigagdo da utilizacdo da ferramenta de um
macrozoneamento regional, o Estatuto da Metrépole teria encerrado o problema do
nivel de detalhamento que o planejamento regional pode alcancar, conforme pontua
Marcela Santos (2018a). Para a autora, 0 macrozoneamento espacializado deve
definir objetivos das areas regionais, servindo de base espacial para a realizacao das
FPICs. A partir do seu estabelecimento, os demais instrumentos, inclusive os previstos
pelos respectivos Plano Diretores, devem se adequar aos objetivos regionais
instituidos pelo macrozoneamento metropolitano.

Conforme ainda destacado por Santos (2018a, p. 498), a acentuada
caracteristica urbanistica de que dispde o PDUI pode “em vez de permitir a
harmonizacdo do planejamento urbanistico no ambito metropolitano [...] resultar em
perda de efetividade e eficacia dos planos”. Segundo seu raciocinio, o planejamento
regional pode ser o mais prejudicado em razdo de um possivel sombreamento, ou
seja, de justaposicao entre o PDUI e os planos diretores.

De maneira exemplificativa, Levin (2019, pp. 87-88) aponta que o0s
PDUls ndo podem “impor regras de zoneamento que ndo digam respeito a servigos
metropolitanos”, tampouco “definir areas para aplicagao dos instrumentos urbanisticos
previstos no Estatuto da Cidade (parcelamento, edificac&o ou utilizagdo compulsoérios

de imOveis urbanos, direito de preempcao, outorga onerosa do direito de construir,
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dentre outros)”.

Por outro lado, o autor ilustra que o PDUI “deve impor, por exemplo,
diretrizes para a articulacdo das politicas afetas a unidade territorial, isto €, normas
que regulam os servigos publicos que devem ser prestados em conjunto”, como no
caso de “saneamento basico, gestdo de residuos solidos, transporte, habitagao
popular, dentre outros” (LEVIN, 2019, p. 90). O PDUI volta-se ao interesse
metropolitano, enquanto os planos diretores atendem aos interesses locais, “ambos
0s interesses sdo previstos constitucionalmente e, portanto, compativeis, desde que
respeitados os ambitos de atuacdo do ente metropolitano e dos Municipios que
compdem a unidade territorial”. (LEVIN, 2019, p. 91).

No mesmo sentido, Mencio e Leite (2021, p. 127) indicam que apesar
de o PDUI e os planos diretores apresentarem “escalas de abrangéncia territorial
semelhantes, suas especificidades sao muito distintas em termos de conteudo”.
Portanto, a principio, o primeiro traca normas mais genéricas, cabendo aos planos
diretores o detalhamento das especificidades que norteardo as politicas publicas. Nao
h& prejuizo, no entanto, de que o PDUI traga normas concretas intraurbanas,
conforme ja mencionado.

Neste sentido, via de regra, enquanto o PDUI aborda as “grandes
linhas mestras de ordenacdo elaboradas de forma conjunta entre o estado e
municipios”, o Plano Diretor deve ser mais concreto e ter seu “conteudo mais voltado
a ordenagao do espacgo urbano intralocal” (MENCIO; LEITE, 2021, p. 144).

Também Bonizzato e Moulin (2018) indicam que o planejamento
regional deve ter um olhar mais amplo, em comparacao ao olhar dos planos diretores,
a partir da amplitude metropolitana em contraste aos municipios, tudo para ndo se
extrapolar os limites metropolitanas e, fatalmente, invadir as competéncias que sao
destinadas aos municipios.

Vale dizer que a aprovacédo do PDUI por meio de lei estadual, assim
como ocorre com os planos diretores no ambito das camaras municipais, acontece
“dentro de um quadro constitucional que compde a constru¢ao hermenéutica de um
sistema nacional de desenvolvimento urbano” (MENCIO; LEITE, 2021, p. 115).

Ambos instrumentos normativos poderéao ter seus conflitos resolvidos
por técnicas de afastamento de antinomias aparentes e também por controle de
legalidade e constitucionalidade, jA que s&o leis que vigoram num mesmo

ordenamento juridico constitucional. Mas, para tanto, é imprescindivel que a correta
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definicdo e dimensionamento das FPICs seja feito, a fim de n&o invadir a autonomia
municipal.

Além desse dimensionamento, ndo se pode deixar de considerar a
legitimidade na elaboragédo do planejamento, que deve ser compartilhado entre
Estado-membros e os municipios, com a efetiva participacdo da coletividade local.

Assim, em primeiro lugar, a participacdo dos Municipios na
elaboracdo do PDUI ndo € apenas uma exigéncia légica que decorre deste arranjo
metropolitano, mas uma forma de garantir a interface a aderéncias necessarias entre
o planejamento regional e municipal. A competéncia metropolitana somente se exerce
de forma conjunta entre municipios e estado. Neste sentido, Bonizzato e Moulin (2018)
advertem que a auséncia de didlogo entre os entes metropolitanos durante o processo
de elaboracdo do PDUI pode torna-lo em uma ferramenta inécua, representando
apenas uma propaganda politico-legislativa.

Em segundo lugar, durante a elaboracdo do PDUI, o Estatuto da
Metropole dispde expressamente da necessidade de que instrumentos da gestao
democrética se fagcam presentes, como a realizacdo de eventos participativos em
todos os Municipios integrantes da regido metropolitana, publicidade de documentos
e acompanhamento do Ministério Publico. Regra que, conforme ja tratada, também
tem correlacdo ao art. 44, do Estatuto da Cidade. Assim, a legitimidade a partir da
participacdo democréatica é exigéncia expressa que decorre tanto do texto dos
Estatutos da Cidade e da Metrépole.

Isto posto, ndo se pode conceber um planejamento regional sem a
participacdo da comunidade, tal qual deve ocorrer nos planos diretores. Possibilitar o
contrario poderia fazer com que o plano diretor, construido coletivamente, pudesse
sofrer limitaces por uma lei estadual elaborada a partir de estudos técnicos e decidida
apenas em gabinetes.

Neste sentido, Hoshino e Moura (2019, p. 387) inferem que ao PDUI
foi transportada a “mesma metodologia de democracia participativa aplicavel aos
Planos Diretores Municipais”. Os autores destacam que a escola regional-
metropolitana fatalmente aumenta a dificuldade para a realizag&o de tais processos
participativos-democréticos, especialmente potencializado pela presenca de entes
que podem apresentar politicas divergentes. Segundo os autores, a participacao
democratica € essencial para que o plano regional se torne um produto de “construgéo

coletiva, participativa, pactuada e observancia obrigatoria" (HOSHINO; MOURA,
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2019, p. 385) tanto pelos estados, quanto pelos municipios metropolitanos.

E o0 que também assevera Santos (2018a, p. 493), ao mencionar que
a elaboracdo do PDUI deve resultar dos instrumentos da participacdo democratica,
isto é, audiéncias e debates publicos que compreenda a sociedade civil e 0s
municipios que fazem parte da regido metropolitana. Sendo uma projecédo do plano
diretor, o PDUI deve, da mesma forma, contemplar a construcao participativa.

Observando-se a prevaléncia do interesse comum sobre o local, como
principio da governanga interfederativa, o Estatuto da MetrOpole esclarece que a
elaboracéo do PDUI ndo exime que os Municipios integrantes da regido metropolitana
elaborem seus respectivos planos diretores e que tais devam ser compativeis com o
plano metropolitano. Nesse sentido, o Estatuto da Metrépole ndo derrogou a regra do
art. 41, inciso Il, do Estatuto da Cidade, que torna obrigatério o Plano Diretor para
municipios integrantes das regifes metropolitanas, independentemente do
guantitativo populacional.

O Estatuto da Metropole também apresenta o conteddo minimo do
PDUI, que devera conter as diretrizes das FPICs, com projetos estratégicos e acdes
prioritarias para investimento; macrozoneamento metropolitano; diretrizes de
articulacdo do parcelamento, uso e ocupacdo do solo; diretrizes intersetorial de
politicas publicas; delimitacdo das areas com restricdo a urbanizacdo; sistema de
acompanhamento e controle das disposi¢cfes, além de diretrizes relacionadas a
regularizacao fundiaria.

Diante do quadro constitucional e normativo posto, pode-se dizer que
o PDUI deve fazer um movimento pendular e simbiético com os planos diretores dos
municipios metropolitanos. O plano diretor ainda € o0 instrumento previsto
constitucionalmente como paradigma da funcédo social da propriedade, conforme
mencionado. Por determinacdo de norma constitucional, esse instrumento pode e
deve conformar a propriedade privada um direito fundamental.

Por outro lado, diante do fato metropolitano, as mesmas tematicas que
sao tratadas no plano diretor podem ser transfiguradas também a um nivel regional,
através das fungdes publicas de interesse comum, nos termos tratados no item
antecedente. As conformac¢des do uso do solo que antes estavam restritas as
decisbes politicas de um s6 municipio, poderédo ser compartilhadas com as cidades
vizinhas e também o Estado-membro. Assim, pelo dever legal de compatibilizacdo dos

planos, pode-se também concluir, a principio, que o PDUI serd um ingrediente
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relevante na conformacao da propriedade privada a sua funcédo social nas areas
metropolitanas.

Esse é um dos motivos pelos quais o PDUI deve espelhar os planos
diretores no que diz respeito a sua forma de elaboracdo e execucgdo. De acordo com
as normas do Estatuto da Metropole, ha expressa mencdo de que na aplicacdo de
suas disposicdes, deve-se observar as normas gerais de direito urbanisticas que
constam do Estatuto da Cidade (82° art. 1°). E, nesta toada, encontram-se 0s
preceitos da plataforma de Direito a Cidade que foram normatizados pela legislacao
brasileira.

As diretrizes e principios do Direito a Cidade existentes no Estatuto
da Cidade migram para o Estatuto da Metropole, jA que se tratam de legislactes
complementares, conforme ja abordado. Da mesma forma que o plano diretor deve
congregar um planejamento técnico submetido ao crivo da gestdo democratica,
também o PDUI deve garantir a participacdo popular, com o desafio de fazé-lo em
escalas maiores. Quanto ao segundo aspecto, da mesma forma que o plano diretor
insere-se no ordenamento juridico com as peculiaridades que lhe sao insitas, também
o PDUI encerrara problematicas que vao além da simples resolucdo de conflitos
normativos pelos tradicionais métodos existentes no ordenamento juridico.

Assim, entendidos os planejamentos como legislacdo, a forma desta
compatibilizacdo também ocorre a partir de uma légica de sistema juridico. Isto é,
colocados lado a lado, os conflitos normativos poderao ser resolvidos pelas classicas
formas de resolucdo de antinomia juridica, jA considerado o sistema federativo.
Contudo, o que as normas de direito urbanistico trazem de novo nessa forma
tradicional de solucionar conflitos normativos é a sua influéncia da plataforma do
Direito a Cidade que desborda, conforme sera tratado, na questdo da legitimidade
normativa a partir da perspectiva da participacédo popular.

Desta maneira, é preciso investigar se as classicas licdbes de
resolucéo de conflitos normativos e também as que dizem respeito a predominancia
de interesses dos entes federativos sdo suficientes para resolver as possiveis
divergéncias existentes entre as atribuicbes dos entes federativos que
compulsoriamente s&o inseridos nos arranjos metropolitanos.

A questao que se coloca é se sempre prevalecera a norma estadual,
em confronto a municipal. A probleméatica volta a ressaltar os conflitos federativos,

desta vez dentro de uma operagédo de interpretagdo normativa, o que demanda o
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estudo da norma juridica e do sistema em que ela esta inserida. No caso especifico
do Direito Urbanistico, a partir de diretrizes do Direito a Cidade, como a elaboracéo

de planos — e suas respectivas legislacdes, a partir da gestdo democratica.
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3 COMPATIBILIZACAO DO PLANEJAMENTO LOCAL AO REGIONAL:
PROPOSTAS DE CONVERGENCIA ATRAVES DAS TEORIAS DO POSITIVISMO E
POS-POSITIVISMO JURIDICO

Tendo alcancado o terceiro e derradeiro capitulo do presente trabalho,
pode-se concluir que os principais instrumentos de planejamento e desenvolvimento
urbano dispostos no ordenamento juridico brasileiro necessitam ser aprovados por
meio de leis, seja pelas Camaras Municipais ou pelas Assembleias Legislativas, no
caso dos planos diretores e dos planos de desenvolvimento urbano integrado,
respectivamente. Diante desta perspectiva, os referidos instrumentos também
passaram a ganhar status de norma juridica.

Enquanto os primeiros, os planos diretores, figuram como o basilar
instrumento da politica urbana, que tem no Municipio o ente federativo mais imediato
no planejamento e execucdo da politica urbana, os PDUIs surgem para integrar os
planejamentos locais sob a perspectiva de uma nova visdo regionalizada,
considerando todo o contexto metropolitano ja tratado.

Parafraseando Robert Alexy (2008)%°, pode-se destacar que sendo o0s
planos diretores e os PDUIs normas, eles compartilhardo todos os problemas que
dizem respeito as espécies normativas. Assim, uma vez transformados em lei, 0s
planos integrardo o complexo ordenamento juridico brasileiro em que vigem
concomitantemente as leis federais gerais, além das estaduais e municipais que
disciplinam o planejamento e desenvolvimento urbano, objetos de andlise deste
trabalho.

Nesse sentido, embora as legislacdes regionais e locais devam
possuir campos de atuacao distintos, tratam-se de tematicas muito semelhantes e que
se complementam de maneira simbidtica. Distante, portanto, de um modelo
racionalmente infalivel que pudesse estipular a priori e de forma precisa a dimenséao
de cada assunto tratado pelas legislacdes, é muito provavel que surjam conflitos
normativos, o que exige do Direito formas de soluciona-los.

A respeito das divergéncias entre os niveis de planejamento, o proprio
Estatuto da Metropole, em seu art. 6°, inciso |, positivou o principio federativo do
predominio do interesse comum sobre o local, o que pode significar uma primeira

forma de solucionar os conflitos existentes entre os Municipios e 0 ente metropolitano.

30 “Normas de direitos fundamentais sdo normas. Por isso, o conceito de norma de direito fundamental
compartilha todos os problemas que dizem respeito ao conceito de norma” (ALEXY, 2008, p. 51).
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Isso significa que um eventual conflito normativo entre um
determinado plano diretor e o seu respectivo PDUI pode ser solucionado pela
conclusdo de que as disposi¢cdes do primeiro sucumbem ao segundo, jA que 0s
interesses regionais e, portanto, comuns, tratados no planejamento regional,
prevaleceriam sobre o interesse local. Contudo, tal assertiva pode se dar de maneira
apressada, ja que o conflito normativo urbanistico deve considerar varias outras
facetas.

Sem ignorar a relevancia do principio federativo de predominancia
dos interesses, 0 presente capitulo discutird as peculiaridades que envolvem as
normas urbanisticas, influenciadas que sao pelos principios de Direito a Cidade, ja
positivados pelo ordenamento juridico brasileiro. Nesse sentido, as caracteristicas que
circundam o especifico e peculiar ordenamento juridico urbanistico ndo parecem se
esgotar na simples aprovacdo de um texto legal.

Em se tratando de normas de direito urbanistico, tanto o plano diretor
quanto o PDUI demandam que um planejamento técnico seja permeado de gestédo
democrética, seja na formulagéo, na execucdo ou no acompanhamento de programas
e projetos de desenvolvimento urbano, conforme preconiza o Estatuto da Cidade, ao
gual a normativa regional também esta submetida. Assim, a analise da prevaléncia de
uma lei que trate do planejamento regional sobre o municipal deve ser, antes,
submetida a critérios de validade que s&o proprios do Direito Urbanistico, sob a
perspectiva do Direito a Cidade. Com este exercicio, pode-se verificar se alguns
pressupostos, como a efetiva participacdo democrética, foram cumpridos em ambas
as instancias estadual e municipal.

Por isso, ao regulamentar aspectos do urbanismo enquanto
mecanismo para a construcdo de cidades sustentaveis, nos termos do art. 2°, inciso
I, do Estatuto da Cidade, o Direito estabelece normativas com caracteristicas
especificas. Apesar disso, ainda que possuam qualidades que lhes séo proprias, as
leis urbanisticas de planejamento vigorardo em um ordenamento juridico pré-
estabelecido, com mecanismos de enfrentamento de conflitos ja existentes para a
resolucdo de divergéncia nos varios ramos do direito, como o direito civil, penal,
administrativo e assim por diante.

E nesse sentido que se deve submeter as normas especificas de
Direito Urbanistico a prova dos classicos mecanismos de solugdo de conflitos e

antinomias, construidas a partir da logica positivista, que ainda sdo capazes de
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solucionar divergéncias que diariamente surgem. Neste ponto, contudo, a resolucéo
a partir de um modelo meramente logico-dedutivo poderia levar a apressada
concluséo que sempre o planejamento regional prevalece sobre o local, em razdo da
interpretacdo de hierarquia normativa.

Assim, ndo bastasse a relevancia constitucional que o planejamento
local alcanca com a Constituicdo Federal de 1988, surge a necessidade da
interpretacdo e solugéo de conflitos a partir de outras ferramentas que se inserem na
superacdo do positivismo, como o denominado pOs-positivismo. Neste viés, a
hermenéutica constitucional surge como uma possibilidade de solucionar os conflitos
normativos entre planejamento regional e local considerando os principios que
derivam diretamente do texto constitucional, sejam os mais préximos a tematica
urbana, sejam os principios federativos e também do Estado Democrético de Direito,
gue podem ser extraidos de suas normas.

A superacdo do modelo positivista para uma atual interpretacdo
normativa ndo deve implicar na rejeicdo das relevantes contribuicbes da doutrina
positivista, conforme sera tratado. Muitas das solucdes de conflitos normativos
passam pelos tradicionais mecanismos de afastamento de antinomias juridicas,
conforme ja mencionado e como sera tratado em tépico especifico.

Por outro lado, a hermenéutica constitucional, com o intuito de extrair
do texto constitucional toda a sua poténcia, pode se revelar um mecanismo adequado
para a solucéo dos conflitos normativos no modelo de ordenamento vigente. Portanto,
na tematica que ora se explora, isto é, dos instrumentos de planejamento urbano
transformados em normas juridicas, a solu¢cdo de seus conflitos deve considerar
outros aspectos da lei que ndo apenas a validade a partir de sua vigéncia. Isto €, a
validade formal, de onde bastaria a aprovacao formal das respectivas Camaras
Municipais e Assembleias Legislativas.

A proposta que ora se debate também deve considerar outras
qualidades da norma juridica, tal qual a legitimidade, que no contexto metropolitano
se traduz no correto dimensionamento das fungdes publicas de interesse comum, a
fim de que a autonomia dos municipios metropolitanos seja respeitada e, ainda, a
juncdo de um planejamento técnico que seja permeada pela gestdo democrética da
cidade, revelando a face participativa do Estado Democratico de Direito.

Essa legitimidade também se traduz na participacdo democratica na

elaboracao dos planejamentos locais e regionais. Ela se entrelaga no atual desenho
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federativo em que as leis regionais sao votadas pela Assembleia Legislativa, por todos
os deputados, ainda que ndo exista uma ligacao politica territorial com os municipios
da respectiva metropole. No mesmo sentido, também pelo poder de veto do
governador, prerrogativa que nao dispdem os prefeitos das cidades integrantes de
determinada regido metropolitana.

Para tanto, o presente capitulo se divide em subtdpicos onde séo
abordadas a importancia da constru¢do de uma Teoria Geral do Direito Urbanistico,
da compreensao dos planos diretores e dos PDUIs enquanto espécies normativas,
submetidas as problematicas do positivismo juridico e, por fim, da possibilidade de
gue a hermenéutica constitucional forneca mecanismos para a solucao dos conflitos
normativos que possam surgir entre o planejamento local e o regional, considerando
os principios e diretrizes do Direito a Cidade, positivados no ordenamento juridico

nacional.

3.1 UMA TEORIA GERAL DO DIREITO URBANISTICO

Conforme ja tratado no item que abordou o Direito a Cidade no
contexto da legislacdo urbanistica, foi apontado que alguns principios e diretrizes
desta plataforma social e filos6fica podem ser encontrados no sistema normativo
brasileiro, destacando-se em especial para este trabalho o direito ao planejamento
urbano permeado pela gestdo democrética das cidades, a fim de garantir que as
cidades sejam sustentaveis, consoante o conceito que € trazido no bojo do proprio
Estatuto da Cidade, no inciso I, do seu art. 2°.

A partir dessa constatacdo, Fernandes (2006) assinala que a
Constituicao Federal de 1988 representa um marco no direito urbanistico brasileiro,
uma verdadeira virada de paradigmas que recai sobre a normativa urbanistica péatria,
revelando a necessidade de uma reestruturacdo dogmatica sobre o tema. Consoante
0 autor ja citado, as normas urbanisticas vao além da mera restricdo administrativa.
Seu intuito, a partir de agora, é conformar a propriedade urbana a fim de se alcancar
objetivos que podem ser extraidos tanto do texto constitucional, quanto de leis
especificas, como o Estatuto da Cidade e, no caso das regides metropolitanas, o
Estatuto da Metropole.

O ponto de partida, portanto, € delimitar qual € o objeto do Direito

Urbanistico e 0 que o faz ser distinto dos outros ramos do Direito. A partir de uma
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leitura da Constituicdo Federal de 1988, o direito urbanistico, expressamente previsto
no art. 24, inciso | do texto constitucional, € um dos principais ramos do Direito
voltados a possibilitar a politica de desenvolvimento urbano, juridicamente e enquanto
sistema normativo. O texto constitucional diz que o objetivo desta politica é ordenar o
pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes.

Por sua vez, o Estatuto da Cidade apresenta diretrizes gerais para se
alcancar a politica publica urbana assentada na Constituicdo. Nesse sentido, o Direito
Urbanistico tem por escopo garantir a sustentabilidade das cidades. A conceituacao
legal dessa sustentabilidade envolve: direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servi¢os publicos,
e ao lazer para as presente e futuras geracoes. Este dispositivo, constante do inciso
I, do art. 2°, do Estatuto da Cidade, € apontado como um dos exemplos explicitos da
introducdo dos principios e diretrizes do direito a cidade no ordenamento juridico
brasileiro.

Como se percebe, sdo objetivos audaciosos que revelam a
interdisciplinaridade em que esta inserido o Direito Urbanistico. Assim, considerando
a leitura do 82°, do art. 182, em consonancia com o art. 59, inciso XXIll, todos da
Constituicdo Federal de 1988, em que se estabelece que a propriedade urbana deve
atender a sua funcao social, pode-se destacar que o direito urbanistico atua sobre a
propriedade urbana, conformando-a a fim de que seja possivel alcancar a funcéo
social da propria cidade. Mas nédo é s0, porque também é o ramo do Direito que estatui
um norte para diversas politicas publicas correlatas.

A respeito de sua definicdo, Hely Lopes Meirelles (2013) h&a tempos
destaca que o direito urbanistico € o ramo do Direito Publico que tem por finalidade
tratar dos principios e regras incidentes na ordenacéo dos espacos habitaveis. Este
conceito é seguido na obra de José Afonso da Silva (2010), que, de maneira ainda
mais especifica, acrescenta que o objeto do direito urbanistico é regular a atividade
urbanistica e disciplinar a ordenagéo do territorio.

No mesmo sentido, Medauar (2019, p. 15), para quem o Direito
Urbanistico € o ramo do Direito que fixa o regime juridico do urbanismo e este, por
sua vez, circunda aquelas atividades destinadas ao uso e a transformacéao do
territdrio. Sua missédo, portanto, seria a de compatibilizar os diversos usos do territorio.

Pires (2020, p. 185) acrescenta que a delimitagdo deste espacgo urbano deve se dar
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através do planejamento e da utilizacdo de instrumentais que lhe sdo colocados a
disposicédo. Mas essa compatibilizacao e delimitacdo de espagos ocorre com vistas a
alcancar objetivos. Conforme aponta Di Sarno (2004), as normas oriundas do direito
urbanistico visam harmonizar as fun¢cdes do meio ambiente urbano, buscando-se a
qualidade de vida da coletividade.

Por este angulo, Guimardes (2020) destaca que as normas
urbanisticas transcendem a tradicional fungéo ordenatoria. A partir do novo paradigma
constitucional, tais normas passam a ter a fungcéo de se alcancgar o bem-estar. Assim,
“a politica urbana deve estar associada ao bem-estar da populacdo diretamente
interessada e a valorizagdo da identidade da coletividade.” Adverte, ainda, que a
“funcao social da cidade € maior do que a soma da fung¢ao social da propriedade.”
(GUIMARAES, 2020, p. 196)

A respeito dos principios informadores do Direito Urbanistico, Silva
(2010) destaca os seguintes: 1) o urbanismo como funcéo publica; 2) conformacao da
propriedade urbana pela ordenacdo urbanistica; 3) coesdo dindmica das normas
urbanisticas; 4) afetacdo da mais-valia ao custo da urbanificacdo; 5) a justa
distribuicdo dos beneficios e 6nus derivados da atuac&o urbanistica. A tais principios,
Medauar (2019) acrescenta o0 6) principio da remissao ao plano e o 7) principio da
participacdo na formacao/efetivacao dos instrumentos urbanisticos.

Ao lado de sua base principiolégica, diversos diplomas normativos
disciplinam regras de cunho urbanistico, sempre permeadas por assuntos
interdisciplinares. As normas relativas ao ordenamento territorial carregam uma forte
intervencdo do direito administrativo, além de elementos da Arquitetura e do
Urbanismo. Aquelas relacionadas ao direito de propriedade e do direito de construir,
ligam-se ao direito civil. A necessidade de participacdo democrética relaciona-se com
a Ciéncia Politica e o direito constitucional. A juncdo de varias tematicas e parcela dos
ramos do Direito sob a perspectiva da atividade urbanistica € o que garante a
autonomia ao Direito Urbanistico como ramo proprio do Direito.

A respeito da autonomia deste ramo e da construcdo de sua Teoria
Geral, Luciano Brasil (2021) esclarece que a resposta para a pergunta sobre a
serventia do direito urbanistico deve apontar que o ordenamento juridico-urbanistico
tem a finalidade de contribuir para a construcéo de cidades sustentaveis, nos termos
do inciso I, art. 2°, do Estatuto da Cidade. Para tanto, “o direito urbanistico oferece

diversos instrumentos e estratégias, consolidados nos campos do planejamento
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urbano, da gestao urbanistica e das politicas publicas” (p. 50).

Para o autor, a ordem urbanistica € um conceito central desse novo
Direito Urbanistico, que tem por finalidade fornecer instrumentos para a tutela do bem-
estar urbano enquanto um direito difuso/coletivo. Sobretudo a partir da sua expressa
mencédo na Lei de Acéo Civil Publica, a Lei Federal n® 7.347, de 24 de julho de 1985,
em razao da edicao do Estatuto da Cidade, reconhecendo-se o ambiente urbano como
um “campo privilegiado de formacé&o de interesses difusos e coletivos”, isto €, “um dos
fatos mais importantes no recente desenvolvimento do sistema de tutelas dos direitos
e interesses transindividuais” (BRASIL L., 2021, p. 17).

Além disso, Luciano Brasil (2021) também destaca a dupla
caracteristica da ordem urbanistica, seja enquanto um ordenamento normativo que é
segmento de um sistema juridico, ou enquanto uma dimensdo prescritiva,
estabelecendo-se um paradigma, “uma ordem especifica que se almeja, informada
por principios e regra que moldam os seus contornos e caracteristicas” (pp. 25-26).

Assim, o ordenamento territorial que decorre e faz parte da ordem
urbanistica, possui como caracteristica ser uma politica estatal de longo prazo, que
deve conciliar o desenvolvimento econémico com as formas de ocupacao territorial,
objetivando o bem-estar da populacdo (BRASIL L., 2021). Um dos instrumentos para
alcancar tais objetivos € o planejamento, isto é, a “tomada de decisdes por

antecipacao”, que implica na articulagdo de politicas setoriais, no seguinte sentido:

A articulagdo das politicas setoriais conduz a necessidade de
formulacdo de um planejamento integrado, especialmente no ambito
municipal (escala territorial em que as questdes tendem a se tornar
muito pronunciadas). Assim, um planejamento municipal integrado,
terd de articular as seguintes instancias de planificacdo, sem prejuizo
de outras que possam vir a surgir: 1) Plano Diretor, concebido como o
“instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao
urbana” (art. 40, caput, do Estatuto da Cidade) e como “parte
integrante do processo de planejamento municipal (art. 40, §1°, do
Estatuto da Cidade); 2) Plano de integracao (se 0 municipio estiver em
Regido Metropolitana, Aglomeragdo Urbana ou Microrregiao); 3)
Planejamento Orcamentéario e Fiscal, como é o caso do Plano
Plurianual, da Lei de Diretrizes Or¢camentarias e da Lei Orcamentaria;
4) Planos de desenvolvimento econdmico e social; 5) Planos setoriais
e/ou especificos, como o Plano Local de Habitagdo de Interesse
Social, o Plano Local de Gestdo de Residuos, o planejamento
ambiental, etc.; 6) Planejamento estratégico / planos de gestao. Todo
esse planejamento integrado devera estar coordenado a partir de um
fio condutor, que é a respectiva estratégica de desenvolvimento
sustentavel (BRASIL, 2021, p. 40).
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Todas essas caracteristicas especificas do direito urbanistico
demandam a construcdo de um regime juridico adequado, com as seguintes

caracteristicas:

O regime juridico construido para o caso ha de providenciar uma
regulamentacdo ampla das hip6teses envolvidas no desenvolvimento
do programa, incluindo-se provisbes para situacdes de direito
intertemporal, definicdo de sancdes, etc. E o marco regulatério (a
moldura juridico-institucional) estruturado para fazer frente as
especificidades da situagdo tratada, permitindo uma atuacéo
administrativa muito mais sofisticada e menos generalizante que o
habitual (BRASIL, 2021, p. 61).

Luigi Bonizzato (2020, p. 5) vai além e aponta a existéncia de uma
Constituicao Urbanistica, a partir do estabelecimento de normas constitucionais sobre
a atividade urbanistica na Constituicdo Federal de 1988. Para o autor, existe um
‘conjunto de normas constitucionais e infraconstitucionais, algumas das quais
interpretadas de maneira especifica e direcionada, faz com que se possa defender a
existéncia de uma espécie de estatuto constitucional urbanistico”. Além do viés
interpretativo, a constituicdo urbanistica seria um paradigma a partir do qual todas as
demais normas urbanisticas deveriam ser criadas, sob pena de ilegalidade ou
inconstitucionalidade.

A leitura desta constituicdo urbanistica levaria a conclusédo de que ha
um dirigismo constitucional voltado ao ambiente urbano em que o papel das normas
constitucionais a respeito desta tematica seria o0 de garantir “certeza de eficacia e, por
que nao dizer, efetividade” (BONIZZATO, 2020, p. 66).

Ainda conforme Bonizzato (2020), a construcdo de uma teoria da
constituicdo urbanistica serve para também utilizar com rigor o controle de
constitucionalidade das leis urbanisticas municipais, eliminando normas
inconstitucionais que fomentam as desigualdades existentes no Brasil. Isto porque, 0
autor pontua que as atuacdes legislativas podem refletir o interesses das elites
dominantes, que “impregnadas do individualismo a elas imanente, trataram de garantir
em leis meios de obstaculizar a eficacia de normas que poderiam servir de ameaca a
solidos direitos” (pp. 71-72), sobretudo aqueles “relacionados as posses dos mais
favorecidos” (p. 79).

Com respeito a Constituicdo Federal enquanto paradigma das normas
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urbanisticas, Carvalho Neto e Perez (2019) acrescentam que deve ser extraido do
texto constitucional os fundamentos de normas com carater nacional, bem como a
fixagcdo de “principios, regras, instrumentos, diretrizes, objetivos, politicas ou planos
uniformemente aplicaveis em todo o territério, como também de oferecer espaco para
que Estados e Municipios busquem adaptar todo esse quadro normativo a realidade
e as peculiaridades locais” (pp. 46-47), sobretudo em relacdo a este ultimo ente
federativo, dada sua relevancia na execucao da Politica Urbana.

Por fim, outro ponto de destaque para a construgdo de uma Teoria
Geral do direito urbanistico é a abordagem a respeito das diferenciacdes que existem
com relacéo ao direito a cidade, embora alguns principios e diretrizes desta plataforma
tenham sido incorporados ao sistema normativo patrio.

Como jé abordado neste trabalho, a expresséo Direito a Cidade néo
equivale a um ramo do Direito como o proprio Direito Urbanistico ou o Direito Civil,
Direito Constitucional e assim por diante. Assim, quando o presente trabalho propde
analisar a efetividade do Direito a Cidade na tarefa de compatibilizacdo de planos
regionais e locais, nada mais faz do que analisar as normas do direito urbanistico que
carregam consigo a influéncia da plataforma filoséfica, em especifico o direito ao
planejamento urbano e a gestdo democrética das cidades.

Enquanto o Direito Urbanistico diz respeito ao conjunto de normas
que regulam a atividade urbanistica e disciplina a ordenacao do territério, como ja
tratado neste tépico, o Direito a Cidade visa proporcionar a constru¢do da cidade pelo
proprio cidadao, permitindo que este usufrua das “vantagens, dos servicos e
oportunidades oferecidas pelas boas localidades do sistema urbano” (SANTOS K.,
2020, p. 176).

O direito a cidade esta relacionado ao direito e possibilidade de a
coletividade cidada participar da construcdo do espaco urbano, fazendo parte da
tomada de decisdes que influem na forma como a cidade € vivida, garantindo a
“‘dimensao coletiva dos beneficios urbanos” (SANTOS K., 2020, p. 176), o direito de
‘morar e habitar em um lugar mais democratico, mais participativo, com melhores
condi¢cbes de trabalho, de educagéo, de lazer, de transporte, da prestacdo de bons
servigos publicos”, isto €, nas palavras de Pires (2020, pp.188) “cidades mais
humanas, justas, igualitarias, onde o direito a ter direito encontre seu espaco de
concretizacao.

Assim, a esse respeito, Guimaraes (2020, p. 210) pontua que:
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O direito a cidade, enquanto direito humano coletivo, compreende o
conjunto de direitos que garantem a participacdo democratica,
incorpora a ideia de participacdo nas decisdes da polis e € um dos
direitos basilares do cidaddo, pois € justamente na cidade que o0s
conflitos se estabelecem, onde efetivamente sdo executadas as
politicas publicas de saude, educacdo, moradia, mobilidade, entre
outras, razdo pela qual é considerada o efetivo espaco do exercicio do
poder politico do cidadao.

Também, Ferreira (2020) afirma que:

by

[...] o direito & cidade assume esta perspectiva revolucionéria,
tencionando as decisbes quanto ao processo de urbanizacdo, as
estruturas e aos desenhos da cidade. Um direito que s6 pode ser
alcancado por meio de acesso, apropriacdo e utilizacdo plena do
espago, consorciado ao direito de os habitantes participarem do
espaco urbano. No fundo, trata-se de um conceito multidimensional,
construido a partir do desenvolvimento da experiéncia urbana
comunitaria e participativa (p. 231).

Assim, sob a nova perspectiva constitucional, considerando-se a
influéncia do Direito a Cidade no ordenamento juridico urbanistico, o ramo do Direito
Urbanistico assume um papel que vai além do estabelecimento de normas de restricdo
administrativa, como historicamente era concebido, em que autoridades fixavam
limites de edificacao, por exemplo.

As ferramentas do direito urbanistico devem sempre se nortear pelos
principios da Constituicdo Urbanistica (BONIZZATO, 2020), considerando a ordem
urbanistica como um direito coletivo (BRASIL, 2021), garantindo que os principios da
participacdo democratica na construcdo dos espacos urbanos sejam também
preocupacao de instrumentos juridicos.

Além da conjugacado de varias facetas de ramos distintos do Direito
reunidos sob a perspectiva do direito urbanistico, este ramo tutela a construcéo de
ambientes urbanos sustentaveis através de normas juridicas que lhe séo proéprias,
como o planejamento urbano democratico. A insercdo de tais planejamentos enquanto
leis reclama a construcdo de principios proprios a fim de solucionar os conflitos
normativos que fatalmente surgirdo na oposicéo de direitos individuais fundamentais

e coletivos.
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3.2 A RESOLUCAO DE CONFLITOS DE COMPATIBILIDADE PELO SISTEMA DO POSITIVISMO
JURIDICO

A contextualizagdo historica a respeito da formacédo das cidades
demonstra que o planejamento urbano surge como um conjunto de instrumentos e
técnicas aplicaveis nesse ambiente urbano em (re)construcdo, sobretudo a partir da
Revolucéo Industrial. O mote era resolver os problemas proprios da urbanizacao. Mas,
para além das melhorias de qualidade de vida da populacdo em geral, Lefebvre (1999;
2008), na Franca, apontou que as técnicas de planejamento urbano eram utilizadas
para apropriacdo do espaco urbano pelo setor privado, como fez Haussmann, ao
higienizar a centralidade de Paris, expulsando os ditos degenerados de seus
casebres.

A execucdao de tais planejamentos, muitas vezes com Vviés higienista
e geradores de segregacdes socioterritoriais, contou com a utilizacdo de instrumentos
juridicos, através da imposicdo de desapropriacGes, despejos e da estipulacdo de
normas denominadas de posturas municipais, que se desdobram e se especializam
em normas administrativas e restritivas para impor limites e padrées construtivos. O
Direito, portanto, recepciona aspira¢des do urbanismo que lhe é contemporaneo e, ao
mesmo tempo, passa a influenciar diretamente na composicéo territorial e no desenho
urbano.

Assim, e embora a definicho de Direito seja um tema ainda
controverso que acomoda diversas interpretacdes, revisitacfes de teorias classicas e
novas proposi¢cdes que acompanham a evolucéo da vida em sociedade, ndo se pode
ignorar a importancia cientifica que representou as teorias positivistas que focaram o
objeto do Direito as suas normas.

Nesse sentido, da mesma maneira que o urbanismo ainda se utiliza
da definicdo de parametros construtivos, estabelecendo critérios de uso e ocupacéo
por meio de zoneamentos, revela-se apropriado também a analisar normas juridico-
urbanisticas sob a perspectiva positivista. Mesmo que seja como uma etapa que
antecede a compreensao de um sistema mais aberto, que ndo mais restringe o Direito
as normas-regras e se permite a interpretacdo juridica por principios. Isto €, que
considera norma juridica aquelas disposi¢cdes que ndo apenas obrigam, permitem e
proibem, mas também aspiram a mudanca da sociedade para se atingir uma

convivéncia melhor.
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A investigacao se revela também importante para o presente trabalho,
na medida que as solu¢cdes de conflitos normativos passam pela compreensao do
Direito como um sistema normativo. A andlise da constitucionalidade de uma lei
urbanistica, seja no seu aspecto formal quanto material, passa pela compreenséo de
meétodos logico-dedutivos, proprios destes sistemas positivistas da teoria juridica.

Entdo, sob a perspectiva positivista, pode-se abordar o Direito
enquanto norma, sobre a qual se aplica uma técnica de subsuncéo, dentro de um
sistema, o ordenamento juridico. De saida, as teorias positivistas apenas consideram
normas juridicas aquelas produzidas pelo 6rgao estatal, destacando o seu carater
monista, que se contrapde ao dualismo3! do direito natural.

Bobbio (2014a) esclarece que o atual estagio do Estado Moderno é
fruto da dissolucdo da sociedade medieval, em que coexistiam diversos ordenamentos
juridicos que se contrapunham ou se integravam. Ordenamentos juridicos universais,
como as regras da Igreja e do Império, conviviam com o0s ordenamentos das
sociedades nacionais, no caso dos feudos, das corporagcbes e das comunas. A
caracteristica do Estado Nacional Moderno se fixa na centralizagdo do poder
normativo e coativo. Por isso, a ideia de que a norma juridica é aquela criada por tais
organismos, dentro de sua respectiva jurisdicdo, onde se forma um especifico
ordenamento juridico.

Feita essa primeira observacdo, Bobbio (2014a) apresenta trés
principais problemas que gravitam em torno das normas juridicas. Da justica ou
injustica, de carater deontol6gico®?; a eficacia ou ineficacia, relativas a

fenomenologia®3, e, por fim; da validade ou invalidade, de viés ontol6gico** do Direito.

31 Enquanto o positivismo considera direito apenas aquele produzido pelo Estado, o jusnaturalismo
considera as leis naturais, sejam oriundas do Cosmo (mundo antigo), de Deus (periodo medieval) ou
da razdo humana (idade moderna).

32 Para Bobbio (2014a, p. 48): “O problema se uma norma ¢é justa ou ndo é um aspecto do contraste
entre o mundo ideal e o mundo real, entre o que deve ser e 0 que €: norma justa € aquela que deve
ser; norma injusta € aquela que ndo deveria ser. Pensar sobre o problema da justica ou ndo de uma
norma equivale a pensar sobre o problema da correspondéncia entre o que é real e o que é ideal. Por
isso, o problema da justica se denomina comumente de problema deontoldgico do direito”.

33 Conforme Bobbio (2014a, pp. 49-50) “A investigacdo para averiguar a eficacia ou a ineficacia de uma
norma € de carater historico-sociolégico, volta-se para o estudo do comportamento de membros de um
determinado grupo social e se diferencia seja da investigacao tipicamente filoséfica em torno da justica,
seja da tipicamente juridica em torno da validade”. Aqui, também, para usar a terminologia douta, se
bem que em sentido diverso do habitual, pode-se dizer que o problema da eficacia das regras juridicas
€ o problema fenomenolégico do direito.

34 O problema da validade juridica pressupde que se tenha respondido a pergunta: o que se entende
por Direito? Trata-se, querendo adotar uma terminologia familiar entre os jusfilésofos, do problema
ontoldgico do direito (BOBBIO, 20144, 49).
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A problematica relacionada a justica diz respeito a correspondéncia
das normas aos valores que fundamentam um determinado ordenamento juridico, “a
pergunta se uma norma € justa ou injusta equivale a perguntar se € apta ou ndo a
realizar esses valores” (BOBBIO, 2014a, p. 48). A eficacia, por sua vez, busca
constatar se a norma é ou nao observada pelos individuos a quem é dirigida.

Ja a validade, é a questdo de destaque nas teorias positivistas. Isto
porque, analisa-se a validade dentro de um sistema ou um ordenamento juridico. E a
partir desta constatacdo que se permite concluir se a norma pertence ou ndo a
determinado sistema. Bobbio (2014a) apresenta trés operacdes que devem ser feitas
para averiguar o critério de validade, as quais se relaciona a 1) autoridade legiferante;
2) a ab-rogacao ou ndo da norma; e 3) compatibilidade dentro do sistema. Explicita o

autor:

1) averiguar se a autoridade de quem ela emanou tinha o poder
legitimo para emanar normas juridicas, isto €, normas vinculantes
naquele determinado ordenamento juridico (essa investigacéo conduz
inevitavelmente a remontar até a norma fundamental, que é o
fundamento de validade de todas as normas de um determinado
sistema); 2) averiguar se nao foi ab-rogada, ja que uma norma pode
ter sido valida, no sentido de que foi emanada por um poder autorizado
para isso, mas nao quer dizer que ainda o seja, o que acontece quando
uma outra norma sucessiva no tempo a tenha expressamente ab-
rogado ou tenha regulado a mesma matéria; 3) averiguar se nao €
incompativel com outras normas do sistema (0 que se chama de ab-
rogacgéao implicita), particularmente com uma norma hierarquicamente
superior (uma lei constitucional é superior a uma lei ordinaria em uma
Constituicdo rigida) ou com uma norma posterior, visto que em todo
ordenamento juridico vigora o principio de que duas normas
incompativeis ndo podem ser ambas validas (assim como em um
sistema cientifico duas proposi¢cdes contraditérias ndo podem ser
ambas verdadeiras) (BOBBIO, 2014a, pp. 48-49)

De acordo com Bobbio (2014a), os trés problemas séo independentes
e derivados de trés critérios distintos de valoragao de uma norma juridica. Assim, “a
justica ndo depende nem da validade nem da eficacia; a eficacia nao depende nem
da justica nem da validade” (p. 50). Além disso, acrescenta que sao problemas que
refletem uma problematica central que diz respeito a melhor maneira de se organizar
a vida em sociedade. A distincdo destas trés vertentes seria importante para nao
causar reducionismos.

A respeito de tais reducionismos, Bobbio (2014a) esclarece que a

teoria que reduz validade a justica, isto é, “afirmando que uma norma so é valida se é
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justa [...] faz depender a validade da justica” (p. 56), como so6i ocorrer na doutrina do
Direito Natural. Por sua vez, a teoria que reduz justica a validade, “afirma que uma
norma € justa somente pelo fato de ser vélida, isto €, faz depender a justica da
validade”, como na “concepgao positivista (no sentido mais restrito e limitado do
termo)” (p. 50).

No mesmo sentido, reduzir validade a eficacia corresponderia a
entender o direito real apenas aqueles que sdo efetivamente observados pela
comunidade juridica, independentemente das normas que estdo dispostas na
Constituicdo e Cddigos. A validade, portanto, dependeria da eficacia, como séo
exemplos as correntes realistas da jurisprudéncia americana (BOBBIO, 2014a).

Ainda a respeito destas trés perspectivas trabalhadas por Bobbio
(2014a), o problema de justica ao analisar a norma sob o paradigma dos valores
supremos do Direito, ou dos fins sociais ao qual se destina, deve ser investigado
através da Teoria da Justica. A probleméatica da eficacia, por seu turno, uma vez que
investiga os comportamentos dos individuos de uma determinada comunidade
juridica, integra o campo de investigacdo da Sociologia Juridica.

O problema da validade da norma juridica € objeto de analise da

Teoria Geral do Direito. Tal problematica, para Bobbio (2014a),

[...] constitui 0 nlcleo das investigacdes que pretendem determinar em
gue consiste o direito enquanto regra obrigatdria e coativa, quais sao
as caracteristicas peculiares do ordenamento juridico que o distingue
de outros ordenamentos normativos (p. 53).

Essa distincdo pretendida pela Teoria Geral do Direito, sob a
perspectiva de Bobbio (2014a), teve por objetivo afastar o Direito de outros sistemas
normativos, como a moral. O positivismo juridico surge com o intuito de se criar uma
teoria de ciéncia do direito que considerasse a validade das normas juridicas,
independentemente de seu contetdo. Seus dois principais expoentes, Kelsen (2009)
e Hart (2009), desenvolveram teorias em que apresentam o direito como um conjunto
de normas postas dentro de um sistema normativo. Nesse sistema, as hormas buscam
validade de maneira hierarquizada, a de menor hierarquia para a maior até chegar na
Norma Hipotética Fundamental, para Kelsen, ou na Norma de Reconhecimento, para
Hart.

Para além da tentativa de se criar sistema juridicos puros, isto é, sem
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a influéncia de valores subjetivos, as licdes de Kelsen (2009) e Hart (2009) apontam
critérios de validade e eficacia das normas juridicas, bem como solucfes para conflitos
normativos que sao relevantes para a construcao dos sistemas normativos atuais. A
validade, em Kelsen (2009), diz respeito a producdo da norma exatamente inferior da
forma que determina a lei superior. A fonte comum de validade de todas as normas
de um sistema normativo € exatamente a norma fundamental, pressuposta.

Enquanto a validade da norma juridica pertence ao mundo do “dever-
ser”, a eficacia diz respeito ao mundo do “ser” e significa a capacidade de determinada
norma ser efetivamente observada pela comunidade juridica. Ainda assim, para
Kelsen (2009) a eficacia € colocada como condi¢do de validade, no sentido de que
‘uma ordem juridica como um todo e uma norma juridica singular ja ndo sao
consideradas como validas quando cessam de ser eficazes” (p. 236). A condicdo de
validade diferencia-se do fundamento de validade. O fundamento de validade é a
norma fundamental.

Hart (2009), por sua vez, apresenta a ideia do sistema normativo
como o conjunto de normas primarias e secundarias, sendo aquelas as que impdem
comportamentos aos individuos e estas como as que fixam as regras pelas quais as
normas primarias séo criadas, como a atribuicdo de competéncias e a legitimacao
legiferante.

Segundo Hart (2009), a validade da norma diz respeito a satisfacdo
de todos os critérios postos pela norma de reconhecimento. Isto é “pode-se
simplesmente dizer que a afirmacédo de que certa norma € valida significa que tal
norma satisfaz a todos os critérios oferecidos pela norma de reconhecimento”. Ja no
que diz respeito a eficacia, entendida como a frequéncia com que os individuos
obedecem as normas, conclui o autor, entdo, que “nao existe ligagdo necessaria entre
a validade de alguma norma particular e sua eficacia” (p. 133).

O ordenamento juridico também tem a caracteristica de ser formado
pelas normas de conduta e as normas de estrutura ou de competéncia. Estas ultimas
estabelecem os procedimentos necessarios para o surgimento de normas de conduta
vélidas, fixando condi¢des para a produgdo normativa (BOBBIO, 2014b). A existéncia
de tais normas de estrutura, no entanto, ndo garante que problemas e conflitos
normativos estejam presentes no ordenamento juridico.

Esta € a problematica que se discute no presente trabalho, isto €, o

problema que pode surgir na relacdo entre as normas de planejamento urbano locais
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e regionais, apesar de as normas de estrutura (também competéncia, conforme
Bobbio [2009], ou secundéarias, segundo Hart [2009]) estabelecerem, previamente, as
atribuicoes e abrangéncia dos planos diretores e dos PDUISs.

Registra-se, ademais, que os ordenamentos juridicos atuais séo cada
vez mais complexos, refletindo que “a necessidade de regras de conduta numa
sociedade ser tdo grande que nao ha qualquer poder (ou 6rgdo) em condicdes de
satisfazé-la isoladamente”. (BOBBIO, 2014b, p. 50). Por isso, é possivel afirmar que
ainda que o Municipio seja o principal ator da Politica Urbana pds Constituicdo Federal
de 1988, aos Estados-membros também € reclamada uma atuacao relevante nesta
politica, em especial no caso das Metrépoles e aglomerados urbanos.

Outra caracteristica de sistemas complexos é a multiplicidade de
fontes do Direito. No caso de Estados Federativos, isso se reflete na producéo
legislativa do Congresso Nacional, das Assembleias Legislativas e das Camaras
Municipais, ao lado, também, de regulamentos expedidos pelos Poderes Executivos
de todas as esferas. E evidente e provavel a ocorréncia de conflitos normativos de tais
fontes, por mais pormenorizada que seja a distribuicdo de competéncias, atribuicoes
e iniciativas, nos termos de uma constituicao.

Surge, entdo, a necessidade de se criar critérios para a solucéo de
tais conflitos, também denominado de antinomias®®. Na sua Teoria Pura do Direito,
Kelsen (2009) aborda o conflito normativo de duas formas distintas, aquele ocorrido
entre normas do mesmo escaldo e outro que ocorre entre uma norma de escaldo
superior e uma norma de escaldo inferior.

No primeiro caso, apresenta-se a técnica da lex posterior derrogat
priori, isto &, “a validade das normas estabelecidas por um mesmo 6rgdo, mas em
diferentes ocasides, a validade da norma estabelecido em ultimo lugar sobreleva a da
norma fixada em primeiro lugar” (KELSEN, 2009, p. 230).

Quanto ao segundo caso, isto €, o eventual conflito entre normas de
diferente escaldo, Kelsen (2009) diz ser inexistente, ou apenas aparente, no sentido

de que, se a norma inferior busca seu fundamento de validade da norma superior, a

35 Para Bobbio (2014b, pp. 89-90), antinomia é “aquela situagdo na qual sdo positivadas duas normas,
das quais uma obriga e outra proibe, ou uma obriga e outra permite, ou uma proibe e outra permite o
mesmo comportamento. Mas a definicao ndo é completa. Para que ocorra a antinomia, séo necessarias
duas condi¢Bes que, porquanto 6bvias, devem, contudo, ser explicitadas: 1) as duas normas devem
pertencer ao mesmo ordenamento. 2) as duas normas devem ter o mesmo ambito de validade; a)
validade temporal; b) validade espacial; c) validade pessoal; d) validade material”.
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adequacdao desta aquela é sua condicdo de validade. Existindo desarmonia, a norma
nao sera valida, nem existente.

A solugdo das antinomias resulta na eliminagdo da norma
incompativel. O positivismo parte do pressuposto que o ordenamento juridico deve
ser coerente. Se € coerente, ndo se pode admitir a existéncia de duas normas
incompativeis entre si (BOBBIO, 1995). Influenciado pela teoria kelseniana, Bobbio
(2014b) apresenta trés regras fundamentais para soluciona-las, sendo 1) o critério
cronoldgico; 2) o critério hierarquico; e 3) o critério da especialidade.

O critério cronologico € o mesmo apontado por Kelsen, no sentido de
gue a norma posterior derroga a anterior. Segundo Bobbio (2014b), existe uma regra
geral no Direito de que o Ultimo ato de vontade emanado por uma mesma pessoa
prevalece sobre o anterior. Transpondo esta regra para a vontade do legislador,
chega-se a mesma conclusdao. Ademais, “[...] regra contraria obstaria o progresso
juridico, a adaptagao gradual do direito as exigéncias sociais” (BOBBIO, 2014b, p. 94).

Além da questdo de validade apresentada por Kelsen, o critério
hierarquico, relativo a normas que estdo em plano diferentes de hierarquia, também
revela a menor forca normativa da norma inferior. Conforme Bobbio (2014b, p. 95),
“‘essa menor forca se manifesta justamente na incapacidade de estabelecer uma
regulamentacao que esteja em oposi¢cao de uma norma hierarquicamente superior”

O terceiro critério € que diz respeito a especialidade. O conflito aqui
relaciona-se com a incompatibilidade entre uma lei geral e uma especial ou
excepcional. A lei especial € aquela que retira uma parcela da matéria tratada pela lei
geral, anulando-a neste ponto. Por este critério de que lex specialis derogat generali,
a lei especial prevalece sobre a lei geral (BOBBIO, 2014b, p. 97). Acrescenta-se que
€ a partir da edicdo de normas especiais que € possivel aproximar de critérios de
justica, no sentido de dar a cada um o que € seu, adaptando o Direito as necessidades
da sociedade.

Por fim, Bobbio (2014b) apresenta cenarios em que ha o conflito entre

0S proprios critérios, ou seja:

Cologuemos o caso em gue duas normas se encontrem numa relagéo
tal que sejam apliciveis dois critérios, mas que a aplicacdo de um
critério dé uma solucéo oposta a aplicacéo de outro. [...] Aqui temos a
incompatibilidade de segundo grau: ndo se trata mais da
incompatibilidade de que falamos até agora, entre normas, mas
incompatibilidade entre critérios validos para a solucdo de
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incompatibilidade entre as normas (p. 105).

Entre o critério hierarquico e o cronolégico, sobrepde-se o primeiro.
No caso de um conflito entre o critério de especialidade e o cronoldgico, é a lei especial
que continua prevalecendo. Contudo, entre o critério hierarquico e o da especialidade,
Bobbio (2014b) deduz que ndo ha resposta segura possivel. Segundo o autor, a
“solucao dependera também, nesse caso, como no da falta dos critérios, do intérprete,
o qual aplicara ora um, ora outro critério, segundo as circunstancias” (p. 107). Isso
porque, o conflito entre tais critérios coloca em confronto dois valores basilares do
ordenamento juridico, os valores da hierarquia e superioridade de um lado e, de outro

lado, o da justica, traduzido nas normas especiais. O autor pondera que:

Teoricamente, deveria prevalecer o critério hierarquico: se se
admitisse o principio de que uma lei ordinaria especial pode derrogar
0s principios constitucionais, que sdo normas generalissimas, 0s
principios fundamentais de um ordenamento juridico seriam
destinados a se esvaziar rapidamente de qualquer contetdo. Mas, na
pratica, a exigéncia de adaptar os principios gerais de uma
Constituicdo as sempre novas situacdes leva frequentemente a fazer
triunfar a lei especial, mesmo que ordinaria, sobre a constitucional [...]
(BOBBIO, 2014b, pp. 107-108).

H& também o caso da inaplicabilidade dos trés critérios®®, quando se
trata de normas antindbmicas que ao mesmo tempo sejam contemporaneas, paritarias
e gerais. Nao parece ser 0 caso entre os planejamentos, ja que estes partem de
hierarquias distintas.

Colocado sob a perspectiva aqui tratada, os planos diretores (locais)
e os de desenvolvimento urbano integrado (regional) devem ser aprovados pelas
respectivas Camaras Municipais e Assembleias Legislativas, sancionadas pelos
Prefeitos e Governadores para, finalmente, integrar o ordenamento juridico.

Pelo principio da legalidade, a partir deste momento poder&o obrigar
alguém a fazer ou deixar de fazer algo. Trata-se, portanto, de normas emanadas pelas
autoridades que constam nas regras de estrutura/competéncia ou secundarias,

dispostas no texto constitucional que, para simplificar a exemplificacdo, podem ser

36 No caso de leis contemporaneas, paritarias e gerais “todas as disposi¢des [...] t&ém, com efeito, o
mesmo valor hierarquico e sdo consideradas emanadas no mesmo momento”. Nesse caso, pode-se
adotar o critério da prevaléncia da lex favorabilis sobre a lex odiosa, no sentido de que a primeira
permite e a segunda estabelece um comando de proibi¢cao. Assim, considerando que a situagdo normal
deve ser a de status libertatis, conclui-se que a norma de proibitiva é excepcional.
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consideradas como a norma fundamental ou a norma de reconhecimento de um
sistema juridico.

Como visto, os Municipios passam a ser entes federativos tal qual séo
os Estados-membros. Suas atribuicbes no que diz respeito ao planejamento estéo
definidas pela Constituicdo Federal. Quanto ao Municipio, indubitavelmente é o ente
gue diretamente executa a Politica Urbana, submetendo-se, no entanto, as leis gerais
que sao editadas pela Unido, em verdadeiro respeito hierarquico. Além das normas
federais gerais sobre direito urbanistico (art. 24, | e 81° CF), e a possibilidade de
suplementacdo destas pelos Estados-membros (art. 24, 82°, o desenho
constitucional insere um novo ingrediente nesse viés hierarquico, que sdo as leis
estaduais relativas ao ente metropolitano, naquilo que diz respeito as funcdes publicas
de interesse comum.

Diante disso, através do desenho de um sistema normativo, inspirado
nas licdes classicas do positivismo juridico, pode-se dizer que, sobretudo e de forma
mais evidente no caso de questdes regionais, como soa ocorrer nas regides
metropolitanas, a legislacdo urbana municipal deve observar um duplo grau de
hierarquia.

Assim, se o Plano Diretor deve observancia as normas gerais
dispostas pelo Estatuto da Cidade, também devera observancia a norma estadual que
aprova e institui o plano de desenvolvimento urbano integrado. Em caso de conflito
normativo, pelas regras ora apresentadas, a lei inferior, no caso, o plano diretor,
sucumbira as disposicées do plano PDUI em razdo do critério hierarquico, isso se
apenas esse critério for levado em consideracao.

N&o obstante, se se considerar a especificidade do Plano Diretor
frente a maior abrangéncia do PDUI, mesmo Bobbio (2014b) apresenta que se trata
de uma solucao dificil de ser encontrada. Ainda que o critério hierarquico seja o
prevalente nesse caso, o critério de justica pode ser afetado para a analise. Diante de
casos dificeis como o ora apresentado, as teorias pds-positivistas inserem outros

instrumentos para auxiliar na solugéo de conflitos.

3.3 A COMPATIBILIZACAO DOS PLANEJAMENTOS PELA INTERPRETACAO DOS PRINCIPIOS DE
DIREITO A CIDADE: POSSIBILIDADES DO PoOs-PosiTivisMo E HERMENEUTICA

CONSTITUCIONAL
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As teorias positivistas surgiram com o objetivo de garantir
cientificidade ao Direito. Focando seus métodos no estudo do Direito enquanto norma,
foram delineados sistemas normativos em que a validade das normas se apurava pelo
simples fato de estas terem observado os procedimentos, regras de competéncia e
atribuicdo que eram dispostos pelas normas superiores.

A partir desta perspectiva, o positivismo significa “o estudo do direito
como fato, ndo como valor”, o que afasta de seu objeto a analise de juizos capazes
de distinguir entre o “bom e mau, justo e injusto”. Portanto, “o juspositivista estuda tal
direito real sem se perguntar se além dele existe também um direito ideal (como
aquele natural)’” (BOBBIO, 1995, p. 136). A partir desta visdo, qualquer conteudo
poderia representar uma regra valida, desde que os procedimentos fixados pela lei
superior fossem observados.

Os eventuais conflitos existentes em tais ordenamentos juridicos
também poderiam ser solucionados a partir de critérios como o0 hierarquico,
cronolégico e da especialidade. Conforme visto, os conflitos existentes entre as
normas urbanisticas de planejamento local e regional, colocadas sob a perspectiva da
teoria positivista podem ser solucionadas, sobremaneira em se tratando do critério de
hierarquia.

Contudo, se se considerar o plano diretor como norma especifica,
mesmo o critério hierarquico, que coloca o PDUI como norma superior, pode ndo ser
suficiente para solucionar a questdo. Mas este ndo é o Unico problema que se
evidencia ao utilizar apenas técnicas oriundas do positivismo e que até hoje estdo
inseridos no ordenamento juridico, a exemplo do que ocorre com 0s critérios
estabelecidos pelo Decreto-lei n® 4.657%, de 4 de setembro de 1942, renomeada de
Lei de Introducao as normas do Direito Brasileiro, nos termos da Lei Federal n® 12.376,
de 30 de dezembro de 2010.

Como tratado no topico especifico sobre a necessidade da elaboracéo
de uma Teoria Geral do Direito Urbanistico, tem-se que as normas que tratam de
planejamento urbano (urbanisticas, por exceléncia) possuem caracteristicas proprias
gue inserem outros elementos a serem considerados em um eventual modelo de
solucédo de conflitos. De acordo com o novo paradigma constitucional, que também é

influenciado por principios e diretrizes de Direito a Cidade, exige-se que as normas

87 O art. 2° e seus 88 disciplinam formas de solucdo das antinomias aparentes, nos mesmos moldes
que a teoria de Bobbio que, por sua vez, é influenciada por Kelsen.
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relativas a planejamento urbano sejam fundamentadas em um planejamento técnico
e que este planejamento seja submetido a ferramentas de democracia participativa e
direta, antes de ser aprovada pelas tradicionais assembleias de democracia indireta.

Sao caracteristicas que antes de serem meros procedimentos
previamente fixados em normas de estrutura/competéncia, introduzem objetivos
especificos a serem alcancados pela propria normativa urbanistica atual. O
planejamento urbano insere-se no contexto da sustentabilidade urbana e a
permeabilidade da gestdo democrética é politica publica que deve possibilitar que o
cidadao participe da construcao do espaco urbano, impedindo ou dificultando préticas
de segregacéo socioespacial.38

A respeito do juspositivismo, mesmo Bobbio (2007) que desenvolveu
teorias sob forte influéncia kelseniana, depois formula teorias criticas a este
positivismo, inserindo novas técnicas mais compativeis com o Estado Social
Contemporaneo, em especial os estudos que aparecem no trabalho sob o titulo “A
funcdo promocional do direito” e de outros textos que mais tarde foram reunidos na
coletdnea denominada “Da Estrutura a Fungao”. Bobbio (2007) ndo abandona suas
primeiras ideias que pretenderam responder “de que se compde o direito”, apenas
acrescentou estudos para responder o questionamento “para que serve o Direito”.

A teoria funcionalista do Direito, como proposta por Bobbio (2007),
tem por centralidade a questdo das normas promocionais, analisando-se a norma a
partir de técnicas de encorajamento e ndo apenas por mecanismos repressivos.
Nesse contexto, o ordenamento protetivo-repressivo focado em impedir
comportamentos socialmente ndo desejaveis, evitando ao maximo sua pratica, da
espaco para o surgimento de um ordenamento promocional, que se interesse nos
comportamentos socialmente desejaveis.

Mas a formulacdo desta tese € uma reanalise do préprio Direito,
depois da crise do positivismo. Crise esta que esta relacionada com a crise do Estado
Liberal pos-guerra, que culminou com a criagdo de uma nova ordem, o Estado de
Bem-estar social e o constitucionalismo que surge neste periodo.

Segundo Bobbio (2007), a norma inserida em um sistema normativo

focado na sancao é propria do Estado Liberal, enquanto simples guardido da ordem

38 A democracia participativa, por exemplo, que tem a finalidade de dar aderéncia do planejamento as
necessidades da populacdo, ao mesmo tempo em que possibilita o controle social sobre a cidade
(espaco urbano) como um bem coletivo.
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publica, isto €, com minima intervencao estatal possivel, prevalecendo a existéncia de
normas de conduta, ou primarias. Nas sociedades modernas, as tarefas do Estado
aumentam e somente a intervencdo ndo é mais suficiente para organizacdo da
sociedade. Assim, aumentando-se a complexidade, aumenta o nUmero de normas de
organizacédo, as denominadas normas secundarias.

Essa reorganizacdo do Direito também € oriunda da aproximacéo do
Direito com outros ramos das Ciéncias Sociais. Bobbio (2007) diz que os juristas
comecam a sair do seu espléndido isolamento, j& que o Direito ndo ocupa um posto
privilegiado que até entdo lhe era atribuido. Coloca-se em duvida a capacidade do
Direito em influir na mudanca social, percebendo-se um instrumento limitado de
controle social que age apenas de maneira repressiva.

Assim, o Direito passa a ter uma caracteristica de sistema aberto, em
contraposicdo ao sistema fechado®®, caracteristico da fase positivista. O sistema
aberto, segundo Bobbio (2007, p. 38):

[...] € aquele em que a maioria das regras estédo, ou sdo consideradas,
em estado fluido e em continua transformacao; é o sistema no qual ndo
esta estabelecida uma linha de demarcacéo clara entre fontes materiais
e formais.

Desta maneira, o jurista tem o papel de colaborar com a criagcdo de um novo direito.

A limitacdo do positivismo juridico diante do cenario social que se
coloca no pés-guerra, com a ascensao dos Estados de Bem-Estar social, possibilita o
surgimento de teorias que abrem o sistema fechado do ordenamento juridico.
Aproxima o Direito do sistema normativo moral, da-se um carater de predominancia
aos textos constitucionais e, ainda, atribui-se normatividade aos principios, ao lado
das regras.

Neste sentido, analisar as normas urbanisticas a partir do texto
constitucional passa pela compreensao das teorias criticas ao juspositivismo. O texto
constitucional expressamente dispde que se pretende alcancar a fungéo social da

cidade e o bem-estar dos habitantes nesse locus urbano. Destarte, a analise do

39 Segundo Bobbio (1995, p. 38), “Sistema fechado é aquele em que o direito foi consubstanciado em
um corpo sistematico de regras que almejam a completude ao menos potencial; é o sistema no qual as
fontes formais do direito sé@o rigidamente predeterminadas, e, entre elas, ndo se inclui o trabalho do
jurista (a jurisprudentia, no sentido classico da palavra, resume-se a um comentario as regras do
sistema)”.
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conjunto normativo urbanistico ndo pode desprezar o carater principiologico disposto
na Constituicdo Federal de 1988, que fala em funcdo social da propriedade e da
cidade e que traz no modelo de direitos fundamentais os direitos a moradia, ao
transporte, ao lazer, por exemplo.

Assim, a compreensdo dos principios enquanto norma € essencial
para tracar uma hipétese de solucdo de conflitos normativos no ambito dos

planejamentos regionais e locais.

3.3.1 Os Principios como Espécie Normativa e seu papel no Pds-positivismo

O positivismo juridico enxerga o Direito através de uma lupa monista,
considerando Direito apenas as normas emanadas pelo ente estatal. Tal légica se
contrapfe ao dualismo presente no jusnaturalismo, isto é, a existéncia, ao lado das
leis estatais, de leis naturais, de carater universal e imutavel. Uma das missdes do
positivismo se concentrou na tentativa de separar o Direito da moral, que sob a
concepcgao jusnaturalista encontravam-se vinculados.

Com a crise e declinio das teorias positivistas, sobretudo nos periodos
pos-Guerras, ocorre uma reconstrucdo do papel do Direito. Os Direitos Humanos
sustentam-se na dignidade da pessoa humana e ha uma reaproximacédo do Direito
com a moral. Nesse contexto aparecem as teorias pos-positivistas, que conservavam
uma sedimentacdo de ensinamentos positivistas, mas com a preocupacdo das
indeterminacdes que as relacdes do direito com a moral e a politica proporcionavam
(CALSAMIGLIA, 1998). A solucéo para esta reaproximacao do Direito com a moral e
a insercdo de conceitos indeterminados nos ordenamentos juridicos da-se com a
mudanca de classificacéo dos principios, que passam a ser considerados normas, tais
quais as regras.

O paradoxo a respeito da possibilidade de existéncia da validade de
leis injustas, sob a compreensao positivista que separa o direito da moral, tentou ser
contornado com a positivacdo de principios morais nos ordenamentos juridicos,
incluindo em tais sistemas juridicos alguns conceitos abstratos, como demonstram
varios textos constitucionais modernos. Contudo, como aponta Calsamiglia (1998),
esses conceitos abstratos carecem de uma justificacdo moral. Assim, para o referido

autor, a conexao do Direito e a moral € construida a partir da definicdo de critérios que
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possam justificar o uso desses conceitos abstratos.

A tonica do Direito pOs-positivista centra-se nos principios que
passam a ser considerados normas, tal qual as regras. A légica da subsuncao passa
a conviver com a necessidade da construcao de uma teoria argumentativa, capaz de
resolver os casos do Direito através desse novo elemento axioldgico.*

A incluséo de principios no sistema normativo, a abertura do direito
por meio de conceitos abstratos e a aproximagao do direito faz com que as teorias
pés-positivismo discutam “métodos e teorias da argumentagdo que permitam a
procura racional e intersubjetivamente controlavel da melhor resposta aos casos
dificeis. H4, portanto, uma valorizacao pratica no ambito juridico” (SARMENTO, 2009,
p. 118).

Conforme preceitua Bonavides (2009), a teorizagdo dos principios
enguanto espécie normativa inaugura uma terceira fase desses principios sob a 6tica
do Direito. Enquanto na primeira fase, de matriz jusnaturalista, os principios habitavam
uma esfera abstrata e sem qualquer normatividade, confundindo-se com postulados
de justica, na segunda fase os principios se inserem nos Cédigos, mas como fontes
normativas apenas subsidiarias.

A terceira fase corresponde a etapa poés-positivista, em que se
destacam os textos constitucionais. Tais constituicbes “acentuam a hegemonia
axiolégica dos principios, convertidos em pedestal normativo sobre o qual assenta
todo o edificio juridico dos novos sistemas constitucionais” (BONAVIDES, 2009, p.
364). Tornam-se os principios a “pedra de toque ou o critério com que se aferem os
conteudos constitucionais em sua dimensdo normativa mais elevada” (p. 283).
Ademais, “os principios sdo o oxigénio das Constituicbes na época do pos-
positivismo”, podendo se atribuir a possibilidade de unidade e sentido ao sistema

constitucional, aferindo-lhe a “valoragao de sua ordem normativa” (p. 288).

40 Destaca-se, desta forma, que ocorre um deslocamento da validade das normas juridicas tdo somente
pela sua existéncia/vigéncia para uma validade procedimental. Nesse contexto, o centro basico de
emanacao do direito passa do legislador para a decisdo do Poder Judiciario (CALSAMIGLIA, 1998).

41 Conforme destaca Figueroa (2003, p. 170) “Le teoria de la argumentacion juridica constituye asi un
elemento indispensable para la legitimacién del discurso juridico y politico en las sociedades
postmetafisicas, pero ademas es un elemento esencial para la reconciliacion del principio democratico
y la tutela de los derechos fundamentales en la institucionalizacion de los derechos humanos del Estado
constitucional democratico.”. (Traducao livre: A teoria da argumentacdo juridica constitui assim um
elemento indispensavel para a legitimagdo do discurso juridico e politico nas sociedades poés-
metafisicas, mas também é um elemento essencial para a reconciliagdo do principio democratico e a
tutela dos direitos fundamentais na institucionalizacdo dos direitos humanos do Estado constitucional
democrético).
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Bonavides (2009) conclui sua andlise a respeito dos principios da

seguinte forma:

Em resumo, a teoria dos principios chega a presente fase do pos-
positivismo com 0s seguintes resultados ja consolidados: a passagem
dos principios da especulacdo metafisica e abstrata para o campo
concreto e positivo do Direito, com baixissimo teor de densidade
normativa; a transicdo crucial da ordem jusprivatista (sua antiga
insercdo nos Codigos) para a o6rbita juspublicistica (seu ingresso nas
Constituicbes); a suspensao da distincdo classica entre principios e
normas; o deslocamento dos principios da esfera da jusfilosofia para
o0 dominio da Ciéncia Juridica; a proclamacéo de sua normatividade;
a perda de seu carater de normas programaticas; o reconhecimento
definitivo de sua positividade e concretude por obra sobretudo das
ConstituicOes; a distingdo entre regras e principios, como espécies
diversificadas do género norma, e, finalmente, por expressao maxima
de todo esse desdobramento doutrinario, 0 mais significativo de seus
efeitos: a total hegemonia e preeminéncia dos principios (p. 294).

Além de ser marcadamente a norma que veicula valores e da uma
maior permeabilidade axioldégica nos ordenamentos juridicos, a abordagem dos
principios tem se concentrado na diferenciacdo destes em relacdo as regras,
sobretudo no que diz respeito a sua estrutura l6gica e na maneira que se da a solucéo
de conflitos entre eles, em oposi¢cao aos conflitos entre regras.

Ronaldo Dworkin (2010) € apontado como um dos principais teéricos
que formulam e demonstram a normatividade dos principios. Suas propostas sao
construidas a partir de criticas ao positivismo juridico, em especial a abordagem de
Hart (2009). Uma das criticas mais relevantes quanto ao modelo de regras de Hart,
da-se quanto ao aspecto da discricionariedade proposta pelo primeiro, no sentido de
gue diante de lacunas e casos dificeis o0s juizes poderiam exercer um poder
discricionario, criando uma nova legislacdo (DWORKIN, 2010).

Portanto, é a partir da auséncia de um modelo que pudesse resolver
os casos dificeis e que seria preenchido por mecanismos arbitrarios, que Dworkin
(2010) desenvolve sua teoria dos principios. Segundo o autor, sobretudo na resolucao
de casos dificeis, os juristas utilizam “padrées que nao funcionam como regras, mas
operam diferentemente, como principios, politicas e outros tipos de padrdes” (p. 36).
Para ele, o positivismo, ao professar o Direito como um sistema de regras, ignora a
importancia de outros padrées que ndo estas regras, como € 0 caso dos principios.

Ao tratar de principios enquanto espécie normativa, nho mesmo
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sentido que sao as regras, Dworkin (2010) passa a diferenciar tais espécies por sua
natureza logica. Diferente das regras que estabelecem condicdes para sua
aplicabilidade, os principios “enunciam uma razao que conduz o argumento em uma
certa diregao”, mas que, tal qual as primeiras, também precisa de uma decisao
particular para sua concretizacao (p. 41).

Outra forma de diferenciar as duas espécies normativas é justamente
analisar a forma de solucionar um conflito entre regras e entre principios. Para
Dworkin, (2010, p. 39), no caso das regras, a verificacdo de sua validade da-se “a
maneira do tudo-ou-nada”. Isto &, colocados os fatos a serem solucionados pela regra,
ou ela sera valida e, portanto, a solucdo dada pela regra deve ser aceita, ou invalida
e, portanto, ndo auxilia na solu¢éo do caso.

Papel distinto é aquele exercido pelos principios. Nesse sentido,
Dworkin (2010) enuncia que os principios possuem dimensao de peso ou importancia.
Assim, em um conflito entre principios, isto €, “quando os principios se intercruzam
[...] aquele que vai resolver o conflito tem que levar em conta a forga relativa de cada
um” (p. 42). Através dessa operacdo, construida a partir de uma interpretacdo que
dialoga entre os enunciados dos principios, tem-se que um principio ndo anula o outro.
Ainda que de menor “importancia”, o principio mais “fraco” ainda pode ter poder de
influéncia na solucéo do conflito.

Ao aplicar a teoria dos principios para a disciplina dos direitos
fundamentais, Alexy (2008) reforca a tese normativa dos principios iniciada por
Dworkin (2010). Para Alexy (2008), os principios sdo normas, tal qual as regras, ja
que pode ser formulado “por meio de expressdes deldnticas basicas do dever, da
permissdo e da proibigdo”, caracterizando-se por também ser “juizos concretos do
dever-ser” (p. 87) mesmo que se tratem de espécies distintas.

Diferente das regras, 0s principios possuem um maior grau de
generalidade, isto €, as regras sdo normas mais especificas e de maior concretude.
Mas a diferenca da generalidade ndo é o ponto central para diferenciar as espécies
normativas para Alexy (2008). Segundo o autor, sobressai a diferenca qualitativa. Os
principios seriam mandamentos de otimizac&o, ordenando “que algo seja realizado na
maior medida do possivel dentro das possibilidades juridicas e faticas existentes”
(ALEXY, 2008, p. 90).

A respeito do conflito entre regras, Alexy (2008, p. 91) também

destaca o ambito da validade. Nesse sentido, diz o autor que “um conflito entre regras
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somente pode ser solucionado se se introduz, em uma das regras, uma clausula de
excecdo que elimine o conflito, ou se pelo menos uma das regras for declarada
invalida”. A invalidacdo se da pelos critérios ja analisados anteriormente, isto é,
critérios da anterioridade e da especialidade.

Ja no que diz respeito a colisdo entre principios, Alexy (2008, p. 93)
aponta a solucéo da ponderacéao, ou seja, no caso de conflitos entre os principios, um
deles devera ceder. Contudo, ndo ha declaracdo de invalidade do principio, nem é
necessario que se insira uma clausula de exce¢éo, como deve ocorrer no modelo das
regras. Havera uma precedéncia de um principio sobre o outro, observando-se as
condi¢cBes do caso concreto.

Isso revela a importancia de que a dogmética juridica estabeleca
critérios sobre a estrutura l6gica dos principios*?, a diferenca destas espécies
normativas com relacéo as regras, a maneira de soluciona-las a fim de que a validade
dos principios possa ser racionalmente construida, de maneira procedimental.

No que diz respeito ao presente trabalho, demonstrou-se que o0 novo
direito urbanistico que se estabelece, sobretudo com a Constituicdo Federal de 1988,
estd permeado por principios, muitos deles sob forte influéncia da plataforma
sociopolitica e filoséfica do Direito a Cidade. Antes que regras meramente
administrativas que tracam parametros de zoneamento e padrbes construtivos, as
normas de direito urbanistico buscam garantir o bem-estar dos habitantes da cidade
(art. 182, da CF). Esse novo modelo coloca as normas de planejamento ndo apenas
sob o aspecto de regras, mas, sobretudo, de principios.

Vale acrescentar que nem todos 0s principios atinentes ao sistema
normativo urbanistico derivam diretamente da Constituicdo Federal de 1988, j& que
muitos deles sdo mais facilmente compreendidos pela leitura do Estatuto da Cidade,
por exemplo. Nada obstante, pode-se extrair do texto constitucional que o

planejamento é principio determinante para o setor publico na ordem econémica“?, a

42 Nesse sentido, cita-se a Teoria dos Principios propostas pelo jurista brasileiro Humberto Avila (2012,
p. 29), para quem “os principios ndo apenas explicitam valores, mas indiretamente, estabelecem
espécies precisas de comportamentos; e, de outro, que a instituicdo de condutas pelas regras também
pode ser objeto de ponderagdo”. Segundo o mesmo autor, “[...] os principios ndo determinam
diretamente (por isso prima-facie) a conduta a ser seguida, apenas estabelecem fins normativamente
relevantes, cuja concretizacdo depende mais intensamente de um ato institucional de aplicacéo que
devera encontrar o comportamento necessario a promocao do fim; as regras dependem de modo
menos intenso de um ato institucional de aplicacdo nos casos normais, pois 0 comportamento ja esta
previsto frontalmente pela norma” (p. 69).

43 Nesse sentido, o art. 174 e seu 81°, da Constituicdo Federal dispdem que: Art. 174. Como agente
normativo e regulador da atividade econ6mica, o Estado exercera, na forma da lei, as fun¢des de
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qual a politica urbana esta submetida. No mesmo sentido, a democracia direta e
participativa decorre também do texto constitucional, consoante disposto no paragrafo
anico, do art. 1°, da Constituicdo Federal.

E também a partir de uma interpretacdo constitucional que se chega
a conclusdo que os principios e objetivos da politica publica urbana derivam dos
principios e objetivos fundamentais do Estado brasileiro, tais quais a dignidade da
pessoa humana, o desenvolvimento nacional e a promoc¢ao do bem de todos em um
ambiente plural.

Nesse contexto pos-positivista, considerando a forca normativa da
Constituicdo** e a sua posicéo privilegiada como apice de um sistema normativo, a
hermenéutica constitucional surge também como uma ferramenta interpretativa frente
aos casos dificeis e conflituosos que surgem diante da complexidade normativa
atualmente existente, o que inclui eventuais divergéncias entre planejamento regional

e locais.

3.3.2 A Hermenéutica Constitucional como Procedimento de Validade Normativa e de

Solucéo de Conflitos

Como visto, as teorias de Direito pds-positivistas estabelecem os
principios como espécies normativas, ao lado das regras. Esta caracteristica, contudo,
ndo € a Unica que marca a passagem do juspositivismo para as novas abordagens,
muitas vezes conglomeradas pela denominacdo de “pds-positivismo”. Como
brevemente tratado, os principios de Direito sdo inseridos, sobretudo, nos textos
constitucionais. Assim, tratar da normatividade dos principios também é estabelecer
a prépria normatividade das constituicées.

No mesmo contexto do pés-positivismo estdo as teorias do
neoconstitucionalismo, em razdo do papel que as constituicbes passaram a

desempenhar, muito além de carta politica de organizacdo do Estado, com

fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado. § 1° A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento
nacional equilibrado, o qual incorporard e compatibilizard os planos nacionais e regionais de
desenvolvimento.

44 A esse respeito, Hesse (1991, pp. 15-16) aproxima a questdo da validade do texto constitucional a
sua eficacia, na medida em que a “Constituicdo procura imprimir ordem e conformacéo a realidade
politica e social [...] Sua pretensao de eficacia apresenta-se como elemento autbnomo no campo de
forcas do qual resulta a realidade do Estado. A Constituicao adquire forga normativa na medida em que
logra realizar essa pretenséao de eficacia”.
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proposicdes nao vinculativas. E importante destacéa-las, ainda que brevemente.

Conforme salienta Figueroa (2003), o novo constitucionalismo tem por
caracteristicas: 1) rigidez constitucional; 2) controle de constitucionalidade como
garantia jurisdicional da Constituicdo; 3) forca vinculante da constituicdo; 4)
superinterpretacdo da constituicdo; 5) aplicacdo direta da constituicdo; 6)
interpretacédo legal conforme a Constituicdo; 7) influéncia da Constituicao nas relacdes
politicas.

Em sentido semelhante, também Sarmento (2009), que enfatiza os

seguintes fendbmenos:

(a) reconhecimento da forca normativa dos principios juridicos e
valorizacdo da sua importancia no processo de aplicagdo do Direito;
(b) rejeicdo ao formalismo e recurso mais frequente a métodos ou
"estilos" mais abertos de raciocinio juridico: ponderacdo, topica,
teorias da argumentagéo etc.;

(c) constitucionalizacdo do Direito, com a irradiacdo das normas e
valores constitucionais, sobretudo os relacionados aos direitos
fundamentais, para todos os ramos do ordenamento;

(d) reaproximacéo entre o Direito e a Moral, com a penetragdo cada
vez maior da Filosofia nos debates juridicos; e

(e) judicializacdo da politica e das relagbes sociais, com um
significativo deslocamento de poder da esfera do Legislativo e do
Executivo para o Poder Judiciario.

Vé-se, portanto, que atualmente as diversas constituicbes exercem
um papel mais ativo nos ordenamentos juridicos. Estando a Politica Urbana disposta
no proprio texto constitucional, a aplicabilidade das normas que |he digam respeito
deve perpassar pela andlise do papel que a Constituicdo Federal de 1988 exerce
sobre o sistema juridico brasileiro.

Neste ponto, € importante alertar que o presente trabalho, pela
profundidade de sua abordagem, ndo pretende detalhar e revisar a terminologia das
teorias pos-positivistas, neoconstitucionalistas e, a partir de agora, a hermenéutica
constitucional. Apresentam-se as mesmas em contextos semelhantes, embora nem
sempre exatamente correspondentes. O que se quer destacar € a relevancia
principiolégica que emerge a partir das criticas ao juspositivismo. No caso do
planejamento  urbano, influenciado por  principios  constitucionais e
infraconstitucionais, essa abordagem auxilia na resolucdo dos conflitos normativos,
conforme exposto na problematica desta pesquisa.

Assim, considerando que diferente do positivismo em que a validade
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normativa se confundia com a mera existéncia da norma, no pdés-positivismo a
validade constroi-se através de um procedimento. Neste viés, desponta a
hermenéutica constitucional como procedimento que deve extrair os modais dednticos
tanto dos principios, quanto das regras. E, também, solucionar os eventuais conflitos
gue surgirem nesta tarefa.

Conforme destaca Gomes (2011), a hermenéutica tem por qualidade

imprimir uma caracteristica perante a realidade, que consiste:

[...] no desejo de compreender tal realidade, de interpreta-la, de modo
a construir sentidos a respeito daquilo que é’, do que ‘pode’ e do que
‘deve’ ser. Isto tanto em relagao ao sujeito que interpreta quanto aquilo
gue se faz objeto de sua interpretacdo (p. 108).

Para Gomes (2011), € preciso formular mecanismos de solucdes de
conflitos que possam ir além da l6gica racional matematica, em que os conflitos se
resolvem através de célculos, metragens e contagens. Assim, é necessario aprender
a “lidar com conceitos tais como: razoavel, verossimil, plausivel, provavel [...] os quais
nao sao alcancados pelos raciocinios apoditicos, proprios para solugdes exatas” (p.
176). Isto €, raciocinios que vao além de argumentos l6gico-dedutivos.

A superacdo do positivismo, portanto, ter4 por caracteristica: I) os
valores se tornando elementos relevantes; 1l) a normatividade dos principios; Ill) a
normatividade dos principios passa a ser aceita no ambito da interpretacao juridica,
solucionando casos dificeis; IV) os principios tidos como normas basilares do
ordenamento juridico; V) a proeminéncia da dignidade da pessoa humana; VI) o
esforco para superar o embate entre jusnaturalismo e juspositivismo (GOMES, 2011).

Nesse sentido, Gomes (2011) propbde que € proprio do pés-
positivismo a retomada dos valores constantes de declaracfes de direitos, pactos
internacionais de direitos humanos e das Constituicdes modernas, a fim de concretizar
ao maximo o Estado Democratico de Direito. Para tanto, & necessaria uma Vvisao
multidisciplinar do Direito, capaz “de ampliar os horizontes e as possibilidades [deste]
em seu papel de ordenagao do convivio humano no sentido de civilizagao” (p. 227).

Em sintese, a hermenéutica a partir da O6tica constitucional néo
despreza os meétodos tradicionais de interpretacdo, como o literal, o sistematico, o
l6gico e assim por diante. Contudo, debate a necessidade de que a argumentacao

interpretativa “demonstre equilibrio e sensatez na ponderagao dos valores presentes
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no amago do caso concreto a ser solucionado mediante decisao” (GOMES, 2011, p.
311). Desta forma:

A hermenéutica constitucional enfocada nesta reflexdo néo se
restringe a uma discussao metodoldgica, vista como secundéaria em
razdo de sua sempre possivel manipulacdo. E uma hermenéutica
preocupada com a assunc¢do de compromissos éticos, juridicos e
politicos para com os valores e principios constitucionais do Estado
Democrético de Direito, sem 0s quais nenhum método pode fazer
coisa alguma para tornar o convivio democratico uma realidade
(GOMES, 2011, p. 316).

Assim, no eventual conflito normativo que possa existir entre um plano
diretor e um PDUI — além da regra l6gico-dedutiva de que as normas inferiores devem
obediéncia as normas superiores, imprimindo a légica do sistema federativo de grau
de interesses, a solucdo para a controvérsia no ambito dos planejamentos, a partir do
pés-positivismo e da hermenéutica constitucional — também deve considerar os
principios constitucionais e a interpretacdo conforme a Constituicdo, bem como os

principios especificos do Direito Urbanistico.

3.4 UMA PROPOSTA PARA SOLUGCAO DE CONFLITOS ENTRE PLANEJAMENTOS REGIONAIS E

LOCAIS: IDENTIFICAGCAO DE INTERESSES E PONDERACAO DE PRINCIPIOS

Como ja dito no inicio do presente capitulo, o planejamento urbano
ganha contornos de normatividade na medida em que se tornam instrumentos legais,
com a aprovacao pelas Camaras Municipais e pelas Assembleias Legislativas, no
caso dos Planos Diretores e dos PDUIs, respectivamente. Desta forma, uma vez
transformados em leis, seus conflitos serdo normativos. Ou seja, todas as
problematicas que circundam os conflitos normativos também alcancardo os
planejamentos urbanos.

Tais conflitos, como se viu, podem ser resolvidos pelas classicas
técnicas de resolugdo de antinomias, sobretudo quando se tratar de regras. No
entanto, quando o conflito ocorre no campo axioldgico, isto €, dos principios, tais
técnicas podem néo ser suficientes. Portanto, surgem os métodos de ponderacéo e
da construcéo de significados a partir da hermenéutica constitucional.

7

Sobre a disciplina normativa urbanistica € possivel, de inicio,
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identificar alguns principios que gravitam essa tematica®®>, mesmo que essa
constatacdo sO possa ser realizada diante de casos concretos. Ainda assim,
constitucionais ou infraconstitucionais, ja citados ao longo deste trabalho, destacam-
se 0s seguintes principios relacionados ao Direito Urbanistico, influenciado pelo
Direito a Cidade: funcdo social da propriedade e da cidade, o principio da gestéao
democratica da cidade e da democracia participativa, principio do urbanismo
(planejamento) como funcdo publica, principios da justa distribuicdo dos 6énus e
beneficios da atuagdo urbanistica.

Ja quanto ao aspecto federativo, destaca-se o principio da autonomia
dos municipios e do interesse local que justificam a atribuicdo do ente municipal e
também da predominancia dos interesses, a fim de justificar o tratamento regional de
alguns assuntos. Com relacdo a execucdo das politicas publicas, evidencia-se no
caso metropolitano o principio da eficiéncia.

Sado apenas alguns exemplos, dentre tantos outros que podem ser
extraidos do texto constitucional e dos regulamentos que tratam da politica urbana,
em destaque os Estatutos da Cidade e da Metr6pole, mas que também estao
distribuidos em diversos diplomas normativos, também ja citados?6.

Aplicando-se as teses ja apresentadas, isto €, da necessidade de
interpretar as clausulas abertas para |hes dar concretude ou, ainda, realizar um
procedimento interpretativo para extracdo da norma, faz-se importante relembrar que
0 texto normativo constitucional, sobre o tema metropolitano, estabelece o paradigma
das “fungdes publicas de interesse comum” para justificar a atuagdo de um arranjo
metropolitano, em contraponto, portanto, aos “assuntos de interesse local”’, de
competéncia dos municipios.

Assim, como ja dito em tépico especifico, o que se coloca em campos
opostos (apesar da necessidade de integracdo) sdo interesses comuns versus
interesses locais, somente identificAveis em casos concretos, a depender das

caracteristicas dos municipios que compde a regido metropolitana.

45 Nesse ponto, Humberto Avila (2012, p. 45), ao apresentar sua critica a respeito do critério hipotético-
condicional que diferenciaria regras de principios, diz que uma mesma norma pode carregar contetdo
de regra e de principio e, além disso, ndo seria correto “afirmar que um dispositivo constitucional contém
ou é um principio ou uma regra, ou que determinado dispositivo, porque formulado dessa ou daquela
maneira, deve ser considerado como um principio ou como uma regra [...] Tudo depende das conexdes
valorativas que, por meio da argumentacdo, o intérprete intensifica ou deixa de intensificar e da
finalidade que entende deva ser alcancada”.

46 QOu seja, politica de mobilidade, de saneamento urbano, de arranjos regionais, como consorcios,
todas as normas ambientais e assim por diante.
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O Estatuto da Metrépole, por sua vez, conceitua funcédo publica de
interesse comum a politica publica, ou funcdo nela inserida, em que a realizacao por
apenas um municipio seja inviavel ou cause impacto no arranjo metropolitano. Sendo
assim, caminhando para um afunilamento dos conceitos, verifica-se que se pbe em
evidéncia os conceitos de inviabilidade e de impacto.

Mais uma vez, a interpretacdo encontra-se diante de clausulas
abertas, que necessitam ser preenchidas nos casos concretos. Esse preenchimento
pode ser facilitado com a aplicacdo de questionamentos como: (1) a execucao da
politica publica/acdo por apenas um Municipio localizado em um arranjo metropolitano
€ viavel, do ponto de vista da eficiéncia/economicidade? (2) Se ndo, a execucao
metropolitana é a solu¢do? (3) Se sim, tal exercicio singular pode causar impactos
relevantes nos demais municipios do arranjo federativo? (4) A execucao da politica
publica/acdo metropolitana € suficiente para diminuir tais impactos?

A construcdo argumentativa para responder tais questionamentos
deve passar pelos principios anteriormente elencados. Por exemplo, saber se a
execucdo da politica/acdo responde melhor a gestdo democratica no arranjo
metropolitano urbano ou municipal. Ou, repartir entre os entes 0s dnus e beneficios
da atuacéo urbanistica. Ainda, a questdo de eficiéncia no tratamento de residuos
sélidos, com possiveis ganhos de escala na execucdo da disposicao final dos
mesmos.

Tudo, como se V&, depende da construgdo argumentativa, permeada
de principios. Somente 0s casos concretos e a experiéncia poderdo demonstrar quais
funcdes e em quais realidades (sobretudo considerando os inimeros e distintos
arranjos metropolitanos brasileiros) a execucdo a classificacdo de uma politica
publica/acao é melhor tratada como FPIC ao invés de mero interesse local. O objetivo
da pesquisa é desmistificar uma apressada concluséo de que, pelo principio (ou regra)
da prevaléncia do interesse regional sobre o local, as disposi¢cdes do PDUI sempre e
em qualquer situacdo seriam prevalentes frente aos planos diretores.

O tratamento metropolitano através da identificacdo de FPICs ja em
PDUIs devidamente aprovados por lei ainda é incipiente no ordenamento juridico
brasileiro. Assim, sem a pretensao de apontar equivocos quanto aos instrumentos ja
existentes no ordenamento juridico brasileiro, sera feita uma breve analise dos

conteudos que tém sido veiculados através de planejamentos regionais.
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3.4.1 Interesses Metropolitanos x Interesses Locais e 0 Necessario e Constante Olhar

Constitucional

No contexto metropolitano, os interesses metropolitanos devem estar
traduzidos nas funcdes publicas de interesses comuns que venham a ser identificadas
num determinado territorio. Dada a infinidade de possibilidades de fixacdo das FPCls,
bem como o grau de influéncia que as cidades exercem entre si no préprio arranjo
metropolitano, torna-se dificil estipular uma regra geral para ser aplicada em todos as
regides metropolitanas do pais, a fim de diferenciar o que é metropolitano e o que é
local.

Como abordado neste trabalho, a hermenéutica constitucional
possibilita a elucidacéo desses parametros, tanto na construgédo normativa ou em caso
de discussao ante normas ja postas. Nos casos complexos de conflitos entre os planos
regionais e locais, possibilita-se extrair a poténcia dos principios para preencher as
clausulas abertas constantes dos textos legais e, assim, solucionar as controvérsias
que vierem existir.

O Estatuto da Metropole data de janeiro de 2015. De acordo com sua
redacao original, os governadores deveriam elaborar os planos de desenvolvimento
urbano integrado de suas metrépoles, remetendo-0s as respectivas Assembleias
Legislativas, sob pena de improbidade. A norma relativa ao prazo foi alterada pela
Medida Provisoria n® 818, de 11 de janeiro de 2018 e, depois, foi completamente
revogada pela Lei Federal n° 13.683, de 19 de junho de 2018, de modo que nao mais
se configura improbidade a ndo ado¢do do PDUI para a metropole.

A revogacao deste dispositivo pode ser uma das razdes pelas quais
a grande maioria das regibes metropolitanas ainda ndo contam com seus PDUIs. De
acordo com pesquisa realizada por Marguti (2021), no ambito no Instituto de Pesquisa
Econbmica Aplicada — IPEA, constatou-se que apenas os PDUls da Regido
Metropolitana da Grande Vitéria, no Espirito Santo, e da Regido do Vale do Rio
Cuiab4, no Estado do Mato Grosso, haviam sido transformados em lei.

Do objeto dos referidos estudos, constatou-se que alguns PDUIs
foram elaborados, mas nao aprovados por lei, como no caso das Regides
Metropolitanas da Baixada Santista, de Belo Horizonte, do Rio de Janeiro e de S&o
Paulo. Outros, por sua vez, encontram-se em elaboracdo, como os planos das

Regides Metropolitanas do Recife, de Salvador e da Grande S&o Luis (MARGUTI,
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2021). E o caso, também, das Regifes Metropolitanas paranaenses de Londrina,
Maringa e Cascavel.

Desta forma, ainda que muito provavel a ocorréncia de conflitos entre
as leis que se tratou nesta pesquisa, 0s casos praticos ainda sao diminutos. Nada
obstante, pela andlise de alguns planos, sejam os aprovados por lei ou 0s que sdo
compostos apenas por cadernos técnicos, é possivel vislumbrar algumas formas de
possiveis conflitos.

O primeiro PDUI aprovado no Brasil foi o da Regido Metropolitana da
Grande Vitoria, no Espirito Santo, formada pelos Municipios de Cariacica, Fundéao,
Guarapari, Serra, Viana, Vila Velha e Vitoria. O referido plano foi aprovado pela Lei
Complementar n° 872, de 07 de dezembro de 2017. Conforme consta de seu texto, o
plano é integrado por quatro eixos integradores, a saber: eixo ordenamento territorial;
eixo mobilidade urbana; eixo desenvolvimento econdmico; e eixo meio ambiente e
areas de riscos.

No que diz respeito ao macrozoneamento*’ metropolitano, foram
estabelecidas trés macrozonas: i) macrozona de qualidade ambiental e urbana; ii)
macrozona de dinamizacdo urbana; e iii) macrozona de mobilidade urbana. Por sua
vez, as macrozonas foram subdivididas em zonas de interesse metropolitano. Embora
estabelecam diretrizes, ndo existem parametros urbanisticos concretos extraidos
desses macrozoneamentos. Além disso, o proprio plano ja traca algumas formas de
solucédo de conflitos, no seu art. 21 e §8 (ESPIRITO SANTO, 2017). N&o elucida, no

entanto, a questdo da compatibilizacdo com os planos diretores:

Art. 21. Na aplicacdo do Macrozoneamento, os casos de duvida
guanto a precisdo e a extensdo de uma determinada Macrozona ou
Zona deverao ser apreciados pela instancia executiva interfederativa,
observando os critérios técnicos de delimitacdo e considerando as
diretrizes gerais do entorno.

8 1° Nos casos onde o entorno da via seja urbanizavel em apenas uma

47 Um dos instrumentos metropolitanos ja debatidos neste trabalho diz respeito ao macrozoneamento
metropolitano, que deve estar presente no PDUI, consoante dispde o art. 12, §1°, inciso Il do Estatuto
da Metrépole. “O Macrozoneamento nao se configura como um instrumento de regulagéo do solo que
interfira na autonomia municipal sobre a gestéo do solo da cidade. Ao invés disso, 0 Macrozoneamento
€ um sistema de leitura do territério que orienta o desenvolvimento metropolitano, pautado pelas
diretrizes referentes as FPICs” (CONSORCIO INTERMUNICIPAL GRANDE ABC et al., 2016, p. 30).
Ainda assim, em oposi¢ao ao que seria 0 zoneamento (ou microzoneamento), € ele que estabelecera
um nivel mais abrangente das diretrizes espaciais do planejamento. Desta maneira, possiveis conflitos
entre os planejamentos surgirdo justamente na interpretacdo dos objetivos e até mesmo parametros
urbanisticos que venham a ser congregados no recorte territorial dos macrozoneamentos
metropolitanos, em sobreposi¢cdo aos macrozoneamentos municipais e seus respectivos zoneamentos.
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de suas margens e considerado no macrozoneamento como Via
Urbanizavel, devera remeter-se a legislacdo municipal para sanar
davidas quanto aos usos permitidos, prevalecendo sempre aquele
mais restritivo, sobretudo nos casos de areas de preservacao
ambiental.

§ 2° Nos casos de sobreposicdo entre a Macrozona de Qualidade
Ambiental e Urbana e a Macrozona de Dinamizacdo Urbana somar-
se-a0 as diretrizes de ambas as Macrozonas.

§ 3° Havendo conflitos entre o Macrozoneamento e Unidades de
Conservacdo, Areas de Protecio Ambiental, Areas de Protecdo
Especial, prevalecerdo as ultimas, sejam elas municipais, estaduais
ou federais.

Em relatorio produzido no a&mbito do IPEA, Monteiro e Louzada (2021)
esclarecem que a elaboracdo do macrozoneamento metropolitano da RM da Grande
Vitoria utilizou as definicbes que ja estavam estabelecidas nos Planos Diretores
Municipais, “por considerar que a leitura municipal consolidada deveria ser o ponto de

partida do PDUI” (p. 12). Acrescentam que:

No processo de elaboragdo do PDUI, a equipe técnica buscou
aproximar-se ao maximo dos PDMs, na tentativa de fazer uma leitura
integrada destes e se apropriar das informa¢des mais relevantes do
ponto de vista metropolitano contidas nesses documentos, sobretudo
por reconhecer nesses planos um esforco de compreensdo e um
histérico de conhecimento sobre os territérios municipais que o PDUI
ndo deveria descartar.

[...]

No que se refere ao macrozoneamento, a equipe buscou utilizar as
delimitagbes dos zoneamentos municipais para elaborar as ZIMs,
pensando 0 macrozoneamento como uma camada complementar,
com diretrizes que nao se contrapdem ao que esta previsto nos PDMs,
sendo que buscam orientar o ordenamento municipal mediante
perspectiva metropolitana, conectando a regido e minimizando
conflitos do territorio. Assim, espera-se que a compatibilizagdo dos
PDMs com o PDUI ocorra sem grandes traumas. (MONTEIRO;
LOUZADA, 2021, p. 27).

Revisado no ano de 2018, ou seja, depois da aprovacao do PDUI, o
Plano Diretor do Municipio de Vila Velha - ES, aprovado pela Lei Complementar n°
65, de 09 de novembro de 2018, traz como diretriz de integracdo metropolitana, em
seu art. 54, inciso IV, a “adequagéao ao Plano Diretor Urbano Integrado” (VILA VELHA,
2018). Neste caso, as disposicoes de macrozoneamento regional e municipal
parecem estar compativeis.

Por exemplo, no Municipio de Vila Velha, a macrozona municipal
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relativa a area de uso econdmico controlado*® coincide com a zona de interesse
metropolitano de expansao, inserida na macrozona metropolitana de dinamizacao
urbana®.

Como se vé, em ambos 0s casos ha a diretriz da implantacao de
empreendimentos de logistica. Embora o macrozoneamento metropolitano trate de
area de expansao, o macrozoneamento municipal impde um controle dessa expansao
urbana sendo, portanto, mais restritivo. Por fim, acrescenta-se que o PDUI da RM da
Grande Vitéria ndo imp6s a necessidade de que projetos especificos fossem
aprovados no ambito metropolitano.

No segundo caso, tem-se que o PDUI da Regido Metropolitana do
Vale do Rio Cuiabé foi aprovado por meio da Lei Complementar n® 609, de 27 de
dezembro de 2018. A referida regido metropolitana é formada pelos Municipios de
Acorizal, Chapada dos Guimaraes, Nossa Senhora do Livramento, Santo Anténio de
Leverger, Varzea Grande e a capital do Estado, Cuiaba. Destaca-se que as duas
Ultimas sao as maiores cidades, separadas apenas pelo Rio Cuiaba.

Existe uma sec¢édo dedicada exclusivamente aos Planos Diretores, isto
€, a compatibilizacdo destes ao PDUI. Com relacdo a Regido Metropolitana em
guestao, € relevante dizer que os planejamentos de Cuiaba e Varzea Grande ja
haviam sido elaborados de maneira compatibilizada. Conforme aponta Oliveira (2018),
o Plano Diretor de Cuiaba, de 2007, “foi concebido, inicialmente, a partir da definicdo

de sete eixos estratégicos debatidos e acordados com Véarzea Grande, em reuniées

48 Art. 91 Os objetivos a serem alcancados na Macrozona de Uso Econémico Controlado séo: | -
estimular aimplantagao de atividades de logistica e industriais limpas; Il - otimizar o sistema viario
existente e a infraestrutura instalada, principalmente o gasoduto, as linhas de transmisséo de energia,
BR 101 e 262; ES-388 e ferrovia litoranea, de modo a dar suporte as atividades portudrias e a
articulacdo com a Macrozona Consolidada 3. Il - incentivar a instalacdo de infraestrutura de apoio
acirculacado dos bens e produtos do Municipio; IV - estimular atividades de geracao de emprego e
renda para a populacéo local; V - compatibilizar usos com a preservagéo das areas e/ou elementos
identificados como de interesse ambiental, paisagistico e cultural; VI - compatibilizar os usos e
ocupacbes com a preservacao do da Lagoa de Jabaeté e do Rio Jucy; VII - controlar a expansao
urbana; VIl - promover a prote¢cdo ambiental dos recursos hidricos e nascentes; IX - implementar a
producéo turistica rural, estimulando atividades turisticas voltadas ao descanso e relaxamento. (VILA
VELHA, 2018)

49 Art. 9° A Macrozona de Dinamizacdo Urbana integra sob um mesmo conjunto de diretrizes de uso
e ocupacdo as regides que condicionam o territério metropolitano, com impactos sobre o padrédo de
crescimento da mancha urbana, a natureza dos deslocamentos de pessoas e mercadorias, a
distribuicAo de equipamentos urbanos, a rede de infraestruturas e o0s grandes equipamentos
econdmicos, subdividida nas seguintes ZIMs: 1l - ZIM de Expans&o ou Renovacdo Urbana: sdo as
areas nas quais se identificam processos de expansdo ou renovacao urbana, e tem por objetivo o
planejamento integrado das acfes para implantacdo de infraestrutura urbana voltada ao
desenvolvimento logistico ou a formagdo de centros urbanos de comércio e servigos; (ESPIRITO
SANTO, 2017) — grifo nosso.
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conjuntas realizadas no inicio de 2005”.

Ja durante a elaboracdo do PDUI, Lopes (2021) destaca que as
cidades que possuiam seus planos diretores, isto €, Cuiab4, Chapada dos Guimaraes
e Varzea Grande aguardaram a finalizacéo do plano regional para, s6 entdo, atualizar
suas leis municipais. Nos outros trés municipios, ainda ndo existiam os instrumentos.

Assim, Lopes (2021, pp. 345-346) esclarece que:

Sobre possiveis conflitos relacionados a sobreposicdo de zoneamento
metropolitano aos zoneamentos municipais, cabe registrar dois
fatores. Primeiro, a existéncia de planos diretores somente para trés
dos seis municipios metropolitanos. Segundo, a relativa grande
distancia entre as sedes urbanas municipais (as cidades) num quadro
de zoneamentos quase que exclusivamente definidos para as areas
urbanas. Entretanto, no caso da fronteira entre Cuiaba e Varzea
Grande, trata-se de uma conurbacao que tem como limite o rio Cuiaba,
sem continuidade concreta das malhas urbanas.

Na secao especifica dos planos diretores, o PDUI da RM do Vale do
Rio Cuiaba traca alguns parametros de aplicacdo harménica dos parametros
urbanisticos. Ainda que bem articulados, e da dificuldade em ser um dos primeiros
instrumentos deste tipo no ordenamento juridico do pais, alguns dispositivos parecem
extrapolar o interesse metropolitano. Por exemplo, a previsdo de que todos 0s
Municipios adotem coeficientes de aproveitamento béasico para situactes
semelhantes.

Além disso, ha a determinacéo de que as receitas da outorga onerosa
do direito de construir nas areas de interesse metropolitano sejam revertidas para o
Fundo Metropolitano®. De acordo com o Estatuto da Cidade, os recursos auferidos
pela venda de solo criado — outorga onerosa — se constituem recursos municipais.
Tanto € assim que, € causa de improbidade administrativa, do Prefeito, a utilizacao
deste recurso fora das hipoteses elencadas na lei federal.

Outra regra que também foi considerada como de interesse

50 Art. 70 Com objetivo de possibilitar aplicagdo harmonica dos parametros urbanisticos na Regido
Metropolitana do Vale do Rio Cuiab4d - RMVRC e dos instrumentos do Estatuto da Cidade,
eventualmente até de forma interfederativa, os planos diretores municipais deveréo adotar, no minimo,
as seguintes referéncias comuns:

| - coeficiente de aproveitamento basico definido pela relagao entre a area edificavel e a area do terreno,
nos termos do § 1° do art. 28 do Estatuto da Cidade, de acordo com a infraestrutura instalada, devendo
0s municipios empregar os mesmos indices para situagdes semelhantes;

IV - parte das receitas oriundas da aplicacéo da Outorga Onerosa do Direito de Construir nas Areas de
Interesse Metropolitano seja revertida para o Fundo Metropolitano, a serem aplicadas
preferencialmente nos Municipios impactados. (MATO GROSSO, 2018)
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metropolitano diz respeito ao aumento do perimetro urbano dos municipios. Ha,
portanto, uma premissa de incontroverso impacto sempre que ocorrer essa forma de
expansdo urbana. E, assim, além das disposi¢des elencadas no art. 42-B, do Estatuto
da Cidade, o PDUI determina que os estudos de ampliacdo de perimetro devem ser
apresentados ao Conselho Deliberativo Metropolitano do Vale do Rio Cuiaba®?.
Ainda com relacdo ao macrozoneamento, também vale a pena
destacar as propostas de tais instrumentos nas Regides Metropolitanas da Grande
S&o Paulo e também do Rio de Janeiro. Em ambos os casos, 0 macrozoneamento
nao abrange todo o territdrio municipal, fixando-se apenas nas areas de interesse

metropolitano.

Figura 1 - Macrozoneamento da RM da Grande S&o Paulo

MAGROZONA DE uég:ozom DE
REDUQAO DA MACROZONA DE SERVAQAO
$ B lmUIUmﬁ REDE DE ESTRUTURAQAO xmsmwv
SOCIOTERRITORIAL  METROPO! METROPOLITANA AME

Fonte: Consércio Intermunicipal Grande ABC; S&o Paulo; Guarulhos, 2016.

51 Art. 80 Os estudos de ampliagdo de perimetros urbanos deverdo ser apresentados ao Conselho
Deliberativo Metropolitano do Vale do Rio Cuiabd - CODEM/VRC, que se manifestara através de
consideragdes sobre a adequacao ao Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado - PDDI/VRC. (MATO
GROSSO, 2018)
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Figura 2- Zonas de Interesse Metropolitano da RM do Rio de Janeiro
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148

Esses exemplos demonstram que os conflitos entre os planejamentos
regionais e locais ndo necessariamente se resolvem com a prevaléncia do PDUI sobre
os planos diretores apenas pelo critério hierarquico ou pelo predominio dos interesses
regionais. O embate € anterior e, sobretudo, entre os dispositivos constitucionais que
disciplinam as atribuicées dos Municipios, no art. 30, da Constituicdo Federal de 1988
e aqueles que definem o que sdo as funcdes publicas de interesse comum.

Além desses conflitos, também podem surgir aqueles relativos as
proprias caracteristicas da legislacdo urbanistica, que necessariamente deve ser
fundamentada em fundamentos técnicos e permeada de participacdo popular, ainda

gue a questao da escala seja um elemento dificultador.

3.4.2 As Qualidades de Normas Urbanisticas Transplantadas aos PDUIs

Os planos diretores aprovados sem base técnica e sem a participacao
popular possuem grave vicio de validade. Por isso, antes mesmo de serem
confrontados com os PDUIs, poderdo ser invalidados e, entédo, o conflito podera ser
inexistente, desde que os planos regionais, por sua vez, estejam fundamentados em
planejamento técnico e também tenham observado a necessidade da participacao
popular.

O problema que se coloca neste tdpico diz respeito ao conflito entre
um plano diretor devidamente fundamentado tecnicamente e editado dentro das
balizas da democracia participativa, frente a um PDUI que ndo tenha as caracteristicas
agui mencionadas. Dificilmente a instituicdo do PDUI va ocorrer sem o0s devidos
diagndsticos e progndsticos técnicos, mas, uma vez convertido em lei, podera ser
posteriormente alterado (até mesmo pontualmente) sem esse mesmo cuidado.

Sem tais premissas, estaria em conflito uma lei lastreada em
diagndsticos técnicos, frente a uma legislacdo sem essa mesma sustentacao. Desta
feita, considerando os principios e regramentos do Estatuto da Cidade (em especial o
art. 29, inciso 1V, V e VI), ndo podera a lei estadual sobrepor-se sobre a legislacéo
municipal.

No que diz respeito a gestdo democrética, 0 mesmo raciocinio deve
estar presente. A questdo da escala, no entanto, deve ser considerada, o que nao
pode significar uma auséncia ou inefetiva participacdo da populagédo na formulagéo

da legislac&o urbana.
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A respeito dessa transposicao de escalas, Antonello (2017, p. 138),
ao tratar da teoria de Richard Raymond sobre os niveis de envolvimento da sociedade
em processos participativos, assevera que “o envolvimento do cidadao decresce a
medida que se afasta do nivel local para o regional e o nacional’. Portanto, “quanto
maior for o espaco que o projeto de intervencgao no territdrio abrange, mais ténue sera
o grau de envolvimento”.

Por fim, Antonello (2017) conclui que € a escala local a esfera onde
melhor a populagéo efetivamente participa de processos decisorios e exerce maior
poder na elaboracdo dos projetos urbanisticos, o que sobreleva a importancia dos
processos participativos dos planos diretores. Por este raciocinio, uma legislacao
urbanistica-regional que ignorasse a participacdo popular esvaziaria todo o esfor¢o
democrético participativo do planejamento local, frustrando um postulado
constitucional.

Neste sentido, de nada adianta que a norma que institui ou
regulamenta partes de um planejamento regional seja aprovada pela respectiva
Assembleia Legislativa e sancionada pelo Governador, se esta mesma norma nao
fizer remissdo a um planejamento técnico (principio da remisséo ao plano). Ou, ainda
gue exista um planejamento técnico, que este ndo tenha sido construido dentro das
bases de wuma democracia participativa (principio da participacdo na
formacao/efetivacdo dos instrumentos urbanisticos). Neste caso, ndo deverda o
planejamento local sucumbir ao regional, uma vez que nao estejam cumpridos o
conteudo principiologico que € exigido para as normas urbanisticas.

Por fim, para além do suporte tedrico que tanto a doutrina positivista
quanto a pés-positivista pode auxiliar na solucédo de casos de conflitos que demandam
a intervencao do Poder Judiciario através de uma decisdo judicial, as consideracdes
ora tratadas também podem servir de parametros para balizar efetivos canais de
negociacdo entre o ente do Estado-membro, o novo ente estatal e 0os municipios

durante o continuo processo de planejamento urbano integrador.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo deste trabalho foi demonstrado como o cadtico e desigual
cenario urbano demanda a intervencgéo estatal, a fim de que a producdo do espaco
urbano alcance os objetivos fundamentais de bem-estar dispostos na Constituicao
Federal de 1988.

Indicativo para o setor privado, o planejamento é determinante para o
setor publico, a fim de que racionalmente o Estado possa tomar decisdes por
antecipacdo. No caso da politica de desenvolvimento urbano, o texto constitucional
delega ao Plano Diretor, de competéncia dos municipios, a principal tarefa de
disciplinar a ordenacao das cidades, servindo como paradigma da funcdo social da
propriedade urbana e, por consequéncia, da funcao social da prépria cidade.

Nada obstante essa tarefa constitucional atribuida aos municipios,
demonstrou-se que o fato metropolitano torna ainda mais complexa a missdo do
planejamento urbano. Fend6menos como tecidos urbanos conurbados e a rede de
influéncia entre cidades podem fazer com que as politicas publicas venham a ganhar
o status de funcdes publicas de interesse comum, demandando que o planejamento
tenha que ocorrer de maneira integrada.

Assim, a partir da edicdo do Estatuto da Metropole foi instituido o
Plano Integrado de Desenvolvimento Urbano — PDUI, lei estadual que tem a finalidade
de disciplinar o arranjo metropolitano e o alcance das FPCIs, muitas vezes tratando
de matérias que, originariamente, seriam de titularidade dos municipios. Acrescenta-
se que, sob o aspecto normativo, no caso das metrépoles, vigorardo simultaneamente
duas leis disciplinadoras do desenvolvimento urbano. De um lado, os planos diretores
de cada municipio e, de outro, o plano de desenvolvimento integrado da metrépole.

Como se viu, embora possuam atribuicbes distintas, os dois
planejamentos tracam disposicdes e objetivos sobre assuntos semelhantes, situacao
gue propicia a ocorréncia de conflitos. Uma vez que os dois planos sé&o leis, a solucao
de tais conflitos também deve ser realizada a partir da logica da normativa juridica,
principalmente em um sistema juridico complexo de uma Republica Federativa, como
€ 0 caso brasileiro.

Desta maneira, a partir da problematica relativa aos conflitos entre o
planejamento regional e os planejamentos locais das cidades metropolitanas, aponta-

se como hipo6tese a utilizagdo da hermenéutica constitucional como forma de
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solucionar tais situacdes conflituosas. Acrescenta-se, ainda, que a correta solucéo dos
conflitos € essencial para garantir a eficacia do arcabouco juridico metropolitano que,
por sua vez, deve refletir os principios do direito a cidade que estdo inseridos no
sistema normativo urbanistico.

Para demonstracdo da hipotese ora tratada foram percorridos
caminhos que passaram pela analise do surgimento das cidades e das normas que
dao tratamento aos conflitos presentes no ambiente urbano, em destaque a
plataforma do Direito a Cidade. Em relacdo a questdo metropolitana, tratou-se sobre
as caracteristicas federativas brasileiras, o recorte metropolitano nacional para, entao,
chegar as leis que tratam sobre a matéria. Por fim, no que diz respeito ao aspecto
normativo urbanistico, abordou-se a possivel constru¢cdo de uma Teoria Geral do
Direito Urbanistico para, em seguida, tratar a respeito do positivismo e do pés-
positivismo.

Portanto, as principais conclusdes que auxiliaram na demonstracao

da hipo6tese central do trabalho podem ser sintetizadas da seguinte maneira:

1) O surgimento das cidades relaciona-se com o excedente produzido
nos ambientes rurais. O éxodo rural e a consequente vivéncia das pessoas em
espacos urbanos, naturalmente mais densos que o ambiente rural, propiciam conflitos
especificos que demandam a atuacdo do Direito, em especial com relacdo aos
modelos construtivos das proprias cidades e das edificacbes que nela séo
executadas. Neste sentido, tdo remotas quanto o surgimento dos nucleos urbanos,
sao as leis especificas que regulamentam a matéria urbanistica.

A complexidade da vivéncia nas cidades aumenta com a Revolugéo
Burguesa que coloca fim as bases fundiarias feudais, agregando valor de troca as
propriedades privadas, inclusive aquelas situadas no ambiente urbano, que vai
concorrer como valor de uso, muitas vezes suplantando-o. A estrutura capitalista que
surge a partir das Revolugdes Industriais, inclusive aquela tardiamente ocorrida no
Brasil, potencializam o declinio do campo e a abrupta ocupacéo dos espacos urbanos
gue sofrem pela falta de planejamento e moradias adequadas, sobretudo para a
populacdo operéria.

As condi¢des de vida dos operarios séo trazidas a tona e o Estado é
acionado para intervir, socializando os efeitos perversos da cidade liberal. Uma das

formas de intervengdo consiste nos planejamentos urbanos que, num primeiro
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momento, surgiram com o intuito de higienizar os ambientes urbanos, expulsando a
populacao do centro da cidade. Isto €, expropriando-as desse espaco de centralidade
urbana, sem garantir-lhes a possibilidade de participar da politica de planejamento,
tampouco sobre as decisfes a respeito das intervencdes urbanas.

2) Em Paris, Lefebvre (1999, 2008) faz uma leitura das formas de
intervencdo estatal na politica de desenvolvimento urbano, tecendo criticas ao
planejamento técnico que, além de ndo ser aderente as reais necessidades da
populacao, também servia para aumentar o valor do capital privado, reproduzindo a
l6gica de expulsdo da populacdo mais pobre da centralidade urbana. Para tanto, o
autor propde que a populacdo deve ter o direito de ela prépria decidir sobre a
construcdo da cidade, a fim de subverter a légica do valor de troca pelo valor de uso
dos espacos e propriedades urbanas. Antes de ser um direito juridico, o Direito a
Cidade é um plexo de formas para permitir que os cidadédos decidam a forma que se
deve construir as cidades.

No Brasil, a luta pela reabertura democratica no periodo da ditadura
militar agregou os principios de Direito a Cidade as lutas pela Reforma Urbana. Esses
principios e diretrizes aparecem ao longo do texto constitucional e, mais tarde, em leis
como o Estatuto da Cidade e o Estatuto da Metrépole. Como elementos especificos
que sédo inseridos no sistema normativo urbanistico brasileiro, foram destacados neste
trabalho a funcao social da propriedade urbana, o planejamento urbano técnico como
um direito coletivo e, por fim, a gestdo democratica das cidades, que consiste em uma
das facetas da democracia participativa.

Além disso, uma das caracteristicas marcantes do sistema normativo
urbanistico p6s Constituicdo Federal de 1988 é a transformacé@o dos municipios em
entes federativos, além de protagonistas na execucdo da Politica Publica de

Desenvolvimento Urbano.

3) Contudo, os municipios, por si s6s, ndo sdo capazes de executar
essa ardua tarefa de fazer com que as cidades sejam ambientes mais justos. Assim,
se nas cidades a populacdo mais pobre é expulsa para as bordas dos limites
municipais, no contexto metropolitano isso significa a expulsdo destas pessoas das
cidades polo para os longinquos territérios das cidades satélites, as quais néo

possuem as mesmas condigdes institucionais e financeiras que aquelas. O transporte
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publico demanda uma integracéo fisica e institucional. A protecdo ambiental também
precisa ser coordenada, ja que o patrimonio ambiental nem sempre coincide com 0s
limites juridicos dos municipios.

A complexidade do desenvolvimento urbano no contexto
metropolitano também demanda a realizacdo de um planejamento que deve ser
compreendido a partir das bases do federalismo brasileiro. Nesse sentido, o principio
federativo da prevaléncia dos interesses € lido na politica urbana como uma atribuicédo
dos municipios, cabendo aos Estados-membros a instituicdo de regides
metropolitanas e a edi¢cdo de atos normativos apenas naqueles casos que justifiquem
um tratamento regionalizado da situac&o. E preciso identificar o que fundamenta tratar
uma politica municipal ou estadual como fungéo publica de interesse comum.

Ademais, a partir da Constituicdo Federal de 1988, a atribuicdo da
instituicdo das metropoles passou da Unido para os Estados-membros, situacédo que
culminou no surgimento de indmeros arranjos regionais, sem a observancia de
critérios que justificassem essa configuragdo. Com a edicao do Estatuto da Metrépole,
lei geral do tema, foram disciplinados regramentos béasicos para a instituicdo de
metrépoles, a definicdo das funcbBes publicas de interesse comum e também a
necessidade de se realizar o planejamento de desenvolvimento urbano integrado, o
PDUI.

4) Diante disto, considerando os planos regionais e 0s planos
diretores enquanto espécies normativas, suscetiveis de apresentarem conflitos entre
si, justifica-se a andlise de tais planejamentos sob a 6tica de teorias juridicas, como o
caso do positivismo e do pos-positivismo.

Antes, porém, conclui-se que o direito urbanistico demanda a
construcdo de uma teoria geral prépria. Suas normativas devem concretizar 0s
designios constitucionais da politica de desenvolvimento urbano, também influenciada
pelos principios do Direito a Cidade. Nesse sentido, a propriedade urbana deve servir
para atender condicbes melhores no espaco urbano, ndo podendo, por exemplo,
permitir que o carater especulativo se sobreponha a légica de expulsao das pessoas
das centralidades urbanas. O planejamento deve ser fundamentado em padrdes
técnicos, mas que seja permeado de democracia participativa, a fim de que a
racionalidade tecnicista tenha aderéncia aos anseios da populagdo. Tais

caracteristicas devem ser condicionantes de validade das normas juridicas sobre a



154

matéria urbanistica, independentemente do ente federativo que a edite.

5) Sob a perspectiva positivista, os conflitos normativos existentes
entre o plano regional e 0s municipais podem ser resolvidos através de critério
hierarquico, onde se destaca a prevaléncia dos interesses comuns sobre os
municipais. Assim, o planejamento regional suplantaria o municipal, no caso de
Municipios integrantes do arranjo metropolitano. Contudo, como se viu, tais critérios

podem se mostrar insuficientes.

6) Ja sob a perspectiva do pds-positivismo e da hermenéutica
constitucional, a solucdo dos conflitos deve levar em consideracdo os principios
constitucionais extraidos do art. 30, da Constituicdo Federal, onde esta disposto que
cabe exclusivamente aos Municipios o tratamento de questdes de interesse local e,
preponderantemente, o ordenamento territorial. Assim, sO prevalecerdo as normas de
planejamento regional nos casos em que efetivamente existir uma demanda regional.
Caso contrério, a atribuicdo continua a ser municipal.

Ademais, para que o planejamento regional possa prevalecer sobre o
municipal, € necessario que ele tenha observado a fundamentacdo técnica e a

participacdo democratica participativa, independentemente da questdo da escala.

7) A formulacdo de critérios hermenéuticos na solugdo de conflitos
entre 0s planejamentos regionais e municipais devem perpassar pelos principios
constitucionais que atribuem ao Municipio a execucédo da politica de desenvolvimento
urbano, a fim de que seja garantida a confiabilidade do arcabouco juridico
metropolitano que, por sua vez, deve garantir a efetividade do Direito a Cidade.

Tais premissas sao importantes para a solugcado dos conflitos tanto nas
decisfes judiciais quanto nos procedimentos de compatibilizacdo de planejamento,
gue devem acontecer na fase de harmonizacdo dos planos locais ao plano regional,
bem como nos processos de acompanhamento e revisdo deste, sendo relevante a

instauracao de ambientes de negociagéo dos entes federativos envolvidos.



155

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ABRUCIO, Fernando Luiz. A coordenagéo federativa no Brasil: a experiéncia do
periodo FHC e os desafios do governo Lula. Rev. Sociol. Polit., Curitiba, n. 24, pp.
41-67, jun. 2005.

ABRUCIO, Fernando Luiz. et al. Combate & COVID-19 sob o federalismo bolsonarista:
um caso de descoordenacéo intergovernamental. Rev. Adm. Publica, Rio de Janeiro,
V.54, n. 4, pp. 663-677, ago. 2020.

ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducao de Virgilio Afonso da
Silva. Sao Paulo: Malheiros, 2008.

ALFONSIN, Betania de Moraes et al. Das ruas de Paris a Quito: O Direito a Cidade
na Nova Agenda Urbana - Habitat Ill. Revista de Direito da Cidade. Rio de Janeiro,
v. 9.n. 3. p1214-1246, 2017

ALFONSIN, Jacques Tavora. Breve apontamento sobre a funcdo social da
propriedade e da posse urbana a luz do novo Estatuto da Cidade. In: OSORIO, Leticia
Marques (Org.). Estatuto da cidade e reforma urbana: novas perspectivas para as
cidades brasileira. Porto Alegre: Sérgio Antonio Frabis Editor, 2002, pp. 61-76.

ALFONSIN, Jacques Tavora. Do ‘Diga que n&o estou” a relagdo entre pobreza e
funcdo social da terra no Brasil. In ALFONSIN, Betania et. al. (Org). Direito
urbanistico: estudos brasileiros e internacionais. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, pp.
165-191.

ALVES, Alaér Caffé. Questdes Urbanas Regionais: Estado, Municipios e Regides
Metropolitanas no Brasil. Articulac6es Juridicas e Conflitos Institucionais. In: Gilmar
Ferreira Mendes; Rafael Araripe Carneiro. (Org.). Gestdo Publica e Direito
Municipal, Tendéncias e Desafios. led. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, pp. 75-109.

ALVES, Alabr Caffé. Regibes metropolitanas, aglomeracfes urbanas e microrregides:
novas dimensdes constitucionais da organizacdo do Estado brasileiro. Revista de
Direito Ambiental, v. 6, n. 21, pp. 57-82, 1998. Disponivel em:
http://www.pge.sp.gov.br/centrodeestudos/revistaspge/revista/tesl.htm. Acesso em:
15, set. 2021.

AMADEI, Vicente de Abreu. Inovagdes urbanisticas no Estatuto da Cidade. In: LEVY,
Wilson, NALINI, José Renato. Regularizacdo fundiaria. Rio de Janeiro: Forense,
2014, pp. 413-430.

ANDRADE, Diego de Calasans Melo. Historicidade da propriedade privada capitalista
e 0s cercamentos. Historia: Debates e Tendéncias. v. 18. n. 3, pp. 408-419, set./dez.
2018.

ANTONELLO, Ideni Terezinha. Perspectivas dos instrumentos democraticos de
planejamento e gestdo do territério urbano: As formas de participacdo da sociedade.
Raega-O Espaco Geografico em Analise, v. 42, pp. 133-148, 2017.


http://www.pge.sp.gov.br/centrodeestudos/revistaspge/revista/tes1.htm

156

ARAUJO JR., Miguel Etinger de. Algumas consideracdes sobre o Plano Diretor dos
municipios e sua importancia no processo de construcdo da cidadania e da
democracia. Revista do Direito Publico, v. 1, n. 1, pp. 45-62, 2005.

ARAUJO JR., Miguel Etinger de. As regibes metropolitanas no contexto da
sustentabilidade regional. Revista Sequéncia, n. 57, pp. 213-236, dez/2008.

ARAUJO JR., Miguel Etinger de. Regies metropolitanas brasileiras e autonomia
municipal: eficacia da norma constitucional brasileira e da experiéncia na
gestdo dos interesses regionais. Tese (Doutorado). Universidade do Estado do Rio
de Janeiro, Faculdade de Direito, 2011.

ARAUJO JR., Miguel Etinger de; PAULINO, Eliane Tomiasi; FRESCA, Téania Maria.
Absence of Metropolitan Planning Institutes and Territorial Disorganization. In: An
Overview of Urban and Regional Planning. IntechOpen, 2018.

ARRETCHE, Marta T. S. Politicas sociais no Brasil: descentralizacdo em um Estado
federativo. Rev. bras. Ci. Soc., Sdo Paulo, v. 14, n. 40, pp. 111-141, jun. 1999.

ARRETCHE, Marta. Democracia, federalismo e centralizacdo no Brasil. Rio de
Janeiro: Editora FGV; Editora Fiocruz, 2012.

ASSIS, Luiz Gustavo Bambini de. A evolugdo do direito de propriedade ao longo dos
textos constitucionais. Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sao
Paulo. v. 103, pp. 781-791, jan.dez./2008.

AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo & aplicac&o dos principios
juridicos. 13. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.

AVILA, Marta Marques. O Municipio no Constitucionalismo Brasileiro: a presenca
constante e a mudanca de paradigma p6s 1988. Revista de Direito da Cidade, vol.
10. n. 1. pp. 500-531, 2018.

BAPTISTA, Patricia Ferreira; DIAS, Pedro Augusto Setta. O direito da metrépole no
Brasil: a metropolizacéo e a construcéo do regime juridico das metropoles brasileiras.
Revista de Direito da Cidade. vol. 13. n. 4. pp. 1888-1924, dezembro/2021.

BARIFOUSE, Leonardo. O planejamento urbano entre a ordem e o caos. Revista de
Direito da Cidade. Rio de Janeiro, vol. 5. n. 1, pp. 146-169. 2013.

BENEVOLO, Leonardo. Histéria da cidade. Traducéo de Silvia Mazza; revisdo da
traducdo de Anita De Marco. 7. ed. S&o Paulo: Perspectiva, 2019.

BOBBIO, Norberto. Da estrutura a funcéo: novos estudos de teoria do direito.
Traducédo de Daniela Beccaria Versiani; Barueri, SP: Manole, 2007.

BOBBIO, Norberto. O positivismo juridico: licdes de Filosofia do Direito. Séo
Paulo: Icone, 1995.



157

BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. 2. ed. Traducdo de Ariani Bueno
Sudatti e Fernando Pavan Baptista. Apresentacdo de Aladr Caffé Alves. Sdo Paulo:
EDIPRO, 2014a.

BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. 2. ed. Traducéo de Ari Marcelo
Solon; prefacio de Celso Lafer. Sdo Paulo: EDIPRO, 2014b.

BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2009.

BONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativa: por um
direito constitucional de luta e resisténcia; por uma nova hermenéutica; por uma
repolitizacdo da legitimidade. Sdo Paulo: Malheiros, 2001.

BONIZZATO, Luigi. A constituicdo urbanistica e a confirmacdo de uma teoria do
direito constitucional urbanistico. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020.

BONIZZATO, Luigi; MOULIN, Isabelle Esteves. PDUI (Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado): primeiros aspectos, comparacdes, criticas, conclusées, relacées e
experiéncias apos 03 (trés) anos de sua criacéo legal. Revista de Direito da Cidade.
vol. 10, n. 4, pp. 2538-2568, 2018.

BRASIL, Luciano de Faria. Elementos para uma teoria geral do direito urbanistico.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2021.

BRASIL, Supremo Tribunal Federal. STF. ADI 1.842-RJ. Relator Min. Luiz Fux.
Relator do Acdrddo Min. Gilmar Mendes. Brasilia, DJ 16/09/2013, p. 2.

BRASIL. [Constituicdo (1937)]. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil:
promulgada em 10 de novembro de  1937. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao37.htm. Acesso em 22
mai. 2022.

BRASIL. [Constituicdo (1967)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil:
promulgada em 24 de janeiro de 1967. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao67.htm. Acesso em nov.
2021.

BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil:
promulgada em 5 de outubro de 1988.

BRASIL. [Emenda Constitucional n°® 01 (1969)]. Edita o novo texto da Constituicdo
Federal de 24 de janeiro de 1967: outorgada em 17 de outubro de 1969. Disponivel
em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-
69.htm. Acesso em nov. 2021.

BRITTO, Marcel; DE OLIVEIRA, Celso Maran. Participacao popular e deciséo politica:
uma critica a auséncia de justificativa do poder publico. Revista Gestdo &
Sustentabilidade Ambiental, v. 8, n. 1, pp. 688-712, 2019.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao37.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-69.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-69.htm

158

CAFRUNE, Marcelo Eibs. O direito a cidade no Brasil: construcdo teodrica,
reivindicagéo e exercicio de direitos. Revista Interdisciplinar de Direitos Humanos,
v. 4,n. 1, pp. 185-206, 2016

CALSAMIGLIA, Albert. Postpositivismo. Revista Eletronica Doxa, Alicante, n. 21. v.
[, 1998, pp. 209-220.

CARVALHO NETO, Tarcisio Vieira de; PEREZ, Marcos Augusto. Delineamento do
direito urbanistico no Brasil. .In: MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein; MIGUEL,
Luiz Felipe Hadlich; GREGO-SANTOS, Bruno (Coord.). Direito urbanistico: estudos
fundamentais. Belo Horizonte, Forum, 2019, pp. 27-55.

CASTELLS, Manuel. A questdo urbana. 7. ed. Traducédo de Arlete Caetano. Sdo
Paulo: Paz e Terra, 2020.

CESAR, Paulo Sérgio Mendes. Competéncias constitucionais do sistema federativo
envolvendo funcdes publicas de interesse comum em regifes metropolitanas.
Interagfes, Campo Grande, MS, v. 18, n. 3, pp. 141-157, jul/set. 2017.

CHAUI, Marilena. Convite a Filosofia. Sao Paulo: Editora Atica, 2009.

CONSORCIO INTERMUNICIPAL GRANDE ABC; SAO PAULO, GUARULHOS. Plano
de desenvolvimento urbano integrado. Regido Metropolitana de S&o Paulo.
Contributo a elaboracdo do Projeto de Lei. Caderno Preliminar de Proposta, 2016.
Disponivel em: https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-
content/uploads/2016/06/PDUI-PMSP-ABC-GRU-contributo-ao-Caderno-Preliminar-
de-Propostas.pdf. Acesso em 10 jun. 2022.

COSTA, Marco Aurélio. Uso do Solo nas Regides Metropolitanas Brasileiras: A
governanca fragil e a producéo do espaco fragmentado. In: COSTA, Marco Aurélio;
MARGUTI, Barbara Oliveira. (Orgs.). Funcfes Publica de Interesse Comum nas
Metrépoles Brasileira. Transportes, saneamento basico e uso do solo. Brasilia:
IPEA, 2014.

COSTALDELLO, Angela Cassia. As transformacdes do regime juridico da propriedade
privada: a influéncia no direito urbanistico. Revista da Faculdade de Direito UFPR,
v. 45, 2006.

COULANGES, Fustel de. A cidade antiga. Sao Paulo: Editora Martin Claret, 2002.

CRAWFORD, Colin. A funcao social da propriedade e o direito a cidade: Teoria e
pratica atual. Texto para Discusséo, 2017.

DI SARNO, Daniela Campos Libdrio. Elementos de Direito Urbanistico. Barueri, SP:
Manole, 2004.

DIWAN, Pietra. Raga pura: uma historia da eugenia no Brasil e no mundo. 2. ed.
4. reimp. Sao Paulo: Contexto, 2018.

DOMINGUES, Rafael Augusto Silva. A competéncia dos Estados-membros no


https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-content/uploads/2016/06/PDUI-PMSP-ABC-GRU-contributo-ao-Caderno-Preliminar-de-Propostas.pdf
https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-content/uploads/2016/06/PDUI-PMSP-ABC-GRU-contributo-ao-Caderno-Preliminar-de-Propostas.pdf
https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-content/uploads/2016/06/PDUI-PMSP-ABC-GRU-contributo-ao-Caderno-Preliminar-de-Propostas.pdf

159
direito urbanistico: limites da autonomia municipal. Belo Horizonte: Férum, 2010.

DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. 3. ed. Traducdo de Nelson Boeira.
Séo Paulo: Editora WMF Martins Montes, 2010.

ESPIRITO SANTO. Lei Complementar n° 872, de 07 de dezembro de 2017. Institui
o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado — PDUI da Regido Metropolitana da
Grande Vitéria — RMGV. Disponivel em:
https://planometropolitano.es.gov.br/Media/comdevit/Leqgisla%C3%A7%C3%A30/LEI
%20COMPLEMENTAR%20N%C2%BA%20872.pdf. Acesso em 05 jun. 2022.

FERNANDES JR, Edésio. Gestdo metropolitana. Cadernos da Escola do
Legislativo, v. 7, n. 12, pp. 65-100, jan./jun. 2004.

FERNANDES, Edésio. A nova ordem juridico-urbanistica no Brasil. In ALFONSIN,
Betania et. al. (Org.). Direito urbanistico: estudos brasileiros e internacionais. Belo
Horizonte: Del Rey, 2006, p. 03-23.

FERREIRA, Antonio Rafael Marchezan. Direito a cidade e direito urbanistico: limites
e relacdes reciprocas. In: LIBORIO, Daniela Campos (Coord.) Direito urbanistico:
fontes do direito urbanistico e direito a cidade. Belo Horizonte, Forum, 2020, pp. 229-
244,

FIGUEROA, Alfonso Garcia. La Teoria del Derecho en Tiempos de
Constitucionalismo. In: CARBONEL, Miguel (org.). Neoconstitucionalismo(s).
Madrid: Trotta, 2003, pp.159-186.

FIX, Mariana; PAULANI, Leda Maria. Consideracdes tedricas sobre a terra como puro
ativo financeiro e o processo de financeirizacdo. Brazilian Journal of Political
Economy, v. 39, pp. 638-657, 2019.

FRANZONI, Julia Avila; HOSHINO, Thiago de Azevedo Pinheiro. Da audiéncia publica
a sala de audiéncias: a judicializacdo da politica urbana. In. COSTALDELLO, Angela
Cassia et. al. Direito administrativo urbanistico e ambiental: fronteiras a interfaces
contemporaneas. Editora CRV, Curitiba, 2017. pp. 109-136

GAMEIRO, lan Pimentel et al. O direito entre o Estado e o Estado de direito:
revisitando a teoria do direito e do Estado de Leon Duguit. Interfaces Cientificas-
Direito, v. 2, n. 3, p. 9-21, 2014.

GARSON, Sol - Regides Metropolitanas - diversidade e dificuldade fiscal da
cooperacao. Cadernos Metropole, S&o Paulo, v. 11, n. 22, pp. 435-453, jul/dez 2009.

GOMES, Sérgio Alves. Hermenéutica constitucional: um contributo a construgéo do
estado democratico de direito. 1. ed. Curitiba: Jurua Editora, 2011.

GOUVEA, Ronaldo Guimaraes. A questdo metropolitana no Brasil. Rio de Janeiro:
Editora FGV, 2005.

GRAU, Eros. Regides metropolitanas: regime juridico. S&o Paulo: Editora José


https://planometropolitano.es.gov.br/Media/comdevit/Legisla%C3%A7%C3%A3o/LEI%20COMPLEMENTAR%20N%C2%BA%20872.pdf
https://planometropolitano.es.gov.br/Media/comdevit/Legisla%C3%A7%C3%A3o/LEI%20COMPLEMENTAR%20N%C2%BA%20872.pdf

160
Bushatsky, 1974.

GRAZIA, Grazia de. Estatuto da cidade: uma longa histéria com vitérias e derrotas. In:
OSORIO, Leticia Marques (Org.) Estatuto da cidade e reforma urbana: novas
perspectivas para as cidades brasileira. Porto Alegre: Sérgio Antonio Frabis Editor,
2002.

GRAZIA, Grazia de. Reforma urbana e Estatuto da Cidade. In: RIBEIRO, Luiz Cesar
de Queiroz; CARDOSO, Adauto Lucio (Orgs). Reforma urbana e gestéao
democrética: promessas e desafios do Estatuto da Cidade. Rio de Janeiro: Revan,
pp. 53-70, 2003.

GUIMARAES, Angélica. A ordem juridica urbana e o direito a cidade: uma leitura
critica sob o olhar da Constituicdo Federal de 1988. In: LIBORIO, Daniela Campos
(Coord.) Direito urbanistico: fontes do direito urbanistico e direito a cidade. Belo
Horizonte, Forum, 2020, pp. 193-227.

GUIMARAES, Virginia Totti. Direito & cidade e direitos na cidade: interagindo as
perspectivas social, politica e juridica. Revista de Direito da Cidade. v. 9, n. 2, pp.
626-665, 2017.

HALL, Peter. Cidades do amanh&: uma histéria intelectual do planejamento e do
projeto urbanos no século XX. 4. ed. Traducado de Alice Junqueira Bastos, Pérola de
Carvalho, Anita Guimarées. S&o Paulo, Perspectiva, 2016.

HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Sdo Paulo: Editora WMF
Martins Montes, 2009.

HARVEY, David. Cidades rebeldes: do direito a cidade a revolucéo urbana. Traducgéo
de Jeferson Camargo. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2014.

HARVEY, David. O direito a cidade. Lutas Sociais. Sado Paulo, n. 29, p. 73-89,
jul./dez. 2012

HESSE, Konrad. A forca normativa da constituicdo. Traducdo de Gilmar Ferreira
Mendes. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1991.

HOBSBAWM, Eric. J. A era das revolucdes. 44. ed. Traducdo de Maria Tereza
Teixeira e Marcos Penchel. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 2020a.

HOBSBAWM, Eric. J. A era do capital. 30. ed. Traducao de Luciano Costa. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 2020b.

HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional Brasileiro e as regiées metropolitanas.
Revista Brasileira Estudos Politicos, v. 40, p. 9, 1975.

HOSHINO, Thiago de Azevedo; MOURA, Rosa. Politizando as escalas urbanas:
jurisdicao, territorio e governanga no Estatuto da Metropole. Cad. Metrop, Sao Paulo,
v. 21, n. 45, pp. 371-392, mai./ago. 2019.



161

HUBERMAN, Leo. Historia da riqueza do homem. 16. ed. Traducdo de Waltensir
Dutra. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1980.

IBGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Censo Brasileiro de 2010. Rio
de Janeiro: IBGE, 2012

IBGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Projecdes da Populacao. 2019.
Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9109-projecao-
da-populacao.html. Acesso em: 11 set. 2021.

IBGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Regides de influéncia das
cidades: 2018. Rio de Janeiro: IBGE, 2020a.

IBGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Regides Metropolitanas,
Aglomeracdes Urbanas e Regifes Integradas de Desenvolvimento. 2020b.
Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/geociencias/organizacao-do-
territorio/estrutura-territorial/18354-regioes-metropolitanas-aglomeracoes-urbanas-e-
regioes-integradas-de-desenvolvimento.html?edicao=30750&t=0-que-e. Acesso em:
22, mai. 2022.

JACOBS, Jane. Vida e morte de grandes cidades. 3. ed. Traducado de Carlos S.
Mendes Rosa. Sao Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2011.

KELLER, Rene José. Economia Politica: Direito, Estado e Rela¢cdes Econémicas: a
Mercantilizacdo Juridica como Forma de Priva(tiza)céo do Direito a Cidade. In BELLO,
Enzo; KELLER, Rene José. (Orgs.) Curso de direito a cidade: teoria e pratica. Rio
de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2018

KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 8. ed. Traducao de Jodo Baptista Machado.
Séo Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2009.

LEFEBVRE, Henri. A revolucéo urbana. Traducao de Sérgio Marins. Belo Horizonte:
Editora UFMG, 1999.

LEFEBVRE, Henri. O direito a cidade. Tradu¢cdo de Rubens Eduardo Frias. 5. ed.
Séo Paulo: Centauro, 2008.

LEOPOLDO, Eudes. Metropoliza¢éo e nova regionalizacdo do capital. Cad. Metrop.,
Séo Paulo, v. 22, n. 47, pp. 85-102, jan./abr. 2020.

LEVIN, Alexandre. Estatuto da Metropole (Lei n® 13.089/2015) e plano de
desenvolvimento urbano integrado: instrumentos para a execucdo das politicas
publicas metropolitanas. Cadernos Juridicos, Sao Paulo, ano 20, n. 51, Pp. 71-91,
Setembro-Outubro/2019.

LIMA NETO, Vicente Correia; ORRICO FILHO, Romulo Dante. A governanca
metropolitana na mobilidade: uma analise dos relatos estaduais. In: COSTA, Marco
Aurélio; MARGUTI, Béarbara Oliveira. (Orgs.). Fun¢cdes Publica de Interesse Comum
nas Metropoles Brasileira. Transportes, saneamento basico e uso do solo. Brasilia:
IPEA, 2014.


https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9109-projecao-da-populacao.html
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9109-projecao-da-populacao.html
https://www.ibge.gov.br/geociencias/organizacao-do-territorio/estrutura-territorial/18354-regioes-metropolitanas-aglomeracoes-urbanas-e-regioes-integradas-de-desenvolvimento.html?edicao=30750&t=o-que-e
https://www.ibge.gov.br/geociencias/organizacao-do-territorio/estrutura-territorial/18354-regioes-metropolitanas-aglomeracoes-urbanas-e-regioes-integradas-de-desenvolvimento.html?edicao=30750&t=o-que-e
https://www.ibge.gov.br/geociencias/organizacao-do-territorio/estrutura-territorial/18354-regioes-metropolitanas-aglomeracoes-urbanas-e-regioes-integradas-de-desenvolvimento.html?edicao=30750&t=o-que-e

162

LIZIERO, Leonan. et. al. Entre a cooperacdo e a correcdo: como 0s estimulos
institucionais enfraquecem o sistema federativo brasileiro previsto em 1988. Revista
de Direito da Cidade. Rio de Janeiro, v. 12, n. 1, pp. 341-365, 2020.

LIZIERO, Leonan. et. al. Federalismo e centralizacdo no Brasil: contrastes na
construcdo da federacao brasileira. Revista de Direito da Cidade, Rio de Janeiro, v.
10, n. 3, pp.1483-1503, 2018.

LOCKE, John. Segundo tratado sobre o governo civil: ensaio sobre a origem, os
limites e os fins verdadeiros do governo civil. Tradu¢cdo de Magda Lopes e Marisa
Lobo da Costa. Petropolis, RJ: Vozes, 1994.

LONGO FILHO, Fernando José. Regifes metropolitanas: armadilhas, democracia e
governanca. Belo Horizonte: Férum, 2020.

LOPES, Alberto Costa. Notas sobre os antecedentes da gestdo metropolitana na
RM do Vale do Rio Cuiabé: o processo de contratacdo, elaboracéo e implementacéo
dos PDUIs, contemplando as solu¢cdes de governanca do plano, a definicdo dos
instrumentos, os arranjos de gestédo e a solugéo de conflitos de uso e ocupacao do
solo: Relatorio de Pesquisa IPEA [recurso eletrdnico], 2021. Disponivel em:
http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/10444. Acesso em 20 jun. 2022.

MACHADO, Gustavo Gomes. Gestdo metropolitana e autonomia municipal:
dilemas das transacdes federativas. Belo Horizonte: Editora PUC Minas, 2009.

MANFRED, Albert Zakharovich. Do feudalismo ao capitalismo. 1. ed. Traducéo de
Maria Luisa Borges. Sédo Paulo: Global Editora, 1982.

MARCUSE, Peter. ¢Los derechos en las ciudades y el derecho a la ciudad.
Ciudades para tod@s. Por el derecho a la ciudad, propuestas y experiencias.
Santiago de Chile: Habitat International Coalition, 2010, pp. 91-104.

MARGUTI, Béarbara Oliveira et al. Gestdo, governanca e planos metropolitanos
(2017-2020): avaliacdo continuada e os impactos da Lei n® 13.683/2018. Relatério de
Pesquisa IPEA [recurso eletrénico], 2021. Disponivel em:
http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/6508. Acesso em 20 jun. 2022.

MARICATO, Erminia. E a questdo urbana, estipido! In. HARVEY, David et al.
Cidades Rebeldes: Passe livre e as manifestacdes que tomaram as ruas do Brasil.
Boitempo: Carta Maior, 2013.

MEDAUAR, Odete. Panorama e evolucdo do Direito Urbanistico. In: MEDAUAR,
Odete; SCHIRATO, et al. (Coord.). Direito urbanistico: estudos fundamentais. Belo
Horizonte, Forum, 2019, pp. 15-26.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 17. ed. Adilson Abreu Dallari
(Coord.) Sao Paulo: Malheiros Editores, 2013.

MENCIO, Mariana; LEITE, Luis Felipe Tegon Cerqueira. Artigos 10, 11 e 12. In.


http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/10444
http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/6508

163

MARRARA, Thiago (Coord.) Estatuto da Metropole. Lei 13.089/2015 comentada.
Séo Paulo: FDRP/USP, 2021.

MENDES, Alexandre Fabiano. Ciéncia Politica: O Conceito de Direito a Cidade entre
o Estavel e o Efémero. In: BELLO, Enzo; KELLER, Rene José. (Orgs.) Curso de
direito a cidade: teoria e pratica. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2018.

MONTEIRO, Latussa Bianca Laranja;, LOUZADA, Bruno Casotti. O Processo de
elaboracao e os esfor¢cos de implementacdo do PDUI daregido metropolitana de
Vitoria: o processo de contratacdo, elaboracdo e implementacdo dos PDUIs,
contemplando as solucdes de governanca do plano, a definicdo dos instrumentos, 0s
arranjos de gestdo e a solucao de conflitos de uso e ocupacédo do solo: complemento
B: relatorio de pesquisa. 2021.

NACOES UNIDAS. ONU prevé que cidades abriguem 70% populacio mundial até
2050. In Nacbes Unidades [online], 19 de fev. 2019. Disponivel em:
https://news.un.org/pt/story/2019/02/1660701. Acesso em: 31, jul. 2021.

OLIVEIRA, Celso Maran de; LOPES, Dulce; SOUSA, Isabel Cristina Nunes de. Direito
a participacado nas politicas urbanisticas: avangos apds 15 anos de estatuto da cidade.
urbe. Revista Brasileira de Gestao Urbana, v. 10, pp. 322-334, 2018.

OLIVEIRA, Dinara de Arruda. Plano diretor das cidades: visao histérica e funcéo
social — um estudo de caso do Plano Diretor de Cuiaba. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2018.

OLIVEIRA, Edilson Luis; FRESCA, Tania Maria. Financeirizacdo Das Empresas Da
Construgado Civil E Verticalizacdo Em Londrina—Pr, Brasil. Raega-O Espaco
Geografico em Analise, v. 45, n. 1, pp. 07-26, 2019.

ONU. Organizacao das Nacdes Unidas. Nova Agenda Urbana. Habitat Ill. 2016.
Disponivel em: https://uploads.habitat3.org/hb3/NUA-Portuguese-Brazil.pdf. Acesso
em 19 ago. 2021.

ONU. Organizacéo das Nacdes Unidas. Transformando Nosso Mundo: A Agenda
2030 para o Desenvolvimento Sustentavel. 2015. Disponivel em:
http://www.itamaraty.gov.br/images/ed desenvsust/Agenda2030-completo-site.pdf.
Acesso em 25 ago. 2021.

PARANA [Constituicdo (1989)] Constituicdo do Estado do Parana. Casa Civil.
Sistema Estadual de Legislacdo. Diario Oficial n°® 3116, de 5 de outubro de 1989.
Disponivel em:
https://www.leqgislacao.pr.gov.br/legislacao/exibirAto.do?action=iniciarProcesso&cod
Ato=9779&codltemAto=97592. Acesso em 15 mai. 2020

PARANA. Lei n®15.229, de 25 de julho de 2006. Dispde sobre normas para execugao
do sistema das diretrizes e bases do planejamento e desenvolvimento estadual, nos
termos do art. 141, da Constituicdo Estadual. 2006. Paranacidade. Disponivel em
http://www.paranacidade.org.br/modules/conteudo/conteudo.php?conteudo=65.



https://news.un.org/pt/story/2019/02/1660701
https://uploads.habitat3.org/hb3/NUA-Portuguese-Brazil.pdf
http://www.itamaraty.gov.br/images/ed_desenvsust/Agenda2030-completo-site.pdf
https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/exibirAto.do?action=iniciarProcesso&codAto=9779&codItemAto=97592
https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/exibirAto.do?action=iniciarProcesso&codAto=9779&codItemAto=97592
http://www.paranacidade.org.br/modules/conteudo/conteudo.php?conteudo=65

164
Acesso em 25 abr. 2021.

PEREIRA, Carla Maria Peixoto; FONSECA, Luciana Costa da. “E que € a cidade, se
nao for o povo”:. contribuigdes do modelo de democracia participativa para a
concretizacdo do Direito a Cidade. Revista de Direito Urbanistico, Cidade e
Alteridade. 2018.

PIKETTY, Thomas. O capital no século XXI. Tradugdo de Monica Baumgarten de
Bolle. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2014.

PIRES, Lilian Regina Gabriel Moreira. Direito urbanistico e direito a cidade:
divergéncias e convergéncias. In: LIBORIO, Daniela Campos (Coord.) Direito
urbanistico: fontes do direito urbanistico e direito a cidade. Belo Horizonte,
Forum, 2020, p. 181-191.

PRIORI, Angelo; POMARI, Luciana Regina; AMANCIO, Silvia Maria; IPOLITO,
Veronica Karina. A modernizacdo do campo e o éxodo rural. In: PRIORI, A., et al.
Histéria do Parana: séculos XIX e XX [online]. Maringa: Eduem, 2012. A
modernizacdo do campo e o éxodo rural. pp. 115-127.

QUANTA CONSULTORIA. Plano Estratégico de Desenvolvimento Urbano
Integrado da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. Tomo Il, 2018. Disponivel
em: https://www.modelarametropole.com.br/wp-content/uploads/2018/09/Produto-
18 Tomo-2-1.pdf. Acesso em 05 jun. 2022.

QUINTO JR., Luiz de Pinedo. A contribuicdo da cultura técnica do planejamento
urbano no Brasil numa perspectiva comparada com a génese da gestdo urbana na
Europa. In: PEREIRA, Elson Manoel (Org.) A urbanizagcdo brasileira: conceitos,
didlogos e praticas, v. 2, p. 47-78, 2013.

ROCHA, Enid. A Constituicdo Cidadda e a institucionalizacdo dos espacos de
participacéo social: avancos e desafios. 20 anos da constituicdo cidada: avaliacéo e
desafio da seguridade social, Anfip, Brasilia, 2008.

ROLNIK, Raquel. Guerra dos lugares: a colonizacéo da terra e da moradia na era
das financgas. Sao Paulo: Boitempo Editorial, 2017.

ROLNIK, Raquel. O que é cidade. 1. ed. Sdo Paulo: Brasiliense, 1988.

ROLNIK, Raquel; SOMEKH, Nadia. Governar as metropoles: dilemas da
recentralizagdo In: RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz. Metropoles: entre a coesdo e a
fragmentacao, a cooperacao e o conflito. Rio de Janeiro: Letra Capital: Observatorio
das Metrépoles, INCT, 2015.

ROSSI, Rinaldo de Castilho. Agricultura em cidades Maias, Astecas e Incas: outra
perspectiva sobre o urbano. Confins. Revue franco-brésilienne de
géographie/Revista franco-brasilera de geografia, n. 53, dez. 2021.

SANTOS, Kleidson Nascimento dos. As fontes do direito urbanistico e o papel do
Conselho das Cidades na orientagcdo dos planos de desenvolvimento urbano



165

integrado. In: LIBORIO, Daniela Campos (Coord.) Direito urbanistico: fontes do
direito urbanistico e direito a cidade. Belo Horizonte, Forum, 2020, pp. 35-49

SANTOS, Marcela de Oliveira. Interpretando o Estatuto da Metropole: comentarios
sobre a Lei n® 13.089/2015. In. MARGUTI, Béarbara Oliveira; COSTA, Marco Aurélio;
FAVARAO, Cesar Buno (Orgs.) Brasil Metropolitano em Foco: desafios a
implementacéo do Estatuto da Metropole. Brasilia: IPEA, 2018a.

SANTOS, Milton. A urbanizacdo brasileira. 5. ed. Sdo Paulo: Editora da
Universidade de S&o Paulo, 2018b.

SAO PAULO, Portal do Governo de. Sancionada criacdo das Regides
Metropolitanas de S. José do Rio Preto e Piracicaba. 2021. Disponivel em:
https://www.saopaulo.sp.gov.br/spnoticias/orgaos-governamentais/secretaria-de-
desenvolvimento-regional/sancionada-criacao-das-regioes-metropolitanas-de-s-jose-
do-rio-preto-e-piracicaba/. Acesso em: 22, mai. 2022.

SARMENTO, Daniel. O Neoconstitucionalismo no Brasil: Riscos e possibilidades. In:
SARMENTO, Daniel. Filosofia e Teoria Constitucional Contemporanea. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2009, pp.113-146.

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 40. ed. rev. Sdo
Paulo: Malheiros Editores, 2017.

SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 6. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2010.

SILVA, Maitti Gadioli Monteiro da; SANTOS Jr., Wilson Ribeiro dos. Aspectos da
construcdo da gestdo democratica da cidade: a participacdo popular e o surgimento
recente dos conselhos gestores no Brasil. Cadernos de Arquitetura e Urbanismo,
v. 18, n. 22, pp. 56-56, 2011.

SINGER, Paul. Economia politica da urbanizac&o. 4. ed. S&do Paulo: Editora
Brasiliense, 1973.

SOSA, Marisol Rodriguez; SEGRE, Roberto. O plano d Alfred Agache para o Rio de
Janeiro (1927-1930): didlogo com a Escola Francesa de Urbanismo no final da década
de 190. In: PEREIRA, Elson Manoel (Org.) A urbanizacdo brasileira: conceitos,
dialogos e praticas, v. 2, 2013, pp. 79-117.

TAVOLARI, Bianca. Direito a cidade: uma trajetoria conceitual. Novos Estudos. e.
104, v. 35, n. 1, pp. 93-109. mar. 2016.

VILLACA, Flavio Jose Magalhdes. Uma contribui¢do para a histéria do planejamento
urbano no Brasil. In: DEAK, Csaba; SCHIFFER, Sueli Ramos (Org.) O processo de
urbanizacao no Brasil. Sdo Paulo: Editora da Universidade de S&o Paulo, 1999.


https://www.saopaulo.sp.gov.br/spnoticias/orgaos-governamentais/secretaria-de-desenvolvimento-regional/sancionada-criacao-das-regioes-metropolitanas-de-s-jose-do-rio-preto-e-piracicaba/
https://www.saopaulo.sp.gov.br/spnoticias/orgaos-governamentais/secretaria-de-desenvolvimento-regional/sancionada-criacao-das-regioes-metropolitanas-de-s-jose-do-rio-preto-e-piracicaba/
https://www.saopaulo.sp.gov.br/spnoticias/orgaos-governamentais/secretaria-de-desenvolvimento-regional/sancionada-criacao-das-regioes-metropolitanas-de-s-jose-do-rio-preto-e-piracicaba/

