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RESUMO

BARIANI, Marcio Roberto. Os Limites da Competéncia Constitucional dos Estados-
membros em Matéria Urbanistica. 2014. 56 f. Trabalho de Conclusdo de Curso
(Especializagao) - Assessoria Parlamentar e Capacitacdo Politica, Fundagao Escola de
Sociologia e Politica de Sao Paulo, Sao Paulo, 2014.

O presente trabalho tem como objetivo, no primeiro momento, a luz da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, elencar as competéncias constitucionais de de
trés entes que compdem a Federacgao brasileira: Unido, Estados e Municipios. J& num
segundo momento, surge o0 objetivo principal, que é o de elucidar a questao dos limites
da atuacao dos Estados-membros frente aos demais, no ambito de duas competéncias
constitucionais em matéria urbanistica. Para tanto, € feita a andlise dos dispositivos
constitucionais que tratam do tema e seu confrontamento com os demais, que
porventura influenciem na questdo da competéncia constitucional dos entes da
federacao, com a finalidade de se tracar um quadro mais claro da atividade urbanistica
que pode ser exercida pelos Estados-membros da Federacao brasileira. A atividade
urbanistica se caracteriza por ser um conjunto de acgdes integradas, que visa a
organizacdo do territério ocupado pelo homem, em busca do bem estar comum. E
reconhecida como uma fungao publica, em funcao do carater coletivo de seus objetivos
e também por demandar intervencodes, tanto no instituto da propriedade privada como
na atividade econfmica. Para tanto, a agcdo do Poder Publico é necessaria e se da
através da criagdo de normas que tratem da matéria urbanistica, as quais, em seu
conjunto, compdem a teoria juridica denominada direito urbanistico. Assim sendo, € de
fundamental importancia, em um Estado federativo, o estudo e a definicdo do papel de
cada ente em sua atuacao nesta organizacao do territorio habitavel.

Palavras-chave: Urbanistica; Direito Urbanistico; Competéncias Constitucionais;
Competéncias Urbanisticas; Estados-membros; Planejamento Urbanistico



ABSTRACT

BARIANI, Mércio Roberto. The Limits of Constitutional Jurisdiction of States in
Urban Issue. 2014. 52 f. Trabalho de Conclusédo de Curso (Especializag¢ao) -
Assessoria Parlamentar e Capacitagcao Politica, Fundacao Escola de Sociologia e
Politica de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2014.

This academic work aims in first, based on the Constitution of The Federative Republic
of Brazil from 1988, to list the constitutional competences of the three entities o the
Brazilian Federation: the Federal Union, the States and the Municipalities. In second,
as the main objective, clarify the restriction of each Federative States in front of the
others, in the sphere of its constitutional skills in urban issues. For that, an analysis of
the constitutional arrangements that regulates it is provide and after a comparison is
made between the results and all the further information available that might have
influenced the constitutional skills of each branch of the Federal State. The final goal is
to reveal a clarified environment for urbanism practice for all State member of the
Federation. The urban activity features a group of actions in aim of organize the
dominion occupy by the men and it's search of welfare. It's recognized as a public
agency because of its goals and the demand of interventions, both in private property
and economic activity. Therefore, the action of the public authorities is born and
controlled by a set of laws, in its totality, that compose the juridical theory nominated as
Urban planning law. Consequently, it's fundamental in a Federative State the
development of study and definition of the role of each entity at the livable environment.

Keywords: Urbanistic; Urban Law; Constitutional Competences; Urbanistic
Competences; States of Federation; Urban Planning
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho estuda a reparticido das competéncias constitucionais em
matéria urbanistica, conforme estabelecida pela ConstituicAo Federal de 1988, com
enfoque aquela outorgada aos Estados-membros da Federacdo. O estudo busca
elencar e elucidar as possibilidades e os limites da atuacado dos entes federativos no
tocante a matéria citada e, em especial, aclarar o papel que cabe aos Estados-

membros em face as competéncias dos demais entes da Federacao.

A atuacao dos Estados-membros diante a questao urbanistica tem o objetivo de
perseguir a estruturagcdo e a organizacao da rede urbana dentro de seu territorio,
através do estabelecimento de diretrizes e acdes interurbanas que deem suporte ao
planejamento regional e urbano. Para tanto, a Constituicado de 1988 lega a este ente
federativo - e também aos demais entes - diversas possibilidades de atuacao, através

da competéncia concorrente, comum e exclusiva.

Contudo, no caso dos Estados-membros, a delimitacdo do alcance de sua
atuacao é problematizada por situar-se entre limites constitucionais inevitaveis: ao da
normatizacao geral, papel delegado a Unido para que a rede urbana tenha uma légica
e organizacdao nacional, e a da regulamentacédo local, de competéncia municipal,
reforcada fortemente pelo principio da predominéncia de interesse , utilizado pela Carta

Magna de 1988 para a reparticdo das competéncias entres os entes federativos.

O trabalho inicia-se com breve estudo sobre o direito urbanistico, focando
inicialmente em sua origem e conceituacdo, com seu papel de organizar e estruturar o

territério habitavel através da normatizacao da atividade urbanistica.

Dentro do mesmo capitulo passa a abordar a evolugcéo da legislagao urbanistica
no Brasil, com a finalidade de se chegar aos fundamentos da estruturagdo da matéria
urbanistica na Constituicao Federal de 1988. Em seguida, apresenta-se o conceito e as
caracteristicas das normas urbanisticas, instrumento do qual se vale o direito

urbanistico na persecucéo de seus objetivos.

No capitulo seguinte serdo apresentadas as bases conceituais e juridicas da
competéncias constitucionais no Brasil, através da exposicao de suas relagcdes com o
federalismo e tipificacdo de suas tipologias. Na sequéncia, ja adentrando-se na matéria



objeto de estudo desta monografia, ha breve relato das competéncias em urbanistica
presentes na Constituicdo de 1988. Fechando este tépico, e preparando as bases para
o préximo, apresenta-se as competéncias da Unidao e dos Municipios no tocante a
questao urbanistica.

Ja o ultimo capitulo traz o ndcleo do estudo deste trabalho, elencando as
competéncias urbanisticas dos Estados-membros e dissecando as possibilidades e
limites destes entes federativos. Para tanto, cada tipo de competéncia - concorrente,
comum e exclusiva - é analisada a luz de outros dispositivos constitucionais que

influenciam a atuacao urbanistica dos Estados-membros.

Por fim, ainda neste capitulo, paralelo ao estudo das disposicoes constitucionais
acerca do assunto, € utilizada base do estudo a respeito do direito urbanistico
brasileiro, citada na bibliografia, visando expressar e caracterizar a forma pela qual a
acao dos Estados-membros pode ser concretizada em matéria urbanistica, a fim de
garantir a estruturacao e organizagao do territério sob sua jurisdicao e administracao,
ocupado pelo homem.



2 DIREITO URBANISTICO

2.1 Historico e Caracteristicas

2.1.1 Origens

O qualificativo urbanistico refere-se a disciplina sobre qual este tipo de direito
recai, que € a do urbanismo; e esta disciplina trata do fato urbano, ou seja, a cidade e
suas necessidades. Assim, o direito urbanistico tem sua génese na formagcdo e no
desenvolvimento do fendmeno urbano, o que levou ao desenvolvimento do urbanismo

e da atividade urbanistica realizado pelo Poder Publico.

A expressao maior do fenbmeno urbano é a cidade, e sobre esta, ha diversas
definicbes conceituais, entre elas, a concepcao de cidade como um fenémeno
demogréfico; outra, como sendo um fato econémico e uma terceira, mais abrangente, é
da cidade ser um conjunto de subsistemas administrativos, comerciais, industriais e

socioculturais.

Esta ultima concepcdo é a que mais se aproxima do conceito que definem as
cidades no Brasil, as quais, s6 adquirem este status através de sua instituicao politica e
juridica como Municipio, ou seja, a cidade brasileira se conceitua como essencialmente

um nucleo urbano - de qualquer dimenséo - que seja sede de um governo municipal.

Ja do ponto de vista urbanistico, uma cidade se caracteriza como tal quando
possui dois elementos basicos: um conjunto de edificacbes onde pessoas residam e
desenvolvam suas atividades produtivas e sociais; e outro conjunto, de equipamentos
publicos, destinados a satisfazer as necessidades da coletividade.

A cidade é fruto de um processo denominado urbanizacao, através do qual ha
um fenémeno de concentragdo da populacdo em area urbana em detrimento da rural. E
um processo que se acelerou com a revolucdo industrial e atingiu primeiramente aos
paises hoje chamados de desenvolvidos e mais tarde também aos paises em
desenvolvimento - neste caso, porém, de forma diversa, ocorrida mais em fungcédo da

ma condicdo de vida no campo do que a melhoria da vida nas cidades.
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A urbanizacao acelerada, fendbmeno recorrente nos séculos XIX e XX, trouxe a
luz, no &ambito urbano, diversos problemas tais como degradacdo ambiental,
desorganizacao social, caréncia de habitacdo e de saneamento basico, entre outros os
quais, para serem equacionados necessitaram da intervencdo do Poder Publico,
através da urbanificagdo - um processo intencional de correcdo dos males da

urbanizacéo.

Para que a urbanificagdo possa ser realizada com efeito, ha que se ter, para
isto, um conjunto formando pela técnica - agir concretamente no territério - e ciéncia -
estudar as reacdes naturais e sociais deste territdério - o qual resulta na disciplina
denominada, desde o século XIX, de urbanismo.

De fato, regras urbanisticas sempre existiram desde que a cidade, tal qual a
conhecemos hoje, surgiu como forma de organizar o territério ocupado pelo homem.
Sao conhecidos codigos e normas urbanisticas na Idade Antiga, que se sofisticaram na
Idade Média e se disseminaram durante a Renascenca, visando a organizacao do
espaco urbano através da regulacédo das edificacdes e destas com o espaco publico, a

fim de obter principalmente a harmonizagéo estética do conjunto urbano.

Mas foi somente a partir da consolidagdo da cidade industrial, com o aumento
significativo da populagéo das cidades, é que o urbanismo dissociou-se definitivamente
da funcao de apenas estética e passou a ter como objeto todo o territério ocupado pelo
homem. De fato,

[...] cabe reconhecer que a cidade ndo e uma entidade com vida
propria, independente e separada do territério sobre o qual se levanta.
Pelo contrario, insere-se nele como em um tecido coerente cuja
estruturagcdo e funcionamento resultam inseparaveis da cidade
moderna. O objeto do urbanismo amplia-se, desse modo, até incluir néo
somente a cidade, mas todo o territério, tanto o setor urbano como o
rural. Assim, 0 urbanismo apresenta-se como a ciéncia do
estabelecimento humano, preocupando-se substancialmente com a
racional sistematizagdo do territdério, como pressuposto essencial e
inderrogavel de uma convivéncia sa e ordenada dos grupos de
individuos, que nele transcorre sua prépria existéncia. Ou, em outras
palavras, o urbanismo objetiva a organizagdo dos espacos habitaveis
visando a realizagao da qualidade de vida humana. (SILVA, 2010, p. 31)
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Assim, o urbanismo firmou-se como uma técnica e ciéncia interdisciplinar que

procura organizar e estruturar, para o bem comum, todo o territério que se relaciona

com a cidade, seja este urbano ou rural. De fato,

2.1.2 Atividade Urbanistica

A fim de se concretizar a finalidade do urbanismo é necessario um conjunto de

acOes inter-relacionadas e dependentes entre si a qual se denomina atividade

urbanistica. Estas agcées podem ser discriminadas, segundo Silva (2010), da seguinte

forma:

a)

planejamento urbanistico: é a ideia, em geral expressa de forma
textual e grafica, do objetivo que se deseja alcancar para o territorio
objeto do estudo;

ordenacdo do solo: complementar a primeira etapa, através de uma
politica do solo, disciplina 0 uso e a ocupacao dos espacgos habitaveis

para o0 homem;

ordenacdo urbanistica de areas de interesse especial: visa estabelecer
a preservacao ou renovacao de areas onde o meio ambiente natural
e/ou legados histéricos e artisticos sejam de importancia para a
coletividade;

ordenacdo urbanistica da atividade edilicia: analisa e coordena a
execucao das edificacdes a fim de que este processo esteja de acordo
com os objetivos do planejamento geral e em harmonia com as regras

de ordenacao do solo;

instrumentos de intervengdo urbanistica: sao procedimentos,utilizados
pela politica do solo que objetivam a concretude de seu uso e
ocupacao, tais como expropriacdo para fins urbanisticos, controle da
tributacdo conforme a nao utilizacdo para fins sociais, direito de
preempcao, alienacao forcada da propriedade etc.
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Como a atividade urbanistica se trata de uma acao que visa a organizagao do
territério em nome do bem comum, mediante a intervencao na propriedade privada e

na atividade econ6mica, € reconhecida também como sendo uma fungéo publica.

Por fim, quanto mais necessaria e complexa a atividade urbanistica dentro da
sociedade, mais intenso é o processo de criagdo de normas juridicas. E sdo estas
normas que, em seu conjunto, compdéem a teoria juridica chamada de direito

urbanistico.

2.1.3 Classificacdo e natureza

Do ramo urbanistico do Direito, ainda em processo de afirmacéao juntamente com
as transformacbes sociais que o demanda, revelam-se dois aspectos: o direito
urbanistico objetivo, que sao as préprias normas juridicas, em conjunto, que regulam a
atividade urbanistica, e que tem por objeto a normatizacao desta atividade, visando a
organizacao do territério; e o direito urbanistico enquanto ciéncia, que procura
conhecer de maneira sistematizada as normas e principios reguladores da atividade
urbanistica, tendo por objeto expor, interpretar e sistematizar este conhecimento da
realidade juridica.

Quanto a natureza do direito urbanistico, a doutrina se divide: se poderia falar,
em funcdo da intervencdo da urbanistica na ordem econdmica privada, em direito
urbanistico econémico; e, como a acao se da por meio por meio da administracdo
publica, seria correto imaginar-se em direito urbanistico administrativo. De fato, nestas
duas visdes de dependéncia, o que esta embutido é a ideia de que o direito urbanistico
ainda nao se conforma como disciplina totalmente autbnoma dentro do universo da

ciéncia juridica.

Por outro lado, ha autores, tais como José Afonso da Silva, que pensam no
sentido oposto sobre o direito urbanistico. De fato,

E certo que as normas que ele sintetiza, visando a regular a atuacéo do
Poder Publico na ordenacao do territério ou dos espacos habitaveis,
inserem-se no campo do direito publico, qualquer que seja o critério que
se considere: as relacdes que estabelecem tem sempre como titular
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uma pessoa de direito publico; protegem interesse coletivo; e séo
compulsorias. (SILVA, 2010, p. 44)

Tal corrente, embora reconheca a imaturidade desta disciplina em relagdo a
outras mais consolidadas, creem que, no Brasil, os fundamentos constitucionais da
urbanistica e sua estruturagdo através do Estatuto da Cidade ' - Lei 10.257 o qual
estabelece as diretrizes gerais da politica urbana, ao regulamentar os arts. 182 e 183
da Constituicdo Federal de 1988 ? - permitem considera-lo como um ramo
multidisciplinar do direito publico, ainda em vias de consolidagdo de suas instituicdes

2.1.4 Principios

Mesmo diante do carater de estar ainda em formacgao, a doutrina enuncia os
principios que tendem a informar o direito urbanistico e que corroboram a ideia de que

este ramo do direito ja possui certa autonomia em relacdo aos demais, ja que o0s

' no Brasil, com a promulgacdo do chamado Estatuto da Cidade, houve o detalhamento e a

sistematizagao dos preceitos constitucionais deste ramo do direito urbanistico, segundo diversos autores
que tratam da questao urbanistica.

2 "Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder plblico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢ées sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 10 O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil
habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana.

§ 20 A propriedade urbana cumpre sua funcao social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade expressas no plano diretor.

§ 3o As desapropriag0es de imoveis urbanos serao feitas com prévia e justa indenizagéo em dinheiro.

§ 40 E facultado ao poder publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor,
exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou néo
utilizado que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| — parcelamento ou edificagdo compulsoérios;

Il — imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

[l — desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo previamente
aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e
sucessivas, assegurados o valor real da indenizagao e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua &rea urbana de até duzentos e cinglienta metros quadrados, por
cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao, utilizando- a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-
Ihe-a o dominio, desde que néo seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

§ 10 O titulo de dominio e a concessao de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil."
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principios podem ser entendidos como a disposi¢cado fundamental de um sistema, que
instrui as diferentes normas que o compde, servindo de critério para sua melhor

compreensao e definindo a légica, a racionalidade e a harmonia do sistema normativo.

Sendo assim, num primeiro momento, torna-se possivel vislumbrar a influéncia
de principios constitucionais, explicitos e implicitos, informadores do direito urbanistico.
Os principios explicitos e gerais sdo aqueles encontrados no preambulo e nos dois
titulos iniciais da Constituicdo de 1988, comumente aplicaveis a todo o sistema juridico.
Pode-se destacar entres ele os principios da dignidade da pessoa humana, da
igualdade e o da legalidade, ja que toda atividade urbanistica consiste em um dever-
poder, que obriga o Poder Publico a assegurar as condicbes minimas necessarias de a
uma vida digna nos centros urbanos, visando o bem comum, dentro de um sistema

legal que também garanta a seguranca juridica.

Em seguida, fixando ainda mais a associagdo entre o direito urbanistico e o
direito administrativo, todos os principios explicitos especificos integrantes do regime
juridico administrativo e constitucional, ou seja, os da legalidade, moralidade,
supremacia do interesse publico, publicidade e eficiéncia, sao também aplicaveis
aquele.

Ja dentre os principios explicitos especificos do direito urbanistico, segundo
Silva (2010), s&o informadores o seguintes:

a) principio de que o urbanismo € uma fungdo publica: traz em sua
esséncia a necessidade da harmonia entre o interesse publico e o
privado e ¢é através deste que o direito urbanistico atua
normativamente no territério e intervém no dominio privado, sempre
dentro do principio da legalidade;

b) principio da conformagdo da propriedade urbana pelas normas de
ordenacdo urbanistica: atua em paralelo ao principio anterior, esta
relacionado a fungcdo social da propriedade e assegura ao Poder
Publico a possibilidade de intervencdo na propriedade particular,
visando resguardar os interesses da coletividade;

c) principio da coesdo dindmica das normas urbanisticas: deste vem o
dever da sistematizacdo e organizacdo da normatizacao urbanistica,

evidenciando mais a importancia de seu conjunto do que a norma
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isolada e mantendo a possibilidade de atualizagdes necessarias do
planejamento, visando acompanhar as transformacdes que surgem na
realidade social;

d) principio da afetacdo das mais-valias ao custo da urbanificac4o:
através deste, os proprietarios dos terrenos devem arcar com 0s
gastos das intervengdes urbanisticas, uma vez estas beneficiando
suas propriedades - custos estes dentro dos limites dos seus
beneficios;

e) principio da justa distribuicdo dos beneficios e énus derivados da
atuacdo urbanistica: informa ao direito urbanistico a necessidade de
tratamento isondbmico a todos os envolvidos no processo da atividade
urbanistica, sendo sujeitos ativos ou passivos desta.

Ainda segundo o autor, pode-se dizer que esses principios foram acolhidos pela
Lei 10.257, de 2001 - o Estatuto da Cidade - expressa ou implicitamente,
especialmente pelas diretrizes que constam de seu art. 2°.

2.1.5 Relagbes com outras disciplinas juridicas

Ja citadas brevemente as relacées do direito urbanistico com as disciplinas
econbmica e administrativa do mundo juridico, cabe, para que suas normas juridicas
sejam melhor compreendidas - ja que € um campo ainda num processo de formacao -

detalhar, suas relacbes com outros ramos do Direito.

Na Constituicdo Federal se acham os fundamentos das normas urbanisticas,
pois 14 se encontram listados dispositivos sobre a politica de desenvolvimento urbano,
planos diretores, imposicées constitucionais urbanisticas, fungéo social da propriedade
urbana, protecdo a paisagens naturais e culturais e também a distribuicdo de
competéncias aos entes federativos para estabelecer estas normas: dai a relagdo do

urbanistico com o ramo constitucional do Direito.

Conforme ja dito, do direito administrativo, o urbanistico se serve de tantos
instrumentos, tais como o da desapropriacdo, da serviddo, do poder de policia etc.,



16

que, para alguns autores, ainda é possivel sustentar que este integra aquele ramo,

como setor especifico relativo ao urbanismo.

O mesmo caso de identidade parte da doutrina diz da relacdo com o direito
econémico e ao tributario: o direito urbanistico com estes reparte o fundamento
constitucional de interveng&o no dominio econémico em prol da coletividade, utilizando-
se para isto de instrumentos tais como o planejamento ou a tributacdo de propriedades
como estimulo para sua funcao social. De fato, na Constituicao de 1988, o capitulo que
traz a politica urbana, do qual fazem parte os arts. 182 e 183, pertence ao titulo VII,

que trata da Ordem Econbémica e Financeira.

Ja institutos como o direito de construir, o direito de vizinhanca e a regulacéo
sobre o direito a propriedade - este Ultimo bastante influenciado pelas normas
urbanisticas - tornam o direito urbanistico bastante préximo ao direito civil, deste se

servindo para regular situacoes entre particulares e o Poder Publico.

2.2 Direito Urbanistico Brasileiro

2.2.1 Evolugéo da legislacao urbanistica até 1988

As normas urbanisticas no Brasil, segundo Silva (2010), ainda ndo atingiram
homogeneidade substancial efetiva, na qual obedecem a uma unidade de principios,
pois ainda encontram-se dispersas em diplomas legais dos diversos entes federativos.
Porém, com o advento da Constituicao de 1988 e seus dispositivos que tratam da
questao urbanistica, foi aberto caminho, como veremos mais adiante, para que a esta

uniformidade seja alcancada.

Conforme ja dito anteriormente, ha registros de normas urbanisticas deste a
antiguidade. Estas regras, porém, dada a simplicidade e a menor escala das cidades
de entdo, tratavam dos aspectos mais simples da urbanificacdo, como arruamento e
alinhamento das construgcées. Com o desenvolvimento e 0 consequente aumento dos
problemas urbanos, este regramento adquiriu maior complexidade, até se tornar um

ramo especifico do Direito. E no Brasil ndo foi diferente.
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Desde a época da Colbnia, quando o Pais encontrava-se sob jurisdicao do
Direito Luso-Brasileiro, haviam regras e principios basicos a serem seguidos para a
ordenacao das construcdes das cidades e para a relagao espacial dos edificios com o
espaco publico urbano. Tais regras, em geral posturas municipais, tratavam de
questbes como o tracado urbano, alinhamento edilicio junto a rua até a configuracao

das fachadas e também de licencas para se obter o direito de construir.

Quase todas as normas coloniais relacionadas ao urbanismo seguiram com
efeito durante o Império, ja que houve a vigéncia do mesmo ordenamento juridico em
nivel local. De fato, a Constituicdo de 1824 nao tratou diretamente da matéria,
delegando poderes as camaras municipais para tratar de assuntos locais, através da
Lei Regulamentar de 01/10/1928. Esta norma detalhou de maneira clara as atribui¢coes
dos parlamentos locais - os quais tinham poder legislativo e executivo - sobre a
questao urbanistica e posturas municipais acerca da vida em comunidade urbana, tais
como alinhamento de estradas, ruas, limpeza e iluminacdo urbana, conservacao de
equipamentos publicos, drenagem de areas alagadas e poder de fiscalizar as
construgdes particulares e comportamento das pessoas em publico.

Em 1834, uma reforma constitucional criou as Assembleias Legislativas das
Provincias (hoje estaduais), dando-lhes competéncia para legislar sobre alguns
assuntos da questao urbanistica, tais como desapropriacdes, estradas intermunicipais
e obras publicas de maior vulto, que extrapolassem os interesses meramente locais:
era criado aqui o embrido das competéncias legislativas estaduais em matéria

urbanistica.

Nas legislacdes seguintes, ja no periodo republicano, nada mudou
significativamente, em termos constitucionais, acerca da questao urbanistica. Contudo,
na Constituicdo Federal de 1967, através da Emenda Constitucional de 1969, foi
mencionada, em seu art. 15, Il, a competéncia dos municipios " [...] no que respeite ao
seu peculiar interesse [...]" (BRASIL, 1969) - o que parte da doutrina interpreta como
sendo autorizagao para tratar de matéria urbanistica - e citado, no art. 164, que a
Uniéo,

[...] mediante lei complementar, podera para a realizagao de servigos

comuns a realizagédo de servigos comuns, estabelecer regides
metropolitanas, constituidas por municipios que, independentemente de
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sua vinculacdo administrativa, fagam parte da mesma comunidade
socioeconémica" (BRASIL, 1969).

Finalizando, é importante comentar a edicdo da Lei n® 6.766/79, que trata do
Parcelamento do Solo Urbano, ainda sob a égide da Constituicdo de 1967 (emendada
em 1969). A referida lei - ainda em vigéncia, pois restou recepcionada pela
Constituicao de 1988 - foi um marco para o direito urbanistico brasileiro ja que neste
diploma legal federal foi compilada a normatizagdo de natureza civil, penal,
administrativa, sanitaria, registraria e urbanistica com a finalidade de disciplinar o uso

do solo urbano em todo territério nacional.

Porém, ndo obstante sua importancia como marco para o direito urbanistico
brasileiro, esta norma teve sua validade constitucional diversas vezes questionada pela

doutrina. De fato,

[...] ndo desconhecendo a importancia politica para a consolidagdo da
atividade urbanistica que significou a Lei Federal 6.766, alguns de seus
dispositivos nasceram eivados pelo vicio da inconstitucionalidade, vez
que afrontam a autonomia municipal, mormente quando dispde sobre
uso e ocupacgao do solo (matéria urbanistica), bem como sobre regras e
prazos para aprovagcdo e caducidade dos projetos de loteamentos
(matéria administrativa). (PRESTES, 1993, p. 298)

Este questionamento, realizado em funcéo da Constituicdo de 1967 ndo prever a
competéncia na Unido para legislar sobre a matéria urbanistica e administrativa em

nivel local, nunca foi levado adiante e a norma permanece valida até os dias atuais.

2.2.2 Fundamentos constitucionais do direito urbanistico brasileiro pos-1988

Com o advento da Constituicdo de 1988, a questao urbanistica recebeu bastante
atencao através de dispositivos que tratam sobre diretrizes de desenvolvimento urbano
(arts. 21, XX, e 182), preservacao ambiental (arts. 23, Il,IV, VI e VII; 24, VIl e VIII; e
225), planos urbanisticos (arts. 21, 1X; 30, VIII; e 182) e fungéo social da propriedade
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urbana, configurando-se assim os fundamentos constitucionais do direito urbanistico

brasileiro.

Através dos dispositivos citados foram conferidos poderes aos entes federativos
para tratar da questdo urbanistica no ambito de suas competéncias. A Unido coube
elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacao do territério vinculados
a planos de desenvolvimento econémico e social. Aos municipios foram destinados
poderes, como competéncia exclusiva, para ordenar seu territério através do
planejamento e controle o uso e da ocupagédo do solo, sem interferéncia dos demais
entes. Nestas duas linhas de atuacdo, de competéncia da Unido e dos Municipios,
encontramos os fundamentos constitucionais de duas dimensdes de politica urbana: a
do desenvolvimento criterioso de um sistema de cidades em nivel nacional ou

macrorregional e a do desenvolvimento urbano local.

E entre estas duas perspectivas esta a competéncia atribuida aos Estados-
membros, que, concorrentemente a Unido, podem estabelecer planos urbanisticos
regionais, exclusivamente criar e tratar dos interesses comuns as regides
metropolitanas, aglomeracbes urbanas e microrregides e legislar em assuntos de

competéncias remanescentes as dos primeiros entes aqui citados.

Arrematando a abordagem constitucional dos fundamentos da questdo
urbanistica, cabe aqui comentar que, cumprindo a recomendacao do art. 182 da Carta
Magna, que trata da politica urbana, foi promulgada a Lei 10.257, em 2001, também
chamada de "Estatuto da Cidades", a qual se comentara mais adiante.

2.3 Normas Urbanisticas

2.3.1 Natureza

Em relacdo as normas urbanisticas, que sdo os instrumentos do direito
urbanistico para a ordenacdo dos espacos habitaveis do territério, cabe destacar
algumas peculiaridades que fazem delas diversas das demais normas do mundo

juridico.
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Conforme ja dito anteriormente, o direito urbanistico € considerado com um ramo
multidisciplinar do direito publico - se ainda em vias de consolidagdo de suas
instituicdes ou nao, depende da orientacdo da doutrina que o avalia - e este fato ocorre
porque este ramo do direito regula uma funcdo publica - a atividade urbanistica do
Poder Publico. Disto resulta que a normas urbanisticas sdo sempre cogentes, ou seja,

compulsoérias e também de interesse social, por serem relevantes para a coletividade.

Outra caracteristica da norma de direito urbanistico, e esta Ihe é particular, é a
coesdo dindmica, segundo a qual, somente ha eficadcia desta normatizacdo se esta
estiver inserida dentro de um grupo complexo e coerente de normas e com sentido de
transformacao da realidade. Isto decorre de que a norma urbanistica, se isolada, nao
oferece a possibilidade de transformacédo de seu objeto mas sim quando faz parte de
um sistema de normas que tem a percepcao do todo e uma viséo clara daquilo a que

se pretende transforma-lo.

2.3.2 Classificacao

Segundo Silva (2010), ndo cabe classificar as normas urbanisticas sob o ponto
de vista da Teoria Geral do Direito (se seriam cogentes ou dispositivas), pois, conforme

ja enunciado acima, tratam-se de normas que, por principio, sdo apenas cogentes.

Porém, pela segunda caracteristica, a da coesdo dindmica, se pode classificar a
normatizacao urbanistica em conjuntos em funcao do objeto a ser transformado, que se
traduzem em procedimentos e operagdes urbanisticas, os quais sdo, os primeiros, uma
sucessao ordenada de atos e atividades a fim de intervir nos espacos habitaveis do
territério, e os segundos, a atuacao pratica destes procedimentos. Tais conjuntos se

constituem em:

(@) Normas de sistematizagdo urbanistica - que estruturam os
instrumentos de organizacdo dos espagos habitaveis, e sdo as
pertinentes (1) ao planejamento urbanistico; (2) a ordenagao do solo em
geral e de areas de interesse especial;

(b) Normas de intervengao urbanistica - que se referem a delimitagcao e
limitagcdes ao direito de propriedade e ao direito de construir;
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(c) Normas de controle urbanistico - que sao aquelas destinadas a reger
a conduta dos individuos quanto ao uso do solo, como as que
estabelecem diretrizes de atividades urbanisticas dos particulares, as
que regulam a aprovacao de urbanificacéo, a outorga de certificado ou
certiddo de uso do solo, a licenga para urbanificar ou para edificar. .
(SILVA, 2010, p. 62)

Ja quanto a fonte de sua expressao, as normas urbanisticas poder ser divididas
entre constitucionais e ordindrias. As primeiras sao aquelas emanadas diretamente da
Constituicao de 1988, através dos dispositivos ja citados anteriormente, e as segundas
sao a que integram a legislagcao ordinaria.

Nao foi prevista constitucionalmente legislacdo complementar para tratar da
questao urbanistica a ndo ser aquela que refere a criacao de regides metropolitanas,
aglomeracoes urbanas e microrregides, assunto de competéncia estadual. Porém, ha
ainda, na Constituicao, a previsdo de dois tipos de normas urbanisticas ordinarias: as

normas gerais e as normas suplementares de direito urbanistico.

As normas gerais sao aquelas que, previstas constitucionalmente, ndo regulam
diretamente uma situacao fatica e sim uma genérica, estabelecendo, por meio de peca
juridica produzida pelo legislador federal, principios e diretrizes a atuagéo legislativa da
Unido, dos Estados e dos Municipios, se tratando portando, de "direito sobre direito" .
(SILVA, 2010, p. 65).

A Constituicdo de 1988 conferiu a Unido a competéncia para a edicao de
normas gerais, que, obrigatoriamente devem ser observadas por todos os demais
entes federativos. Consoante com este papel de serem as linhas mestras nacionais,
aplicaveis a todos os entes, as normas, quando gerais, devem referir-se a questbes
fundamentais, sem esgotar o assunto legislado e ndo podem violar a autonomia e
competéncias dos Estados-membros e dos Municipios, sendo esta condicao ultima, se

violada, motivo de inconstitucionalidade da normatizacao.

Quanto se trata de matéria urbanistica, € importante estabelecer ainda que as
normas gerais sao aquelas que fixam as diretrizes e principios para o desenvolvimento
urbano nacional e sobre isto estabelecam os conceitos basicos de sua a atuagéo e
indiguem os instrumentos para sua execugcdo. Para tanto, a abordagem deste

desenvolvimento ndo é em sua promocao concreta, mas sim no sentido de orientar o
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rumo geral a ser seguido, direcionando a distribuicdo da populacéo e das atividades
econbmicas, visando com isso a estruturacdo de um sistema nacional de cidades que

garanta o bem estar coletivo.

De fato, sdo normas gerais urbanisticas as

[...] pertinentes a utilizagdo da propriedade urbana, as referentes a agéo
integrada de organismos federais, estaduais e municipais e cooperagao
com a iniciativa privada, sobre o desenvolvimento urbano, as diretrizes
sobre as areas de interesse especial; as diretrizes sobre o planejamento
urbanistico, sobre os instrumentos de intervencao urbanistica, e as
bases do regime urbanistico do solo, minuciosamente desdobradas no
art. 2° do Estatuto da Cidade (SILVA, 2010, p. 66)

Assim, como norma geral de direito urbanistico, foi promulgada, em 2001 a Lei
10.257, o denominado Estatuto da Cidade - ja apresentado anteriormente - o qual
cumpre este papel de lei geral delineando os principios informadores do direito
urbanistico, disciplinando os institutos politicos, juridicos e tributarios deste ramo,
criando instrumentos para a ordenacgdo do territério habitavel - tais como os planos
urbanisticos - observando a questdo da preservacdo ambiental e engendrando a
solucdo de questdes socioeconbmicas como habitacdo, transporte publico e
saneamento, contribuindo assim para o organizagao e uniformizacao do tratamento das

normas do direito urbanistico no Brasil.

Ja as normas suplementares, como o0 propria expressao assinala,
complementam a normatizagdo geral descrita acima, quando ha o instituto da
competéncia concorrente, tendo o papel de regular os interesses e situagdes
especificas referentes a matéria legislada.

Finalizando, ja no ambito do direito urbanistico, a Constituicao estabelece ainda
que compete a Unido, Estados-membros e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre o assunto, limitando a Unido a normas gerais, e aos demais
entes citados cabendo o papel suplementar, a ndo ser quando inexistir legislacao
federal sobre o assunto, quando ai sim, terdo competéncia plena até a superveniéncia

de norma da Uniao.

Ja aos Municipios, embora tenham campo préprio em matéria urbanisticas - os

assuntos de interesse local em matéria de politica urbana - cabe-lhes também papel
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suplementar em matéria de protecao aos patriménios ambiental e cultural e da politica

habitacional, como sera comentado mais a frente.

Quanto ao papel dos Estados-membros, além do suplementar que lhes é
conferido pela competéncia concorrente, ha também o de estabelecer normas como
competéncia comum e exclusiva. De qualquer forma, a competéncia urbanistica

estadual é o tema central desta monografia e dela trataremos mais adiante.
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3 FEDERALISMO E COMPETENCIAS URBANISTICAS

3.1 Competéncias no Federalismo

3.1.1 Conceito

A Federacao foi a forma de Estado adotada pela Constituicdo de 1988 para o
Brasil. O Estado do tipo federado - surgido com a Constituicdo dos Estados Unidos,
em 1789 - é constituido por entidades politicas autbnomas entre si, unidas por um
vinculo, legalmente indissoltvel, que forma a Federacdo e o Estado soberano. E
caracterizado pela descentralizacao politica e administrativa, através da reparticao
autdbnoma de competéncias, atribuidas pela Constituicdo Federal, aos entes que a

constituem.

O conceito de competéncia aqui utilizado é o de que se uma capacidade
concedida legalmente a um agente ou ente publico para apreciar ou tratar de
determinada matéria. De fato,

A competéncia é a faculdade juridicamente atribuida a uma entidade, ou
a um o6rgao ou agente do Poder Publico para emitir decisdes.
Competéncias séao as diversas modalidades de poder de que se servem
0s Orgaos ou entidades estatais para realizar suas fungdes. (SILVA,
2005, p. 479)

Deste modo, tem a reparticao constitucional de competéncias o papel de cerne
do sistema juridico da Federacao, pois é a partir dela que os entes que a integram
podem exercer sua autonomia de maneira independente dos demais e ao mesmo

tempo harménica com o todo.

3.1.2 Caracteristicas
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Quanto a reparticdo de competéncias confere a inexisténcia de subordinacao
entre os entes, no exercicio da competéncia atribuida, € chamada, enquanto tipologia,
de reparticdo horizontal das competéncias. Ja quando o tipo de reparticédo é a chamada
vertical, indica a existéncia de uma relacdo de hierarquia entre as atuacdes dos entes,
ou seja, hd uma espécie de subordinacdo, porém sem representar a perda de

autonomia.

No caso brasileiro, na Federacdo estabelecida pela Constituicdo Federal de
1988 - formada pela Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios -
coexistem os dois modelos de reparticdo, a horizontal - que confere uma maior rigidez
nas relagcdes de atuacdo entre os entes federados - e a vertical - que leva a um

processo mais colaborativo entre tais entes -, com predominio maior do primeiro.

3.1.3. Classificagcao

Quanto a espécie, as competéncias sao classificadas como materiais (ou
administrativas), legislativas e tributarias. As do primeiro do tipo sdo competéncias para
atuacao concreta, atribuidas ao ente para que sejam realizadas atividades relacionadas
a matéria em questdao. As competéncias legislativas se referem ao poder de normatizar
as respectivas matérias, ou seja, regular determinada atuacédo. J& a competéncia
tributaria diz respeito ao poder do ente em estabelecer tributos, de forma que seja

assegurada também sua autonomia financeira.

3.1.4 Constituicao de 1988

Como critério predominante de reparticdo das competéncias entre os entes da
Federacdo, a Constituicdo de 1998 adotou o chamado principio da predominancia de
interesse. Este fundamento confere a distribuicdo das competéncias constitucionais de
acordo com o interesse que predomina sobre a respectiva matéria. Sendo assim, se o

assunto é de interesse geral, a competéncia é outorgada a Unido; se regional, aos
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Estados-membros; e se for de interesse predominantemente local, a responsabilidade

recai aos Municipios.

Este modelo, adotado pelo atual sistema constitucional, apesar de ser a regra

para a distribuicdo de competéncias, ndo é absoluto: ha algumas excecdes dentro dos

dispositivos da Constituicdo de 1988.

Quanto a extensdo, segundo Domingues (2010), as competéncias atribuidas

pela Constituicdo Federal, podem ser classificadas como:

a)

exclusivas: é o caso de atribuicio de competéncias a um ente da
Federacdo, podendo o este esgotar totalmente a matéria, sem

preocupacao com a autonomia dos demais;

privativas: atribuiu exclusividade de matéria a um ente federativo, mas
com a previsao de delegacao da competéncia a outro, por iniciativa do
primeiro. No sistema constitucional brasileiro ha a possibilidade da
competéncia privativa sofrer suplementacao, se houver predominancia

de interesse do ente em questao;

concorrentes: € a mais complexa de todas, pois envolve algumas

variaveis, e podem ser classificadas em dois tipos:

concorrente improprias (ou chamadas também de comuns): existe
possibilidade de atuacao conjunta, sem limitacées ou hierarquia entre
os entes especificados, sem que o exercicio da competéncia de um,
exclua a do outro. Neste caso, em geral, havendo conflito, vale a

legislagdo mais restritiva;

concorrente proprias (ou primarias) - ha aqui uma distribuicao vertical
das competéncia, de maneira hierarquizada, delimitando o campos de
atuacdo de cada um dos entes participantes e tendo como limites a

autonomia de cada ente dentro da Federacao.

complementares e suplementares: trata-se do poder de legislar
completando ou preenchendo os espacos vazios deixados pela Unido.
Apesar da Constituicdo de 1988 utilizar-se somente do termo

"suplementar”, ha diferencas entre o modo de uso. H& o uso
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suplementar no sentido de complementar, ou seja, detalhar uma
norma ja existente. Porém, ha também o sentido suplementar de criar
uma norma sem que haja ainda outra superior (ou geral) a ela no
tocante a mesma matéria - neste caso, havendo superveniéncia da

norma geral, esta passa a ser limitadora da normatizacao anterior.

Finalizando, € de interesse assinalar que, embora o0 modelo adotado pela
Constituicao seja o da reparticdo de competéncias entre os entes federados, ha uma
forte tendéncia de centralizacao de competéncias na Uniao, ficando com os Municipios
as competéncias de interesse local, restando aos Estados, a quem cabe a competéncia

remanescentes, muito pouco espaco para atuar de maneira autbnoma.

3.2 Competéncias Urbanisticas na Constituicao de 1988

No Brasil, em regimes constitucionais anteriores ao atual, a competéncia
legislativa em matéria urbanistica era objeto de dificil elucidacdo, ja que nao havia
precisao clara no texto das Cartas Magnas acerca do tema.

Quem a estabelecia, com certo esforco, a partir da analise de diversos
dispositivos constitucionais, era a doutrina, que determinava quais eram as
competéncias para cada um dos entes federativos atuais, ou seja, a Unido, aos
Estados e aos Municipios. De fato, a partir da promulgacédo da Constituicdo Federal de
1988, além da citacdo expressa ao direito urbanistico, a reparticao das competéncias
deste ocorre de maneira mais precisa, conforme aponta Hely Lopes Meirelles:

Porque a todos eles interessa a ordenacgao fisico-social do territério
nacional. E, dentro dessa conjugacao de interesses, a Constituicao de
1988 pela primeira vez fez referéncia expressa ao direito urbanistico,
delimitando sua competéncia legislativa e executiva".(MEIRELLES,
2003, p.499 apud MONTEIRO, 2011, p. 16)

Assim, pode-se afirmar, de maneira genérica, porém "[...] com propriedade e
fundamento constitucional [...]" (SILVA, 2010, p. 63), que a Unido cabe estabelecer

normais gerais de urbanismo e delinear o plano urbanistico nacional e planos
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urbanisticos macrorregionais; aos Estados-membros compete editar normas
urbanisticas regionais, o plano urbanistico estadual e planos urbanisticos regionais; e
ao Municipios foi delegada a fungao de estabelecer a politica de desenvolvimento
urbano concretamente, através do planejamento urbano, do controle do uso, do
parcelamento e da ocupacéao do solo, tendo como instrumento base para tanto o plano

diretor de ordenamento de seu territorio.

Em resumo, a Constituicdo de 1988 delineia, em matéria urbanistica, uma faixa
de competéncias concorrentes entre Uniao e Estados-membros (e Distrito Federal) e
outras trés, de competéncias exclusivas, com distribuicdo novamente entre Unido e
Estados-membros (e Distrito Federal) e a terceira aos Municipios. E ainda tratou de

reservar aos Estados-membros a area da competéncia residual.

Ha setores da matéria urbanistica, porém, em que a competéncia de atuacao é
comum a Unido, Estados-membros (e Distrito Federal) e Municipios: trata-se das
questbes de protecdo ambiental e de combate a poluicdo, de amparo ao patriménio
cultural e histérico de monumentos, paisagens e sitios arqueoldgicos e também de
politica habitacional, conforme definido no art. 23 da Constituicao de 1988 e que serao
detalhados mais adiante. Porém, nestes setores, conforme o que estabelece o art. 24,
cabe a Unido estabelecer as normas gerais, os Estados e o Distrito Federal as
suplementarem e aos Municipios, também suplementar nos assuntos de interesses

local.

Contudo, mesmo com a maior explicitude constitucional em relagdo a matéria
urbanistica, a problematica da definicio exata das competéncias ainda nao resta
inteiramente resolvida, e isto se da porque

[...] @ competéncia € um dos assuntos mais complexos do Direito
Publico, especialmente no tocante a competéncia concorrente, uma das
modalidades atribuidas aos entes federativos relativamente ao Direito
Urbanistico, na qual mais de um ente federativo tem o "poder-dever" de
dispor ao mesmo tempo, mas como limites, sobre a mesma matéria.
(DOMINGUES, 2010, p. 129)
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Em funcao disto, cabe aqui, antes de enfrentar o objeto desta monografia, que é
a competéncia dos Estados-Membros em urbanistica, suas possibilidades e limitacoes,
fazer um breve - mas mais detalhado do que anteriormente - exposto sobre as

atribuicdes constitucionais no tocante a matéria, que cabem a Unido e aos Municipios.

3.3 Competéncias Urbanisticas da Uniao e dos Municipios

3.3.1 Unido

A instrucdo essencial da Constituicdo de 1988 para a distribuicdo de
competéncias para editar normas em matéria de direito urbanistico provém do art. 24, §
1. Através deste dispositivo, que delineia competéncia concorrente, fica Unido
autorizada a editar normas gerais - cujo conceito ja foi aqui explicitado anteriormente -
que visam assegurar a integracdo e o desenvolvimento, de maneira harménica e

coerente com a procura do bem coletivo.

Esta competéncia, porém, tem sua limitagdo quando encontra com os interesses
regionais e locais, fruto das peculiaridades de cada territério e que cabem serem

administrados, como veremos mais adiante, pelos Estados-membros e Municipios.

Em termos de competéncias exclusivas, a Unido pode atuar através do
preconizado art. 21, incisos IX, XX XXI, que trazem, como campo de atuacdo deste

ente, respectivamente:

[...] elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacao do
territorio e de desenvolvimento econdmico e social; [...] instituir diretrizes
para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo, saneamento
basico e transportes urbanos; [...] estabelecer principios e diretrizes
para o sistema nacional de viacao [...] (BRASIL, 1988)

E, conforme ja dito anteriormente, ha setores da urbanistica nos quais a
competéncia de atuacdo é comum a Unido com os demais entes: sdo 0s que se

referem a questdes de protecdo ambiental e de combate a poluicdo, de amparo ao
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patriménio cultural e histérico de monumentos, paisagens e sitios arqueoldgicos e
também de politica habitacional, conforme definido nos incisos lll, IV, VI, VIl e IX do art.
23 da Constituicao de 1988. Mas nestes setores, conforme o que estabelece o art. 24,
cabe a Unido estabelecer a normas gerais, o Estados e o Distrito Federal as

suplementares.

3.3.2 Municipios

Visto o quadro de competéncias constitucionais que pertencem a Unido, cabe
agora verificar uma situacao bastante peculiar, aquela na qual a Constituicao confere

aos Municipios competéncias para editar normas em matéria de urbanistica.
Para Silva (2010, p. 63),

[...] as normas urbanisticas municipais sdo as mais caracteristicas,
porque é nos Municipios que se manifesta a atividade urbanistica na
sua forma mais concreta e dinamica. Por isso, as competéncias da
Unido e do Estado esbarram na competéncia prépria que a Constituigao
reservou aos Municipios, embora estes tenham, por outro lado, que
conformar sua atuagado urbanistica aos ditames, diretrizes e objetivos
gerais do desenvolvimento urbano estabelecidos pela Unido e as regras
genéricas de coordenacao expedidas pelo Estado.

De fato, se ha um por um lado, o inciso | do art. 24, que confere a Unido e aos
Estados-membros (e Distrito Federal) legislar concorrentemente sobre o direito
urbanistico, existe, de outro, a realidade de que € no Municipio que se faz sentir, de
maneira mais concreta, a problematica relacionada ao urbanismo e as quatro funcdes

sociais basicas da cidade: habitagao, trabalho, lazer e circulagao.

Assim, ciente desta realidade , a Constituicdo de 1988 deixou claro, através de
diversos dispositivos, a competéncia municipal e sua autonomia em relacdo aos
demais entes, para a edicdo de normas a fim regular a atividade urbanistica em seu

territério.

O primeiro deles se apresenta no art. 30, que em seu inciso |, d4 a competéncia
exclusiva ao Municipio para "[...] legislar sobre assuntos de interesse local" (BRASIL,
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1988), sendo estes interesses definidos como os que atendem as necessidades
imediatas do ente, o que vai ao encontro da necessidade do controle municipal, via
normatizacao, sobre o urbanismo e suas atividades publicas, em fungcédo da ja citada

concretude da matéria em seu territério.

No mesmo art. 30, agora no inciso Il, a Constituicdo Federal determina que cabe
ao Municipio "[...] suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber"
(BRASIL, 1988). Isto significa, em matéria de direito urbanistico, a instituicdo de
competéncia municipal suplementar a da Unido e dos Estados-membros - esta
conferida pelo inciso | do art. 24 - desde que haja algum interesse local envolvido e nao

entre em conflito com as competéncias daqueles entes.

Ainda no art. 30, inciso VIII, diz a Constituicdo que é de competéncia municipal
"[...]Joromover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano”
(BRASIL, 1988). Com este inciso comega a ficar claro, no texto constitucional, que a
competéncia dos municipios em matéria urbanistica ndo € meramente suplementar e

trata-se sim de uma competéncia propria.

Em reforco a esta exclusividade de competéncia municipal para o planejamento

urbano local, ha o texto do caput art. 182, que trata da politica urbana, o qual diz que:

[...] A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes (BRASIL, 1988).

E, para tanto, o texto constitucional elege o plano diretor instrumento basico da

politica de desenvolvimento e de expansao urbana.

Assim, fica claro aqui a incumbéncia expressa ao municipio em ser 0
protagonista a tratar da matéria urbanistica, guiando-se pelas necessidades e
especificidades locais (mas ndo somente por elas), respeitando a normatizagdo geral
expedida pela Unido e a suplementar, pelos Estados-membros, mas ndo se limitando a

apenas complementar ou suplementar essas normatizacoes, ja que,
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[...] @ competéncia dos Municipios sobre direito urbanistico decorre ndo
apenas do interesse local estampado no art. 30, inciso |, mas
especialmente do art. 182 da Carta Magna. Dai porque os Estados-
membros ndao podem esgotar a matéria urbanistica, ignorando a
competéncia dos Municipios para cuidar da politica urbana (art.182).
(DOMINGUES, 2010, p. 139)

Existe ainda, conforme colocado anteriormente, setores da urbanistica nos quais
a competéncia de atuacdao é comum ao Municipio e demais entes: questdes de
protecdo ambiental e de combate a poluicdo, de amparo ao patrimdnio cultural e
histérico de monumentos, paisagens e sitios arqueolégicos e também de politica
habitacional, conforme definido nos incisos lll, IV, VI, VIl e IX do art. 23 da Constituicao
de 1988. Mas nestes setores, conforme o que estabelece o art. 24, cabe a Unido
estabelecer a normas gerais, o Estados e o Distrito Federal as suplementares, restando

ao Municipio a suplementacdo em assuntos de interesse local em seu territério.

Finalizando, a despeito da existéncia de um quadro claro de competéncias em
matéria urbanistica, definido pela Constituicdo Federal, algumas questdes surgem
diante da concretizacdao de sua aplicacdo, em especial, diante das competéncias
estaduais em relacdo ao mesmo tema. Para clarificar mais a questao, passa-se agora

ao detalhamento das competéncias conferidas aos Estados-membros.
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4 COMPETENCIAS URBANISTICAS DOS ESTADOS-MEMBROS

Como conceito, a atuagdo dos Estados-membros dentro da questéo urbanistica,
tem a funcdo de perseguir a realizacdo da ordenacao da rede urbana dentro de seu
territério ou de parte dele, através de diretrizes e acdes interurbanas que sirvam de
suporte a atividade de planejar. Este planejamento devera buscar a promog¢ao do
desenvolvimento harménico do Estado, observando as diretrizes do planejamento
econbmico e social e urbano da Unido ao mesmo tempo que deve respeitar 0s
interesses privativos dos Municipios, dando sua contribuicdo para o desenvolvimento
de um sistema urbanistico estrutural nacional. De fato, a atuacdo dos Estados-

membros devera

[...] desempenhar um papel estratégico na promogdo do
desenvolvimento harménico em todo o territério e responder aos
estimulos e exigéncias do desenvolvimento estadual e nacional. Deve,
ainda, possibilitar um quadro de vida que permita ao Homem usufruir de
todos os beneficios da vida urbana e envolver cidadaos e instituigbes no
processo de desenvolvimento urbano e regional, uma vez que a
condugéo do trabalho urbano é tarefa comum a todos. ".(SILVA, 2010,
p. 125)

Ja em termos concretos, em matéria de direito urbanistico, os Estados-membros
extraem sua competéncia diretamente do texto constitucional vigente, assim como a
Uniao e os Municipios, conforme relatado anteriormente. A Constituicdo de 1988 prevé
a competéncia concorrente dos Estados-membros, juntamente a Unido, para a
elaboracdo de normas urbanisticas, no art. 24, inciso | e § 1° ao 4°, permitindo com isto
atuacao legislativa estadual ao nivel de suas regides. J& competéncias comuns a
Unido, Estados-membros, Municipios e Distrito Federal, sao tratadas, no art. 23, inciso
I, IV, VI e IX e § Unico, os quais tratam de também urbanistica, ainda que de maneira
nao tao direta quando os demais citados. No tocante a competéncia exclusiva, ha o art.
25, § 3° que permite aos Estados-membros autonomia para instituicdo de regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos

de municipios limitrofes, com interesses em comum.

Além destes dispositivos constitucionais, ha a lei n® 10.257, de 2001, o

autodenominado Estatuto da Cidade, que regulamenta o capitulo da politica urbana da
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Constituicao (arts. 182 e 183) e estabelece diretrizes gerais de politica urbana. Esta
norma reitera o texto constitucional ao indicar a possibilidade de planos estaduais de
ordenacao do territério e planejamento das regides metropolitanas, aglomeragdes
urbanas e microrregiées, mecanismos de responsabilidade estadual, como adequados

a materializa¢do da politica urbana definida pela Constituicao de 1988.

No caso dos Estados-membros, porém, a delimitacdo do alcance de sua atuagao
legislativa é problematizada por estar entre limites institucionais inevitaveis: o primeiro
deles se deve a obediéncia das normas gerais, que sao estabelecidas em nivel federal;
o segundo, mais evidente e limitante, é a observagdo das normas municipais, ja que a
competéncia municipal, no que tange a ordenacdo do solo urbano local, ndo é

subordinada e nem mesmo é suplementar a estadual.

Cabe entdao o detalhamento destas competéncias para que se possa melhor
elucidar os deveres e limites impostos pela Constituicdo Federal e assim melhor
delimitar a atuac&do dos Estados-membros face aos demais entes da Federacao.

4.1 Competéncia Concorrente

A primeira competéncia que cabe aos Estados-membros em matéria de
urbanistica, € a chamada competéncia concorrente. De fato, esta explicito, de maneira
concorrente, que cabe aos entes federativos Uniao e Estados (mais o Distrito Federal)
tratar sobre direito urbanistico, no art. 24, inciso | e paragrafos 1° ao 4° da Constituicao
de 1988:

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

| — direito tributario, financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico
(grifo nosso);

[.]

§ 1° No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido
limitar- se-a a estabelecer normas gerais.

§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais nao
exclui a competéncia suplementar dos Estados.
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§ 32 Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a
competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a
eficacia da lei estadual, no que Ihe for contrario. (BRASIL, 1988)

Ha ainda os incisos VI, VIl e VIIl do mesmo artigo, que, apesar de nao citarem
diretamente o direito urbanistico tratam de assuntos que afetam diretamente a
configuracao urbana das cidades e, portanto, sdo relativos a matéria urbanistica.

[...] VI —florestas, caga, pesca, fauna, conservacao da natureza, defesa
do solo e dos recursos naturais, protecado do meio ambiente e controle
da poluigao;

VIl — protecdo ao patrimdnio historico, cultural, artistico, turistico e
paisagistico;

VIl — responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a
bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e
paisagistico; (BRASIL, 1988)

Esta competéncia concorrente a qual o artigo 24 da Constituicdo de 1988 se
refere € a do tipo propria, restrita e repartida verticalmente, segunda a qual a Uniao
estabelece a legislacdo geral (ou as normas gerais) e o Estados-membros se
encarregam de detalhar a matéria (normas especificas) no que tange a suas

especificidades regionais.

Cabe relembrar que, conceitualmente, normas gerais sao aquelas que
estabelecem as diretrizes e os principios basicos do assunto a que se propdem regular.
Para José Afonso da Silva,

[...] normas gerais sdo, portanto, normas de leis, ordindrias ou
complementares, produzidas pelo legislador federal nas hipdteses
previstas na Constituicdo Federal, que estabelecem principios e
diretrizes da agao legislativa da Unido, dos Estados e dos Municipios.
(SILVA, 2010, p. 65)

Ja as normas especificas tratam dos pormenores, mas dentro de um contexto ja

pré-estabelecido, como se fosse um complemento ao estabelecido numa escala maior,
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quase como " [...] tecendo assim os fios que se entrelagam no interior dos contornos da
teia, previamente fixados. (DOMINGUES, 2010, p. 131). Cabem a estas regular

assuntos e situagcdes especificas dentro da urbanistica.

Posto estas limitagcdes gerais, cabe especificar como se da a atuacao estadual
através da competéncia concorrente no tocante a matéria urbanistica. Segundo Silva
(2010), cabe ao Estado-membro administrar, sistematizar e ordenar seu territério em
busca do desenvolvimento econémico e social. E isto deve se dar através da instituicao
de normas que definam as diretrizes e instrumentos do territério sob sua jurisdi¢ao,
mediante intervencdo direta em itens de sua competéncia, articulando-se para tanto,
com 0s municipios e a iniciativa privada. Mais especificamente, através da competéncia

concorrente, os Estados-membros deverao estabelecer:

| - a coordenagdo do desenvolvimento urbano em nivel estadual e
regional;

Il - o estabelecimento de critérios de assentamento urbano de
relevancia regional, como a criagao de novos nucleos populacionais e a
regionalizacao industrial;

[l - a delimitagdo de d&reas supramunicipais que se considere
necessario submeter a determinadas limitagdes ou a uma adequada
protecao ou melhoramento, visando a tutela do meio ambiente, como a
protegéo florestal, a preservacdo dos mananciais e das margens das
aguas publicas;

IV - a tutela do meio ambiente cultural, como a protegao do patriménio
historico, paisagistico, artistico, arqueoldgico e etnolégico e turistico do
Estado;

V - aindicacao e localizacédo de infraestruturas basicas supramunicipais
e a definigcdo da rede viaria extraurbana (SILVA, 2010, p. 126)

Para perseguir os objetivos acima citados, os Estados-membros deverao utilizar-
se de instrumentos tais como planos de ordenacao territorial, de legislacdo que
condicione a propriedade a sua funcao social, da politica de tributacao, da coordenacao
e planejamento das obras e servigos estaduais, de estimulos indutores do setor privado
e, por fim, da articulacdo integrada com os Municipios, a fim de compatibilizar os
planos urbanisticos locais destes entes federativos a organizacao territorial estadual e

regional que o Estado pretende promover.
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No tocante aos planos de ordenacédo territorial, talvez o instrumento mais
importante dos citados, Silva (2010) lista como componentes deste grupo o plano de
ordenacgdo do territorio do Estado, o plano urbanistico microrregional e os planos

urbanisticos especiais.

O primeiro deles, o plano de ordenacdo do territério do Estado deve abarcar
uma politica de desenvolvimento que coordene a atividade urbana de competéncia
estadual e regional com o meio rural, a partidos de estudos da situacdo urbana
concreta e que seja institucionalizada por meio de lei. Segundo José Afonso da Silva,

as bases deste plano devem abordar:

| — os objetivos estratégicos do desenvolvimento da rede urbana
estadual e sua relagdo com o ambiente rural;

Il — as diretrizes gerais da organizacao do territério do Estado em
correlagdo com os programas estaduais de desenvolvimento econémico
e social e com as diretrizes urbanisticas contidas no plano ou planos
federais;

Il — as diretrizes de regionalizagdo e do zoneamento industrial
supramunicipal;

IV — as diretrizes das principais vias de comunicacdo estaduais e
regionais extra-urbanas;

V — as diretrizes para a coordenacao dos planos de ordenacao regionais
(microrregionais) e especiais, bem como os meios de articulagdo com
os Municipios, visando a adequacgéo de seus planos e leis urbanisticas
as diretrizes estaduais;

VI — a definicdo do quadro de referencia territorial dos investimentos
estaduais e sua articulagao regional;

VIl — a definicdo de areas de interesse urbanistico especial (SILVA,
2010, p. 126-127)

Ainda segundo o autor, tal norma deve ndo s6 definir o procedimento de
formacao do plano, mas também um processo de revisao periddica para que possa se
tornar um instrumento de permanente acompanhamento das transformacdes sociais,

econdmicas e territoriais do Estado.

Ja quando se trata de dos planos urbanisticos microrregionais a questao a ser
abordada diz respeito ao territério intraestadual organizado em espacgos regionais,
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denominados regides administrativas, com objetivo de planejar a organizagéo territorial
de localidades que tém interesses em comum. Trata-se do momento mais propicio, em
ambito da competéncia concorrente, para a atuacdo do Estado-membro de maneira
concreta, ja que, neste nivel, ha a necessidade da acéo ser integrada e complementar
aquela que se da no plano local, a cargo do Municipio.

Estes planos deverao definir o modelo de desenvolvimento urbano no territério
da microrregidao planejada, demarcada por Municipios limitrofes, levando-se em conta
as diretrizes gerais estabelecidas pelo plano de ordenacao do territério estadual e as
caracteristicas do modelo econdémico e social local. Considerando evidentemente

particularidades de cada regido, devem ter como conteudo:

| — prescrigbes globais sobre o desenvolvimento microrregional com
base em parametros temporais e quantitativos estabelecidos em
harmonia com a programacao econdémica e social da area;

Il — critérios gerais de assentamento urbano de relevancia regional, de
acordo com as diretrizes definidas pela lei e pela politica de
desenvolvimento urbano e regional do Estado;

Il - critérios e vinculos para a tutela do patrimbnio histérico,
paisagistico, artistico, arqueoldgico, etnoldégico e turistico da
microrregido, quando cabivel,

IV — delimitagbes e regras indicativas de controle do uso do solo em
areas supramunicipais que se considere necessario submeter a
restricbes especiais ou a uma adequada protecdo ou melhoramento
visando a tutela do meio ambiente natural, com vista a protecao
florestal, a formacdo de parques e reservas naturais e ambientais, a
preservagao dos mananciais em geral, da varzeas e das margens de
aguas publicas de interesse regional, observadas a legislacao federal
pertinente e a competéncia municipal na matéria;

V — indicacdo e localizagdo de infraestruturas basicas de caréter
regional e definicdo da rede viaria e dos transportes ao nivel da area
considerada;

VI - indicacdo dos instrumentos juridico-institucionais necessarios a
implantacao e execugao do plano;

VIl - definicdo de diretrizes a serem observadas na execugao de obras e
servigos publicos estaduais na area;

VIl - medidas para a adequacao da estrutura urbanistica existente ao
modelo territorial proposto e para a coordenagdo dos planos
urbanisticos especiais e municipais compreendidos na microrregiao.
(SILVA, 2010, p. 128-129)
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Tais planos deverdo ser preparados por um Orgao executivo estadual de
planejamento, o qual devera também articular o plano geral com os planos municipais
de cada microrregiao, visando compatibilizar os objetivos regionais com os locais e s6

depois desta etapa, deverao ser apreciados pelo Legislativo estadual e se tornarem lei.

Em relacdo aos planos urbanisticos especiais, Silva (2010) os considera como
sendo destinados a ordenacao de setores territoriais especiais dentro do Estado, tais
como areas de interesse turistico, areas destinados a vias de comunicacao
extramunicipais, a protecdo ao meio ambiente e patriménio histérico e cultural, ao
planejamento industrial ou até mesmo a conservagdo do meio rural, se assim for do

interesse comum estadual

Nesta seara, o Direito Urbanistico se confunde com o com outras areas do
Direito, onde as competéncias estaduais sao mais amplas. De fato,

[...] nestes casos especificos, a interse¢ao do Direito Urbanistico com o
Direito Ambiental, no qual a competéncia é comum entre a Uniéo,
Estados-membros e Municipios, podendo assim, cada qual esgotar toda
a matéria sem a preocupagao de invadir a competéncia do outro.
(DOMINGUES, 2010, p. 144)

Sendo assim, nestes casos, o Estado-membro, sempre respeitando a autonomia
municipal no que se trata a questbes evidentemente locais, pode expedir normas
especificas de modo a atuar de maneira concreta e intraurbana, pois ha amparo

constitucional para tanto.

4.2 Competéncia Comum

As competéncias comuns a Unido, Estados-membros, Municipios e Distrito
Federal, em matéria de direito urbanistico, sdo tratadas, no art. 23, inciso Ill, IV, VI e IX
e § unico da Constituicdo de 1988:

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios:
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[.]

Ill — proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico,
artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os
sitios arqueoldgicos;

IV — impedir a evasao, a destruicdo e a descaracterizacao de obras de
arte e de outros bens de valor histérico, artistico ou cultural;

[.]

VI — proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de
suas formas;

IX— promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das
condicdes habitacionais e de saneamento basico;

Paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a
cooperagao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-
estar em ambito nacional.(BRASIL, 1988)

Sao dispositivos que, se nao inseridos do direito urbanistico, tratam também de
urbanistica, ainda que de maneira nao tao direta quando os demais aqui expostos, pois
envolvem questbes de ordenacdo do solo, da paisagem urbana e rural, da politica

habitacional e de areas de interesse especial.

Conforme citado, tratando-se de uma competéncia comum, ou seja, de uma
reparticdo horizontal de incumbéncias, na qual todos os entes federativos envolvidos
podem exercitar seu poder-dever sobre a matéria, simultaneamente e sem limites. Mas
cabe observar que neste caso, esta competéncia comum, que também é chamada de
competéncia concorrente imprépria, € dada para se praticar atos administrativos
concretos acerca de determinados assuntos. Ou seja, a normatizacao relacionada deve
servir apenas para se efetivar a competéncia material e pode ser emitida de forma
integral e toda ela, independentemente de qual ente estiver emanada, deve ser

observada, sem hierarquia entre elas.

Sendo assim, as limitacdes impostas pelos demais dispositivos constitucionais
que tratam da matéria urbanistica, devem ser observadas neste caso, ou seja, cabe a
Unido tratar da normatizagdo geral, os Estados-membros da regional (e especifica,
quando for de sua competéncia exclusiva, como veremos mais adiante) e o0s

Municipios daquela que for de interesse local.
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Deste modo, segundo a doutrina, no tocante aos Estados-membros, cabe a

essas matérias receber

[...] a mesma exegese adotada acima por José Afonso da Silva quanto a
competéncia concorrente. Os Estados-membros, no exercicio da
competéncia relativamente a essas matérias urbanisticas, devem
respeitar tanto as normas gerais editadas pela Unido como as normas
especificas aprovadas pelos Municipios. Competem aos Estados-
membros suplementar a legislacdo federal e municipal, acaso
inexistentes. Todo o mais se resolve a partir do raciocinio tragado no
bojo da competéncia concorrente (DOMINGUES, 2010, p. 156)

Como reforco a esta ideia pode-se também citar a Jurisprudéncia do STF, que,
ao julgar casos concretos de conflito entre a competéncia de um Estado-membro e um
Municipio, no tocante ao art. 23, inciso VI, afirma que este Ultimo ndo tem sua
autonomia municipal legislativa constitucional usurpada quando devesse seguir a
legislacdo estadual sobre em matéria urbanistica que tratasse de direito ambiental. De
fato,

Com efeito, a Constituicdo Federal, em seu artigo 24, VI, conferiu
competéncia concorrente apenas a Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal - deixou de fora os Municipios - para legislar sobre protegao do
meio ambiente, cabendo aquela estabelecer normas gerais nao
excludentes da competéncia suplementar dos Estados. Nessa
competéncia - e ndo se alega sequer que, no caso, haja conflito com
norma geral estabelecida pela Uniao - se insere, nesse primeiro exame,
a competéncia para exigéncia como a estabelecida no artigo 264 da
Constituicdo do Estado do Ceara na redacdo que lhe foi dada pela
Emenda Constitucional n® 22/95. Note-se que essa competéncia
especifica, que é legislativa, ndo entra em choque, nem muito menos €
excluida, pela competéncia comum - que ndo é legislativa, mas de
atuacdo - dada a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e também aos
Municipios de ‘proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em
qualquer de suas formas’, ou pela competéncia atribuida aos
Municipios, pelo artigo 30, |, da Carta Magna de ‘legislar sobre assuntos
de interesse local’, até porque nao sé aquela competéncia especifica
afastaria essa competéncia genérica, mas também porque a protecdo
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ao meio ambiente transcende do interesse puramente local” (grifos do
autor). 3

O que se pode concluir desta analise € que, de fato, ndo existe uma
competéncia comum em matéria urbanistica conferida pela Constituicdo Federal a
todos os entes da Federacdo ao mesmo tempo. Estes dispositivos que foram acima
elencados, na verdade, devem receber tratamento, quando na sua aplicacdo, como de

maneira semelhante ao das competéncias concorrentes.

4.3 Competéncia Exclusiva

Cabe agora fazer a analise das competéncias exclusivas reservadas aos

Estados-membros, emanadas diretamente do art. 25 da Constituicado Federal de 1988.

O §12 diz que "sao reservadas aos Estados as competéncias que nao Ihes sejam
vedadas por esta Constituicdo" - disto resulta que as competéncias remanescentes,
aquelas que nao pertencem nem a Unido ou aos Municipios, sdo exclusivas destes
entes da Federacdo. Porém, como as competéncias em direito urbanistico estao
bastante detalhadas em outros dispositivos constitucionais, praticamente nada resta,

nesta matéria, de competéncia remanescente aos Estados-membros.

Ja o § 3° delega a esfera estadual talvez a maior importante e caracteristica de

suas competéncias para tratar com a questao urbanistica:

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicoes e leis
que adotarem, observados os principios desta Constituicao.

[.]

3 Trecho extraido do Supremo Tribunal Federal: Recurso Extraordinario n® 485583, Competéncia
Legislativa, Direito Ambiental e Urbanistico, Exigéncia (com base em Lei Estadual) de demolicdo de
prédio cuja construgéo foi autorizada pelo Municipio, alegacédo de usurpacao da Competéncia Legislativa
Municipal: Improcedéncia. Precedentes, Recurso ao qual se nega seguimento. Relator: Ministra Carmen
Ldcia. Brasilia, DF, 01 de fevereiro de 2010. Disponivel em:
http://www_stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2398885
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§ 32 Os Estados poderao, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a organizagéo, o
planejamento e a execucao de fungdes publicas de interesse comum.
(BRASIL, 1988)

Estas entidades juridicas, citadas no § 3° possuem configuracdes diferentes
entre si mas a finalidade que a Constituicdo estabeleceu como sendo o objetivo a ser
alcancado com sua criagdo, € a mesma, ou seja, de organizar, planejar e executar
"fungdes publicas de interesse comum". Sendo assim, antes de entrar em detalhes a
respeito das diferencas e similaridades entre estas entidades, cabe esclarecer o

conceito deste objetivo em comum.

Apesar de nao haver previsdo constitucional sobre o que sejam “funcdes
publicas de interesse comum”, a Lei Complementar n.% 14, de 1973, que instituiu pela
primeira vez a figura das regides metropolitanas no direito nacional, trouxe, em seu art.
59, o rol dos servicos comuns aos Municipios que integrardo a entidade juridica,

classificando-os como sendo de interesse metropolitano:

Art. 5% - Reputam-se de interesse metropolitano os seguintes servigos
comuns aos Municipios que integram a regiao:

| - planejamento integrado do desenvolvimento econémico e social;

Il - saneamento basico, notadamente abastecimento de agua e rede de
esgotos e servigo de limpeza publica;

[l - uso do solo metropolitano;
IV - transportes e sistema viario,
V - producao e distribuicdo de gas combustivel canalizado;

VI - aproveitamento dos recursos hidricos e controle da poluicdo
ambiental, na forma que dispuser a lei federal,

VIl - outros servigos incluidos na &rea de competéncia do Conselho
Deliberativo por lei federal (BRASIL, 1973)
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Em funcdo da Lei Complementar n® 14 ainda estar em vigor e de diversas
Constituicbes estaduais terem adotado semelhantes critérios como motivo da causa
final da instituicdo de suas regides metropolitanas, esta lista de "servicos", hoje
"fungbes publicas" pela nova ordem constitucional, ainda permanece como sendo

critério para elucidar o§ 3° do art. 25°.

A respeito desta conceituagao, tem Silva (2010, pg. 162) a seguinte observacao:

A Lei Complementar 14/1973 inclui entre os servicos comuns de
interesse metropolitano o planejamento integrado do desenvolvimento
econdmico e social da regidao metropolitana. Foi criticado esse
dispositivo, por se entender que planejamento ndo é servico, mas
instrumento de ordenacgao e execugao de servigos e obras. Essa critica,
de pouca consisténcia entdo, tem, agora, menos razao de ser, pois, se
o planejamento nao € servigo, certamente € uma funcao publica. E sua
titularidade depende do que dispuserem a Constituicdo do Estado ou a
lei complementar estadual.

E o autor conclui que, o planejamento das regidbes metropolitanas (e por
consequente das aglomeracdes urbanas e microrregides), e seus respectivos planos, -
tidos como instrumentos de politica urbana pela Lei n® 10.257, de 2001, o Estatuto da
Cidade -, tém natureza urbanistica pelas fungdes publicas que dever abarcar. E,
constituidas as entidades juridicas, tais como previstas da Constituicao Federal, as
fungées publicas de interesse comum passam de servigos com caracteristicas locais e
de peculiar interesse municipal, e se tornam de interesse metropolitano (ou regional e

microrregional).

Assim, é legitimo declarar que, a competéncia para tratar deste plano de
organizacao urbana, em matéria urbanistica, € da respectiva Assembleia Legislativa do
Estado-membro da Federacédo, ndo sendo proibitiva a previsdo de participacdo dos
Poderes Executivo e Legislativo municipais em determinados Estados, como forma

colaborativa e complementar.

4.3.1 Regiées metropolitanas
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O éxodo rural e o consequente acelerado processo urbanizacao pelo qual parte
do Brasil se viu exposto na segunda metade do século XX criou o fenémeno da fusao
territorial de areas urbanas préximas, mas subordinadas a administragdes municipais

diversas.

Este fenbmeno fez surgir a necessidade da criacdo de uma organizacgao juridica
especial, concretizada em lei a partir da década 1970, que permitisse a coordenacao
urbanistica de um todo, formado por distintos entes: a regido metropolitana. De fato,
em 1973, através da previsdo constitucional de 1967/69, que atribuia a Unido a
competéncia de sua criacdo, e da Lei Complementar n® 04, foram criadas as regides
metropolitanas de Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba,
Belém e Fortaleza. Ja em 1974, através da Lei Complementar n® 20, foi criada a do Rio
de Janeiro.

A partir da Constituicdo de 1988, foi delegada aos Estados-membros a
competéncia, através de lei complementar, da criacdo desta entidade juridica, a qual é,
constitui-se "[...] de um conjunto de Municipios cujas sedes se unem com certa

continuidade urbana em torno de um Municipio" (SILVA, 2010, p. 153).

E indo além do aspecto normativo:

A regiao metropolitana no Brasil é, portanto, um conceito juridico, ja que
assim se reputarda a conurbacao instituida nos termos do art. 25, §3¢, da
CF. Isso nao exclui, claro esta - antes, pressupde -, a existéncia do
fenébmeno como fato econdmico, social, urbanistico. Mas sob esses
aspectos, o fendbmeno € inorganico, empirico, problematico, ao passo
que, definido juridicamente, toma forma, persegue organizagéo,
institucionaliza-se. Nao € a constituicdo que a realiza, por si. Apenas
possibilita sua criagdo. Da as bases para seu estabelecimento (...) O
que da esséncia ao conceito de ‘regiao metropolitana’, o que justifica, o
que legitima sua definicdo por lei complementar estadual, é
precisamente o fendmeno da conurbacdo, ou seja: a existéncia de
nucleos urbanos contiguos, continuos ou nao, subordinados a mais de
um Municipio, sob a influéncia de um Municipio-polo.(SILVA, 2010,p.
155-156)

Por outro lado, juridicamente falando, temos a visdo de Michel Temer sobre a
personalidade deste instituto, segundo a qual a regido metropolitana
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[...] ndo é dotada de personalidade. Com este dizer fica afastada a ideia
de governo proprio ou, mesmo, de administracao prépria. Nao é pessoa
politica nem administrativa. Nao é centro personalizado. Nao é
organismo. E érgdo. (TEMER 1998, p.112 apud HENRIQUES FILHO,
2013, 2011, p. 141)

Ja para Helly Lopes Meirelles, tal ente

Resume-se na delimitagédo da zona de influéncia da metrépole e na
atribuicdo de servicos de ambito metropolitano a uma Administragéo
Unica, que planeje integralmente a area, coordene e promova as obras
e atividades de interesse comum da regido, estabelecendo as
convenientes prioridades e normas para o pleno atendimento das
necessidades das populagdes interessadas. ".(MEIRELLES, 1993, p.74
apud DOMINGUES, 2010, p. 159)

Destarte, a parte outras definicobes dadas pela doutrina em relacdo a
conceituacao desta entidade, o fato é que é de competéncia legitimamente estadual
estabelecer tal figura juridica, desde que respeitados alguns critérios.

O primeiro deles € o de existir uma situacdo de fato, uma relacdo entre os
municipios participantes da pretensa metropole, relacdo esta ndo apenas de vizinhanca
fisica, mas também de extensdo da mancha urbana e de relacbes sociais e
econbmicas entres eles. Outro critério € o de haver interesses em comum entre 0s
municipios da metrépole, no que diz respeito as fungdes publicas, conforme comentado
anteriormente. De fato,

Disso decorre que o vinculo regional ndo pode ser criado pelo Estado
ao seu talante, de modo arbitrario, se ndo houver uma situagao objetiva
que justifiqgue a necessidade daquele provimento de fungdes publicas de
interesse comum. Se nao houver tal situagdo objetiva, a criagdo de
regides metropolitanas, de aglomerag¢des urbanas ou de microrregides
seria tida como ato francamente inconstitucional. Essas figuras
regionais, portanto, ndo podem ser criadas arbitrariamente, sem base
nas exigéncias de acado conjunta para atender as necessidade
efetivamente comuns a varios entes politico-administrativos locais. Se
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isto ocorrer, devera ser interpretado como ingeréncia absolutamente
impertinente contra a autonomia municipal, o que obviamente é
inconstitucional. (ALVES, 1998, p. 19)

Quanto a relacdo do municipio e a regiao metropolitana na qual se insere, é
importante destacar que a autoridade local ndo pode se auto excluir, juridicamente
falando, da Metropole legalmente estabelecida, sendo possivel até sua nao
participagdo voluntaria em mecanismos de gestao definidos pela Lei Complementar
estadual, mas, necessariamente deve dar suporte a intervencées necessarias ao bem

metropolitano comum que porventura venham ocorrer em seu territorio.

Outro ponto desta relacdo diz respeito a competéncia municipal frente a
organizacdo metropolitana. Existindo a realidade urbanistica e estabelecida as
condicdes citadas acima - das fungdes em comum - para a instituicdo do ente juridico
metropolitano, tais fungdes deixam de ser de interesse exclusivamente local e passam
a ser vinculadas a comunidade da metrépole, devendo ser planejadas e executadas
por uma administracdo unificada e de carater intermunicipal. Sobre esta questao,
pondera Adilson Abreu Dallari,

[...] no ha duvida de que o Estado é o maior interessado na ordenagao
do crescimento da area metropolitana situada em seu territério; ndo ha
duvida de que 0s recursos necessarios ao planejamento e a promogao
do desenvolvimento dirigido nessa area devem vir principalmente do
Estado; ndo ha duvida finalmente, de que sé o Estado dispbe de uma
situagéo institucional que, estritamente de acordo com a distribuicéo de
competéncias feita ela Carta Magna em vigor, permite a elaboracao de
um sistema integrado de norma juridicas disciplinadoras das atividades
urbanas de repercussdo metropolitana. (DALLARI, 1970, p. 290, apud
DOMINGUES, 2010, p. 163-164)

Ja para Silva (2010, p. 161), tanto os Municipios como os Estado-membros sédo
titulares desta competéncia, mas, nao se trata de se falar, neste caso, de cooperacao
entre estes entes, mas sim, de uma imposi¢cdo do ambito estadual ao municipal por
forca constitucional, desde que, haja limites em assuntos de interesse estritamente
local.
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Partindo desta premissa, a da competéncia ser de fato repartida, ao se tratar dos
assuntos metropolitanos, chega-se ao ponto mais delicado da questao atualmente, que
€ 0 da gestao da metrépole.

Apesar de nado se tratar especificamente do tema desta monografia, pode-se
citar que, ha diversas indicagdes tanto da doutrina dominante, como de chamamentos
feitos por algumas constituicées estaduais, quanto tratam da questdo metropolitana, no
sentido de se criarem, pela emissdo da Lei Complementar sobre o assunto,
mecanismos de cogestao ou de participacao colegiada dos municipios metropolitanos e
do Estado-membro.

Porém, em caso de impasse ou até mesmo de omissdao municipal, cabe ao
Estado-membro impor sua vontade em termos de politicas publicas de efeito concreto e
direto intraurbano para a regido, desde que esteja presente o interesse comum
metropolitano, sem que com isso a autonomia municipal seja ferida, ja que se trata de
uma competéncia especial dada pelo texto constitucional vigente. De fato, neste caso,

[...] os Estados-membros passam a poder ndo sé suplementar a
legislacédo federal, como também esta é a diferenca, fixar normas
especificas de efeitos "concretos diretos e concretos intraurbanas". Em
outras palavras, os Estados-membros podem, observadas as normas
gerais federais, "esgotar" a matéria urbanistica na regidao metropolitana,
sem se preocupar com o interesse local, que afinal cedera lugar a um
interesse metropolitano.(DOMINGUES, 2010, p. 168-169)

Também com incumbéncia do Estado-membro, o plano de ordenacao urbana
metropolitano deve conter, na concepcéao de Alaor Caffé Alves:

a) O de fixar diretrizes de nivel regional, em relagdo as quais devem os
planos municipais ajustar-se; b) o de coordenar a atividade planificadora
urbanistica dos Municipios integrantes da regido metropolitana, para
evitar contradicdes interferéncias ou superposicées, induzindo,
especialmente, a compatibilizagdo e harmonizagdo dos multiplos planos
locais entre si; e ¢) o de orientar o planejamento local com propostas ou
opgdes genéricas que, em sua utilizagcdo alternativa, podem ser de
observancia meramente facultativa, guardando, entretanto, as grandes
linhas estratégicas de acatamento obrigatério. (ALVES, 1981, p. 205-
206 apud MONTEIRO, 2011, p. 43)
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Tal plano, instituido com forca de lei, através do poder-dever que possui O
Estado-membro, deve ser dedicado a integracao e organizacado do planejamento e das
funcdes publicas da regido metropolitana em questdo, a fim de coibir situagcdes

contrarias ao interesse comum e ao bem-estar coletivo da populacao local.

4.3.2 Aglomeracgées urbanas

Conforme citado anteriormente, a Constituicdo Federal de 1988, no art. 25, § 39,
menciona que a instituicdo das aglomeracdes urbanas, ao lado das regides
metropolitanas, como umas das competéncias legislativas estaduais em matéria

urbanistica.

Quanto a definicdo conceitual, as diferencas entre ambas podem ser
consideradas como sendo bastante sutis. Silva (2010, p. 154-154) afirma que

Aglomeragdes urbanas carecem de conceituagdo, mas de logo se
percebe que se trata de areas urbanas sem um polo de atracdo urbana,
quer tais areas sejam das cidades-sedes dos Municipios

[.]

Ou nao

[.]

A diferenga entre as microrregidées e as duas outras nao é dificil, porque
nao se trata de problema urbano. Mas as dificuldades de estremar as
regibes metropolitanas das aglomeragcdes urbanas revelam a
inconveniéncia da previsao constitucional de duas instituicdes para um
fendmeno urbano essencialmente idéntico.

Ja concretamente falando, observando-se as aglomeracbes urbanas
juridicamente ja instituidas pelo Estado de Sao Paulo, por exemplo, percebe-se que ha
também uma diferenca na escala da mancha urbana dentro do respectivo territério,

restando, as regides metropolitanas, evidentemente maiores.
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Quanto ao tratamento juridico porém, vale explicitar que € 0 mesmo para ambas
as figuras constitucionais, justificando deste modo, a atuacado legislativa estadual em
assuntos de interesses comuns do aglomerado urbano, sem que a autonomia dos
municipios seja um obstaculo, da mesma forma como ja citada anteriormente para o

caso metropolitano.

4.3.3 Microrregibes

A Constituicdo de 1988 menciona também uma terceira figura urbanistica dentro
das competéncias estaduais do art. 25, § 3°: a microrregiao.

A definicao desta figura juridica urbana, segundo Silva (2010, p. 153), é a de que
"[...] formam-se de grupos de Municipios limitrofes com certa homogeneidade e
problemas administrativos comuns, cujas sedes ndo sejam unidas por continuidade

urbana"

Ou seja, a caracteristica mais marcante desta figura, embora formada por
municipios limitrofes e que possuem relagdes e problemas em comum, € a de se que
suas respectivas manchas urbanas ainda ndo possuem continuidade, estabelecendo

uma fusao, como é o caso das anteriores.

Embora possa parecer, em funcdo da menor escala urbana dos municipios
envolvidos, de que poderia haver uma maior predominancia de interesse local nesta
figura juridica, em detrimento do interesse regional, o tratamento juridico das relagdes
entres o ente estadual e o municipal € a mesma das aglomeragdes urbanas e das

regides metropolitanas, ou seja,

[...] identificado o "interesse microrregional” e instituida a microrregiao
nos termos da Constituicdo Federal, cremos que os Estados-membros
possam editar, a par das normas gerais, em suplementacao as federais,
também as normas especificas, de efeito direto e concreto intraurbana,
sem que haja violagdo a autonomia municipal. (DOMINGUES, 2010,p.
174)
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Ainda que essas trés figuras tenham denominacdes constitucionais diferentes, o
fato & que regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides recebem da
Constituicdo Federal de 1988 o mesmo tratamento juridico: sdo conjuntos de
municipios limitrofes agrupados no mesmo territério e devem ser criadas por lei
complementar estadual - e o texto constitucional talvez deixe a critério de cada
realidade regional aprofundar o conceitos destas figuras - que integre a organizacao, o
planejamento e a execugdo de fungdes publicas de interesse em comum: parece ser
esta a circunstancia, de fato, que justifica e valida criacao e a gestdo compartilhada,
entre Estado e Municipios, destas figuras.
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5 CONCLUSAO

O direito urbanistico - ou o conjunto de normas juridicas que instrumentalizam a
atividade urbanistica - tem sua génese atrelada ao fendbmeno urbano como processo
de ocupacao do territério pelo homem. E quanto maior for a complexidade deste
fenbmeno, ou melhor, da cidade, maior € a necessidade da intervencao do Estado,
através da funcao publica que é atividade urbanistica.

No Brasil, ao longo de sua histoéria de colonizagdo e independéncia, 0 processo
de criacdo e estruturacdo de normas urbanisticas ndo se deu de forma muito diferente
do verificado nos demais paises. Contudo, foi apenas com o advento da Constituicao
Federal de 1988, que a matéria urbanistica ganhou definicdo, corpo e destaque,
configurando-se dessa maneira os fundamentos constitucionais do direito urbanistico

brasileiro.

Também com a promulgacdo da Carta Magna de 1988, consolidou-se
constitucionalmente, de maneira mais clara, a reparticio de competéncias em matéria
urbanisticas entre Unido, Estados-membros, Municipios e Distrito Federal. E sédo estas
competéncias, elemento juridico fundamental da Federacdo, que garantem que o0s
entes que a integram exercam sua autonomia de maneira independente mas ao
mesmo tempo harmédnica entre si, a fim de atuar na organizacado e estruturagdo do

territério habitavel pelo homem em prol do bem comum.

Porém, mesmo sob luz mais intensa colocada pela Constituicdo, a problematica
das possibilidades e limites das competéncias dos entes federativos ainda se nao vé
inteiramente resolvida, especialmente no tocante a modalidade concorrente de
competéncia. E importante, além da analise dos dispositivos que tratam de matéria
urbanistica em si, coteja-los a outros, os quais tratam das competéncias sob o
principio que fundamenta este instituto constitucional, o da predomindncia de
interesse. E, em relagcdo a esta problematica no ambito urbanistico, de fato, cabe aos
Estados-membros o papel mais delicado, pois suas competéncias constitucionais sao
limitadas de um lado, pela normatizagao geral, que cabe a Unido e por outro, pela local,
papel dos Municipios.
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No ambito da competéncia concorrente € onde se verifica claramente esta
limitacdo, pois, de um lado, o Estados-membros a dividem com a Unido, a quem
compete editar a editar as normas gerais que cuidam da questao urbana de modo a dar
integracao e harmonia a uma rede nacional de cidades. Por outro, a0 mesmo tempo
que tém a incumbéncia de tratar de assuntos regionais, através dos planos de
ordenacéo territorial, devem ser submeter a autonomia municipal quando o assunto se

tratar de interesse exclusivamente local.

Diversos outros dispositivos constitucionais reforcam a quase exclusividade
municipal para tratar da politica de desenvolvimento urbano local e - frente a
competéncia concorrente estadual. Surge dai, por conta de dificuldades de
interpretacdo do texto constitucional, a maior parte dos conflitos entres Estados-
membros e Municipios, sobre os quais o Supremo Tribunal Federal vem estabelecendo

jurisprudéncia visando a solucao destas questdes..

Quanto a competéncia comum, como se trata de incumbéncia para se efetivar a
competéncia material, ou seja, para a pratica de atos administrativos concretos, o

tratamento devera ser o mesmo que o aquele descrito para a competéncia concorrente.

Ja no ambito da competéncia exclusiva, aquela que da ao Estados-membros a
funcdo de instituir regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides e
planejar e executar suas fungdes publicas de interesse comum, conclui-se que se
configura na oportunidade mais efetiva - e 0 mais segura juridicamente falando - de
atuacao concreta destes entes em relacdo a matéria urbanistica. Trata-se do momento
quando o interesse metropolitano passa a figurar como sendo o verdadeiro interesse
local e, sendo assim, o Estado-membro pode legislar, através de normas de efeito
concreto e direto, dentro da estrutura urbana, sem que haja conflito com a autonomia

municipal.
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