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POLITICA URBANISTICA NA ORDEM CONSTITUCIONAL BRASILEIRA:
um federalismo que demarca responsabilidades na efetivacao dos
direitos fundamentais na cidade.
Rosangela Marina Luft’
RESUMO

As caracteristicas das cidades e os efeitos — positivos e negativos — causados
pelas permanentes relagdes travadas entre homens e espago nessas cidades,
séo determinados substancialmente pelas op¢des politicas do Estado. Uma vez
que a Republica Federativa do Brasil € formada por trés esferas de poder,
Unido, Estados-Membros e Municipios, e todos exercem competéncia
urbanistica, € preciso demarcar o que é dever constitucional de cada um, de
modo assegurar a efetividade dessas politicas. Para tanto, sdo ponderados
caracteres basicos do federalismo brasileiro, definidos os ambitos de
autonomia de cada unidade e qualificadas suas respectivas competéncias
constitucionais — legislativas e materiais — em questdes urbanisticas.
Palavras-chave: cidade; politicas urbanas, federalismo, autonomia,
competéncias constitucionais.

ABSTRACT

Cities features and the effects — positives or negatives — caused by
uninterrupted relationships between men and space within these cities, are
mainly defined by a State politic options. Once the Brazilian State is built over
three power columns (Union, States and Municipalities) which have their own
urban planning attributions, it's necessary to clear up their respective
constitutional obligations in order to guarantee the effectiveness of urban
politics. Therefore, there will be studied Brazilian federalism basic
characteristics, the limits of each federal unity’s autonomy and their respective
urban jurisdictions.

Keywords: city, urban politic, federalism, autonomy, constitutional jurisdiction

1. INTRODUCAO

A atividade urbanistica tem por designio modificar duas realidades
caracteristicas: a do espaco e a do homem, sendo ambos encarados como
indissociaveis e reciprocamente determinados. Quando se intervém no espaco,
ndo sao alterados apenas seus caracteres fisicos, mas também sao

conformados os individuos que nele habitam e interagem.

" Professora da UNIBRASIL e da Universidade Tuiuti do Parana, mestre em Direito do Estado
pela Universidade Federal do Paranda — UFPR e doutoranda em Direito da Cidade pela
Universidade do Estado do Rio de Janeiro.
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Cada brasileiro é, ao mesmo tempo, cidadao nacional e cidadao do
Estado-membro e do Municipio em que reside ou realiza suas atividades.
Seguindo semelhante l6gica quanto aos espacos, atesta-se que estes nao
pertencem apenas as areas de um Unico ente, eles estdo situados
simultaneamente em um Municipio, em um Estado-membro e no territério
nacional. Portanto, refletindo-se a partir da interacdo homem-espaco e
considerando essas realidades sobrepostas e, em muitos aspectos
coincidentes, as estruturas e fungbes firmadas constitucionalmente para o
Estado devem ser concebidas e retratadas de modo a regularem e intervirem
com maiores niveis de eficiencia e efetividade possiveis', garantindo a
satisfacdo de necessidades e interesses publicos.

O modo como os legisladores e administradores publicos
determinam suas decisGes e pondera¢des no tratamento dos citados fatores
nucleares — homem e espaco — sao fundamentais para delinear conteudo e
forma de exercicio das fungbes publicas de urbanificagdo, uma vez que
aqueles se situam em posicoes estratégicas para a definicdo destas. As
consequéncias de suas escolhas e decisdes podem ter reflexos negativos se
as intervengdes mantiverem uma apreensdo limitada e universalizadora da
espaciossocialidade; mas elas podem ser positivas se abrangerem a
pluralidade social e seus intercambios, incluindo em um ambiente de cidadania
todos os individuos.

Considerado o mencionado efeito positivo, mudancas na realidade

por intermédio de politicas publicas urbanisticas podem partir de dois

No que diz respeito a essas duas idéias — eficiéncia e efetividade — e sua
indissociabilidade, tratei-as, em minha dissertagdo de mestrado, como um principio que deve
nortear as politicas urbanisticas, nos seguintes termos: “o principio da eficiéncia-efetividade é
aqui ajustado como binémio, pois além da questao da legitimidade permear todas as atividades
de planejamento, parte-se de uma visao que ultrapassa o economicismo, ou seja, a andlise vai
além da mera relacdo custo-beneficio. Nao se almeja planejar apenas para obter resultados
6timos em carater econdmico. Devem ser atingidos, também, efeitos sociais positivos, com a
ampliagdo irrestrita de servicos e equipamentos publicos e com a melhoria na qualidade de
vida de todos os habitantes. Logo, em funcéo deste principio, devem ser projetados os efeitos
do planejamento urbano e, subseqiientemente, devem ser avaliados seus resultados a partir de
indicadores econdmicos e sociais, ndo podendo nenhum deles ser excluido. Avaliagdes
positivas ou negativas neste sentido demandardo, respectivamente, o aprimoramento ou a
modificacdo das decisdes tomadas e dos métodos empregados”, pp. 141/142.
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referenciais de atuacdo inerentes a realidade urbana: o espaco e o
desenvolvimento (econdbmico e social). Por certo que estes sdo elementos
indissociaveis, mas servem de parametros para a agao do Estado.

No que diz respeito ao espaco, as atividades de urbanificacao
referem-se ao planejamento fisico — delimitacdo dos perimetros urbanos,
identificacdo de vias e de fontes de recursos hidricos e demarcagdo do
zoneamento. Refletir primeiramente sobre os aludidos ambientes significa
estruturar os alicerces nos quais serdo fixados padrdes e mecanismos de
desenvolvimento.

Qualificados e adequados os espacos da intervencdo urbanistica,
mostra-se possivel pensar a melhoria da realidade presente. Falar em
desenvolvimento na cidade importa pensar caracteres urbanos fundamentais
como a mobilidade, a habitacdo, o lazer, o saneamento, o trabalho, as
atividades empresariais e a conservagdo de um meio ambiente sustentavel.
Estes devem ser visualizados ndo s6 a partir de critérios econdmicos, mas
tendo como referente a satisfacdo de necessidades humanas essenciais.
Homens de todas as regides e classes sociais, com condi¢des espirituais e
materiais para desenvolver livremente seus proprios projetos de vida, precisa
ser o principio e o fim de todas as politicas urbanisticas®. Ndo se deve apenas
empregar o meio de transporte mais moderno, mas sim disponibilizar
mobilidade em todos os cantos e para as diferentes classes sociais. Nao se
pode almejar somente o melhor e mais eficiente sistema de tratamento de
agua, mas permitir que os servicos de saneamento sejam expandidos e que
mantenham o mesmo nivel de qualidade em todos os locais, garantindo

universalmente condigdes minimas de higiene e salubridade.

2 Sobre a questdo do elemento ético-material (factivel) que deve nortear a realizagdo das

politicas publicas de urbanificagao, o qual ndo pode estar separado da idéia do sujeito e suas
necessidades essenciais, foram utilizadas como referéncia, sobretudo as obras
HINKELAMMERT, Franz J. Trad Alvaro Cunha. Critica & razdo utdpica. Sao Paulo: Paulinas,
1988. DUSSEL, Enrique. Etica da Libertacdo — na idade da globalizacdo e da exclusdo.
Petropolis, Vozes, 2000. MAX-NEEF, Manfred. Desarrollo a Escala Humana: una opcién para
el futuro. Santiago del Chile: Fundacion Dag Hammarskjold. 1986. SANTOS, Milton. O Espaco
do Cidad&o. 4.2 edigao. Sao Paulo: Nobel, 1998.
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Desenvolver a sociedade n&o € incompativel com o crescimento
econdmico, muito pelo contrario, somente se pode sustentar o desenvolvimento
em uma sociedade em que sejam reduzidas as diferengcas. Segundo alerta
Milton Santos “devemos partir do cidadao para a economia € ndo da economia

para o cidadao™

. Nao se pode olvidar que o crescimento econémico deve vir
acompanhado de responsabilidade para com o outro e com 0 meio ambiente.

Deste modo, ao discorrer sobre a politica urbanistica, partir-se-a
dessas duas categorias de andlise que sdo espaco e desenvolvimento. E
forcoso estudar algumas das principais caracteristicas dos ambientes fisicos e
dos elementos que os compdéem para, entdo, ser possivel pensar o
desenvolvimento social, econémico e cultural nos diferentes contextos. Feito
isso, os esforcos serao direcionados no sentido de circunscrever os ambitos de
acao dos entes federados — Unido, Estados-membros, Distrito federal e
Municipios — na realizacdo das politicas urbanisticas e, principalmente, no
exercicio do controle de seus resultados, para que os principios e direitos
fundamentais ultrapassem o plano do dever ser.

N&ao obstante se esteja versando sobre contextos em que a ciéncia
ultrapassa a esfera do direito, ou melhor, em que o direito ocupa funcao
acessoéria em cenas que demandam multiplicidades de atores, considera-se
primordial destacar o0s papéis  politico-administrativos  conferidos
constitucionalmente as unidades federadas para o exercicio de atividades
urbanisticas. A identificagdo das atribuicbes das pessoas juridicas de direito
publico interno é fundamental para ndo apenas se definir o que cabe a quem,
mas, além disso, consolidar com mais clareza o que se pode exigir de quem.
Dito de outra forma, demarcados os deveres constitucionais de cada ente, além
de serem estabelecidas as atribuicdes politico-juridicas da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios em questdes de espacialidade e
desenvolvimento urbano, pode-se marcar um caminho mais seguro para que
os cidadaos exergam seu direito publico subjetivo de exigir a efetivacdo de
direitos fundamentais, por intermeédio de politicas urbanisticas.

¥ SANTOS, Milton. O espaco do cidadao. 32 edigdo. Sao Paulo: Nobel, 1996, p. 05.
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O isolamento das responsabilidades em cada esfera estatal dificulta
a obtencao de resultados coletivamente positivos. Ao se circunscrever somente
a esfera municipal os deveres inerentes ao exercicio das fun¢des publicas de
urbanificacdo, ganha-se no aspecto proximidade das situagdes concretas, mas
surgem manifestas insuficiéncias de carater financeiro e técnico, vez que a
maior parte dos Municipios brasileiros ndo tem condi¢cdes de efetuar sozinhos
suas politicas e, ainda, limita-se em esfera micro a consumagao de inumeras
acoes que tém consequéncias em ambito macro. Por outro lado, quando se
centraliza o poder nas esferas federal e/ou estadual, o financiamento deixa de
ser 0 maior entrave, mas, em contrapartida, obsta-se a realizagdo de politicas
condizentes com a pluralidade social e geografica, que precisam ser
determinadas localmente, bem como a participagdo da sociedade civil em
processos politico-democraticos.

Almeja-se, por conseguinte, transpor as fronteiras de uma analise
descritiva de competéncias constitucionais que demonstraria o que pertence as
esferas federal, estadual e municipal. O escopo é enfatizar os planos de
atribuicbes urbanisticas concorrentes e comuns, onde as responsabilidades
dos entes ndo se segmentam, mas sim se conectam, atuando todos desde a
concepgao das intervencgdes na sociedade e no espaco até o momento do seu
controle. Acrescido a isso, as atividades devem ser ininterruptas,
concomitantes e prospectivas, uma vez que se esta a tratar de ambientes sem
solugcdo de continuidade, nos quais as respostas ndo se encerram em
circunstancias determinadas.

O exercicio das funcbes publicas, nesse particular, deve lidar com o
binbmio cooperagdo-autonomia, ou seja, implementam-se atividades que
exigem a integracado dos entes, mas, a0 mesmo tempo, ndo se pode perder de
vista a esfera de competéncias de cada um, pois coordenacdo nédo pode ter
como custo a supressao de competéncias constitucionais. Deve-se consolidar

uma federagao de solidariedade sem desrespeito ao seu “pacto constituinte”.
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Prevalente em toda a narrada identificacdo de responsabilidades das
unidades federadas estard o reconhecimento daquelas atinentes a
institucionalizacdo de mecanismos de controle das politicas urbanisticas. A
articulacdo politico-administrativa dos entes no desenvolvimento das cidades
nao pode prescindir do controle das acdes e respectivos efeitos, caso contrario,
os direitos fundamentais limitar-se-ao ao ambito preliminar do planejamento,
sem produzir resultados (reais) positivos.

Tem-se por propésito estruturar um raciocinio que siga uma
orientacdo do tipo: o que, por que e como. Isto é, sera identificado o que
acontece na realidade das areas urbanas que pleiteia a intervencao estatal; por
que é possivel exigir, com base no ordenamento juridico, o controle das
intervengdes e dos resultados do planejamento urbano e; como efetuar este
controle para levar a efeito os direitos fundamentais. O controle de politicas
urbanisticas precisa ser refletido a partir da fixacao de alguns elementos que
sdo cruciais nas realidades urbanas, o como controlar pressupde primeiro a
percepcao do que carece de controle. Acrescido a isto, partir-se-4 de uma base
juridica que prescreve por que é possivel impd-lo aos érgdos e entidades
publicas.

Considerando o objetivo estabelecido para a proposicdo a ser
defendida neste ensaio, entende-se mister a decomposicdo dos seguintes
temas: a) forma federativa adotada para o Estado brasileiro; b) o papel que
desempenham os entes federados, distinguindo seus campos de autonomia; c)
desconcentracao e descentralizacao de poder e de que forma s&o capitais em
todos os processos inerentes a politica urbanistica; d) cooperagao entre entes
nas politicas urbanisticas sem que isso ocasione a usurpagdo de
competéncias; e) cooperacao que atue no controle da execucdo e dos
resultados das politicas, visualizando os deveres constitucionais da Uniéo,
Estados e Municipios de efetivar os direitos fundamentais mais manifestamente

relacionados a vida nas cidades.
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2. FORMA FEDERATIVA DE ESTADO

Compreender a forma federativa de Estado significa analisar como
ocorre a distribuicdo dos poderes publicos em relacao ao territério de um pais.
Os géneros de poder ora referidos sdo aqueles atinentes as principais decisdes
politicas — legislativas e executivas — de gestao, protegdo e realizagdo dos
interesses da sociedade.

A génese do federalismo (contemporaneo) é atribuida aos norte-
americanos. Estes, no periodo posterior a sua independéncia, no século XVIII,
por manterem uma organizagdo confederativa integrada por estados
independentes, deparavam-se com dificuldades em sustentar uma unidade
politica interna e uma organizagdo forte externamente*. Apés a Constituicdo
Americana de 17/09/1787, foi feita a unificacdo dos estados norte-americanos
em torno de um governo central, sem abrirem mao de uma série de atribuicoes
pertencentes a cada um deles. Houve, portanto, um pacto federativo, uma
perfect Union® de diferentes unidades em torno de um poder central. Elas
renunciaram a sua soberania, tornando-se entes auténomos®.

A organizacado federativa americana sofreu adaptagdes apds o
periodo da grande depressao de 1929. Seus estados, que até entdo tinham
amplos poderes, passaram a sofrer maior ingeréncia do poder publico nacional.

*  "NZo obstante os defeitos desta, entre os quaes é muito para notar a carencia de um poder

executivo, distinctamente organizado, — o governo da Confederagao sustentou com vantagem
toda a guerra da independencia até a victoria final, e continuou subsequentemente a ser o lago
commum da Unido. Mas, na marcha regular dos negocios e interesses publicos, tornou-se,
cada dia, tdo incapaz de bem servir,— que aos Estados pareceu indispensaval uma revisao
completa dos Artigos da Confederagdo, sob pena de ruina inevitavel da mesma".
CAVALCANTI, Amaro. Regimen Federativo e a Republica Brazileira. Rio de Janeiro: Imprensa
Nacional, 1900, pp. 22/23.

Esta é a expressdo empregada no predmbulo da Constituigdo norte americana: “We the
People of the United States, in Order to form a more perfect Union, establish Justice, insure
domestic Tranquility, provide for the common defence, promote the general Welfare, and secure
the Blessings of Liberty to ourselves and our Posterity, do ordain and establish this Constitution
for the United States of America”. Quer-se referir que nos Estados Unidos houve historicamente
um processo de unificagao de estados, ao contrario da organizagao politica brasileira.

"Quanto aos Estados federados, conservaram, elles, sem duvida, a mais completa
autonomia nas materias de legislagdo, administracdo e justica social; mas, em todo o caso,
dependentes do poder central, segundo os principios da nova organizagao feita” CAVALCANTI,
Amaro. Regimen Federativo e a Republica Brazileira. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1900,
p. 24.
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Sobre esta mudanga na organizagdo federativa norte-americana, discorre
Fernanda Dias Menezes de Almeida que:
registrou-se, a partir dai, nos Estados Unidos, o surgimento de
nova versao do federalismo, a do federalismo dito cooperativo,
marcado pela interferéncia acentuada do poder federal em
esfera de atribuicbes antes consideradas exclusivas dos
Estados?.

Ou seja, até mesmo a (classica) estrutura federativa norte-americana
sofreu modificagbes em virtude de acontecimentos historicos que obrigaram a
mudanc¢a na postura intervencionista estatal.

O federalismo brasileiro tem uma biografia bastante diferenciada do
americano, até porque o poder e a organizag¢ao social foram significativamente
distintos em ambos os paises. Nos Estados Unidos existiam as treze colbnias
inglesas e o desenvolvimento adveio muito da forgca de seus habitantes,
principalmente dos comerciantes, em contraposicdo aos mandos e desmandos
da coroa inglesa em questées (mormente) de tributacao, vez que os impostos
eram aleatoriamente modificados sem que os americanos tivessem seus
interesses representados no Parlamento inglés. No Brasil, transitou-se por um
colonialismo segmentado — as capitanias hereditarias — houve e ainda héa
inimeras manifestacbes de praticas coronelistas e clientelistas e o poder
politico foi fortemente marcado por alternancias de forcas, sendo ora
concentrado, ora mais disperso, mas nao propriamente democratico.

O federalismo foi inicialmente inserido pelo governo provisoério,
chefiado pelo Marechal Manuel Deodoro da Fonseca, por meio do Decreto n° 1
de 15/12/1889% e consagrado na primeira Constituicdo republicana, de
22/02/1891. A despeito de o Brasil também ter optado pelo federalismo, néo &

7 ALMEIDA, Fernanda Menezes Dias de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 42 ed. Sao

Paulo: Atlas, 2007, pp. 21/22. ;

8 O GOVERNO PROVISORIO DA REPUBLICA DOS ESTADOS UNIDOS DO BRASIL
DECRETA: Art. 1° - Fica proclamada provisoriamente e decretada como a forma de governo da
Nagao brasileira - a Republica Federativa. Art. 2° - As Provincias do Brasil, reunidas pelo lago
da Federagédo, ficam constituindo os Estados Unidos do Brasil. Art. 32 - Cada um desses
Estados, no exercicio de sua legitima soberania, decretara oportunamente a sua constituicdo
definitiva, elegendo os seus corpos deliberantes e os seus Governos locais. Fonte:
http://www6.senado.gov.br. Acesso em 09/08/2008.
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possivel equipara-lo aos Estados Unidos e, em funcdo das divergéncias,
afirmar que no pais se esté diante de um federalismo as avessas. Inadequado
seria se 0 exemplar brasileiro ndo buscasse se ajustar a realidade para a qual
é disciplinado, somente para manter a pureza de um arquétipo precursor
(estado-unidense). Nao se excluem as criticas apostas a estruturacdo poder-
territério do Estado brasileiro, muitas delas pertinentes as falhas ca
identificadas. Nao obstante, pensa-se que seja fundamental fazer uma leitura
do federalismo nacional a partir da histéria e da cultura politica brasileiras, o
que torna mais coerente e apreensivel o exemplar nacional.

Ap6s a Constituicdo Federal de 1891, a politica e a organizagao no
pais foram conduzidas por diferentes constituicbes taxadas de democraticas,
progressistas ou centralizadoras de poder, porém em todas sempre foi
preservada a forma federativa. O periodo de democratiza¢do ocorrido no pais
na década de 80, que teve seu auge histoérico-politico com a promulgacao da
Constituicdo da Republica de 1988, foi essencial para que se distribuissem
diferentemente os poderes tendo como referéncia o espaco territorial. Entre
suas inovagodes, destaca-se que 0os Municipios assumiram um papel politico de
relevo, as competéncias tiveram novas configuracées, os Estados perderam
parte de sua ingeréncia sobre os Municipios, o compartiihamento das al¢cadas
de atribuicbes passou a ser mais forte por meio das competéncias comuns e
concorrentes.

Quando se discorre sobre a forma de Estado adotada pelo legislador
constituinte de 1988, ndo se pode deixar de fazer mencdo aos artigos 12° e
18'"% da Constituicdo Federal, pois caracterizam o Estado brasileiro — com a
denominacdo de Republica Federativa do Brasil — enquanto formagéo
integrada por entes indissociaveis cuja organizacdo politico-administrativa
compreende Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, sendo delineadas

® Art. 12 A Replblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e

Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos:

' Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Replblica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos
termos desta Constituigao.
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constitucionalmente suas autonomias. Portanto, ndo obstante se critique ou se
celebre a forma federativa brasileira, ela estd consolidada na Constituicao
Federal e sua modificagdo somente seria possivel em um novo sistema
constitucional, visto que integra o chamado nucleo rigido da Carta Magna
(clausula pétrea).

O novo desenho federativo do Estado brasileiro, estabelecido a partir
de trés ambitos autbnomos, com simetria (formal) entre eles no que diz respeito
as responsabilidades constitucionais, € e foi alvo de inUmeras criticas. A
assimetria social e econémica do pais, a incapacidade de alguns Estados e
Municipios de se manterem sem o auxilio da Unido, o excesso de
concentracdo de fungbes nesta e o0s desvios de poder recorrentes
precipuamente em esfera local, a falta de representatividade dos Municipios no
Poder Legislativo da Unido sdo algumas das razdes pelas quais se afirma que
o federalismo nacional nao se encaixa propriamente em caracteristicas que sao
inerentes a esta forma de estado.

E necessario salientar que independentemente dos modelos de
federalismo de outros paises e das opgodes feitas nas Constituicoes brasileiras
anteriores — que servem mais de referenciais de compreensdo do padrao
hodierno — o que importa verdadeiramente sdo os caracteres do federalismo
adotados na Constituigdo em vigor, pois, somente com fundamento nela — e
nao nas demais — que se deve pensar os deveres e responsabilidades do
Estado na realizagédo de politicas, sobretudo as urbanisticas. Conforme afirmou
o entdo Ministro Sepulveda Pertence:

‘forma federativa de Estado’ - elevado a principio intangivel por

todas as Constituicbes da Republica - nao pode ser
conceituada a partir de um modelo ideal e aprioristico de
Federacdo, mas, sim, daquele que o constituinte originario
concretamente adotou e, como o adotou, erigiu em limite
material imposto as futuras emendas a Constituigao11.

" Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n? 2024/DF, Relator

Ministro Sepulveda Pertence, Julgamento 03/05/2007, publicagao 22/06/2007, Tribunal Pleno.

10
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Se se almeja discorrer sobre as possibilidades institucionais de
mudanga do espago e da sociedade nos ambientes urbanos, as reflexdes
precisam partir da normatividade posta, sem, por Obvio, esquecer que sua
positivacao ndo significa engessamento ou interpretacdes singulares. O poder
constituinte teoricamente n&o tinha limites para optar por uma ou por outra
forma para o Estado brasileiro. Mas, assentadas suas escolhas na Constituigao
Federal, sendo algumas delas qualificadas como nucleo rigido e inalteravel
sequer pelo exercicio do poder constituinte derivado — clausulas pétreas —
mudanca radical no que foi constitucionalizado somente seria possivel com a
instauracao de uma nova assembléia constituinte. Resta-nos, portanto, efetuar
uma interpretagdo constitucional que seja mais condizente com as
necessidades e interesses nacionais.

No ambito do Direito Urbanistico, compreendem-se as
consequiéncias da opcao politica pela forma de estado federal quando se
decompde, nas questbes disciplinadas por suas normas, quais sao as
entidades e 6rgaos responsaveis por exercer as atribuicdes de inovar o sistema
juridico e de executar as normas urbanisticas no que diz respeito ao
planejamento, ao ordenamento, a fiscalizacdo e ao controle das funcdes
publicas de urbanificagao.

Contudo, como sera tratado, ndo basta apenas definir o que a
Constituicdo demarcou separadamente para cada unidade federada, mas sim
saber o que Ihes é de responsabilidade compartilhada. As proprias falhas e
insuficiéncias da organizacdo politica e da realidade concreta (assimétrica)
reforcam a afirmacdo de que as atuacdes urbanisticas ndao podem ser
fracionadas, mas devem operar coordenadamente no desenvolvimento das

potencialidades de cada ente.

2.1 Entes federados e suas esferas de autonomia

Uma diferengca essencial entre um estado unitario e um estado
federal esta nas escolhas feitas pelo constituinte originario ao atribuir a
titularidade dos poderes politico e administrativo. Se estes sdo concentrados
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em uma unica esfera, em um plano singular, esta-se diante de um Estado
unitario. Se a opcéo for por uma distribuicdo dos mesmos poderes no texto
constitucional, criando-se, para tanto, ambitos de poder que convivem
simultaneamente, sendo as competéncias operacionalizadas com relativa
independéncia e, nomeadamente, ndo podendo elas ser alteradas por reforma
constitucional, identifica-se caracteristicas de um estado federal disposto a
partir de unidades autbnomas.

A autonomia nao é garantida apenas com a insercao de preceitos na
Constituicdo que reconhecam que os entes integram a federacdo. Para que a
autonomia seja real, para que seja efetivamente um campo de
autodeterminacdo, precisa estar acompanhada de competéncias
constitucionais préprias a cada integrante e estas devem ser exercidas sem a
interferéncia desautorizada dos demais. Através dela permite-se afirmar que
nao ha uma hierarquia entre os entes federados em matéria urbanistica, mas
sim que cada um tem um ambito caracteristico de acao definido conforme a
predominancia dos interesses envolvidos'2.

Autonomia diferencia-se de soberania e independéncia — estas
definidas como irrestrito poder de autodeterminagéo — pelo fato de a Republica
Federativa do Brasil ser um Estado e ndo uma unido confederativa de
entidades soberanas. No artigo 18 da Constituicdo Federal esta expresso que a
Uniao, os Estados-membros, o Distrito Federal e os Municipios sao autbnomos
nos termos da Constituicdo. Portanto, a autonomia enquanto esfera especifica
de liberdade e autodeterminacao tem seus limites tracados pelos dispositivos
constitucionais. Nao podem os demais entes organizar seu espaco, dispor seus
poderes e exercer o dominio sem uma correspondente coeréncia com a
organizacao e os fundamentos de acao presentes na Constituicao Federal.

Neste particular, destaca-se um principio que traduz a idéia de uma
autonomia consentdnea com a organizagao federal e, de conseqiiéncia, com

as normas constitucionais: o principio da simetria. Gilmar Mendes, Inocéncio

20 principio da predominancia do interesse, que norteia a divisdo das competéncias

constitucionais, sera analisado na seqléncia.
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Coelho e Paulo Gonet discorrem sobre este principio quando tratam das
caracteristicas dos Estados-membros. Definem que o principio da simetria
designa a “obrigacao do constituinte estadual de seguir fielmente as opc¢des de
organizacao e de relacionamento entre os poderes acolhidas pelo constituinte

federal”'®,

Consequéncia do referido principio é que nado s6 os principios
fundamentais e os direitos individuais e coletivos sdo a base para toda a
normatividade nacional, mas também a organizagdo federal deve servir de
parametro de disposicado e exercicio do poder nas demais esferas.

Manoel Gongalves Ferreira Filho escreve sobre algumas situacdes
em que os caracteres da organizagao nacional devem ser observados em
outros ambitos da federacdo, destacando-se nesse sentido: as hipdteses
constitucionais que autorizam a intervengdo de um ente no outro; as clausulas
pétreas presentes no art 60, §4° da Constituicdo da Republica; os chamados
principios implicitos que apesar de terem enfraquecida sua respeitabilidade
cientifica, visto que apresentam variagbes entre os autores, vém sendo
indicados pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal; as “regras de
preordenacao institucional” que definem a estrutura dos érgaos (ex: arts 27 e
28 da CF); as “regras de extensdo normativa” (ex: art. 75 da CF) e; as “regras
de subordinagdo normativa” como sdo o0s principios que regem todos os
ambitos da administracéo publica'.

Nas atuacbes do poder publico, com destaque aqui para as fungdes
de urbanificagdo, as formas de arranjo e o exercicio do poder, bem como os
limites que norteiam sua realizacdo, ndo podem desvirtuar (radicalmente)
daquelas que o poder constituinte fixou para a arquitetura politica federal e nao

podem desrespeitar valores constitucionais fundamentais'®. A autonomia néo

'® MENDES, Gilmar Ferreira. COELHO, Inocéncio Martires. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet.
Curso de Direito Constitucional. 22 edi¢cdo. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 814.

'“ FERREIRA FILHO. Manoel Gongalves. Aspectos do Direito Constitucional Contemporaneo.
Sao Paulo: Saraiva, 2003, pp. 131/165.

Um exemplo ilustrativo seria a fungao das secretarias de estado e municipais. Ainda que os
Estados-membros e os Municipios tenham autonomia para definir suas pastas, néo se poderia
atribuir a estas fungbes que nao guardem coeréncia com as espécies de poder de auxilio que
0s ministros de estado exercem, ou seja, sdo eles uma longa manus do chefe do Poder
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ultrapassa seus limites caracteristicos se é exercida de acordo com 0s nortes
fixados pela Constituicdo da Republica.

Os planos de autonomia das pessoas juridicas de direito publico séo
teorizados a partir de classificagdes que variam entre os autores'®. Sem perder
de vista que as classificagdes ndo podem ser taxadas de certas ou erradas,
vez que se destinam a instrumentalizar a disposicdo do conhecimento
cientifico, opta-se aqui pela analise da autonomia dos entes a partir de cinco
categorias: organizacional, legislativa, politica, administrativa e financeira.

A autonomia organizacional significa a detencao de poderes e, por
consequéncia, de instrumentos que asseguram a livre organizacdo de cada
ente em seu espaco territorial € no exercicio de suas funcdes. Essa esfera de
autonomia é garantida primeiramente pela competéncia de elaborar, de acordo
os interesses e necessidades proprias, documentos basilares de organizacéo,
que nos Estados sao as constituicbes e no Distrito Federal e nos Municipios as
leis organicas. E, sem esquecer da harmonia necessaria em relagdo a
organizacao federal, questdes como as pastas para o exercicio do Poder
Executivo — com a respectiva instituicdo (ou n&o) de secretarias especificas
para o tratamento das questdes urbanisticas — a forma de distribuicdo das
competéncias constitucionais e a criagdo ou nao de entidade para cuidar de
gestdo de interesses urbanos, inserem-se no plano da autonomia
organizacional. Verifica-se, nesta espécie de autonomia, que existe uma esfera
de liberdade dos entes para definir seu arranjo institucional partindo de préticas
de desconcentracao ou descentralizacéo.

Para que a autonomia organizacional seja cumprida, ela deve estar
acompanhada de capacidade legislativa. Nao é possivel falar em poder de

auto-organizacado se vém de fora as leis responsaveis por estabelecer o que

Executivo, mas se submetem hierarquicamente a estes. E, ainda, respondem os secretérios de
estado e municipais por crime de responsabilidade nas mesmas condigées que 0s ministros.

'® José Afonso da Silva e Uadi Lammégo Bulos tratam de quatro: autogoverno, auto-
administragdo, autolegislagdo e auto-organizacdo. In, respectivamente: Curso de Direito
Constitucional Positivo. 30.2 edigdo. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2008, p. 641. e Curso de
Direito Constitucional. 22 edigdo. Sao Paulo: Saraiva, 2008, pp. 738/739. Giovani da Silva
Corralo adota a classificagao das cinco categorias aqui adotadas em Municipio: autonomia na
Federacgéo Brasileira. Curitiba: Jurua, 2006.
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cabe a quem dentro do Estado-membro ou do Municipio. Cada uma das
unidades da federagdo tem, destarte, seu proprio Poder Legislativo,
responsavel por criar inovar o sistema juridico — entre as quais se insere a
carta politica do ente — oriundo das competéncias que a Constituicdo Federal
Ihes atribuiu.

O exercicio da funcao legiferante e a (relativa) liberdade de execucao
desta, ndo prescinde a existéncia de autonomia politica. Os cidaddos de cada
um dos entes da federacdo elegem seus representantes responsaveis por
exercer as principais fungdes politicas — Poderes Executivo e Legislativo — e,
subseqlientemente, estes cumprem seus mandatos com independéncia em
relacdo aos poderes das demais unidades federadas.

Outro efeito dos poderes de autodeterminacdo anteriormente
narrados é a autonomia administrativa. Por possuir competéncias
constitucionais, os entes devem manter toda uma estrutura de pessoas e
servigos indispensaveis para a sua operacionalizagéo. E, igualmente, para que
0 exercicio de suas atribuicbes se dé com liberdade, cabe a cada ente se
responsabilizar pelo adequada execugao das atividades administrativas e pela
organizacao e atuagao de seus agentes publicos.

Derradeira, mas ndo menos importante e, ainda, a mais polémica das
esferas de autonomia € a financeira. Regra basica de qualquer area de acéo
humana é que ndo se pode conferir funcbes sem a concomitante
disponibilizagdo de meios para seu exercicio. A autonomia financeira dos entes
serve — ou pelo menos deveria servir — como mediacao indispensavel para que
cada pessoa publica efetive na pratica diuturna suas competéncias
constitucionais. Para isso, 0s entes tém suas atribuicbes préprias de
arrecadacao e gestao de recursos financeiros. Cada um deles é responsavel
por elaborar e levar a cabo suas leis orgamentarias'’. Acontece que muitas

praticas centralizadoras ocasionaram durante os vinte anos de Constituigao

7 As leis orcamentarias basicas previstas na Constituicdo e na Lei n® 4.320/64 sao o Plano

Plurianual a Lei de Diretrizes Orgamentarias e a Lei do Orgcamento Anual.
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Federal, uma sequiéncia de emendas (in)constitucionais, que concentraram a
arrecadagao no ambito federal.

O mencionado encadeamento de emendas que atribuiram a Uniao
grande parte da arrecadacao nacional colocaram (sobretudo) os Municipios em
uma situacdo politicamente embaragcada. Aos mesmo tempo em que é
conferida constitucionalmente aos Municipios a qualidade de ente federativo e
lhes sao conferidas responsabilidades, a significativa maioria nado tém
condicoes de executar suas competéncias autonomamente, ficando sob o jugo
da Unido e dos Estados, vez que dependem de transferéncias voluntarias de
recursos destes'®. Nesse aspecto, realmente é possivel questionar se ha
efetivamente autonomia dos Municipios na organizagdo politica brasileira.
Ousa-se adiantar, neste momento, que esta “falha” na estrutura federativa é
uma importante razdo pela qual se reforga a responsabilidade dos entes em
atuarem de maneira cooperada na realizagdo de interesses e necessidades
publicas e no sentido de efetivar direitos fundamentais.

Importante resgatar licdes basicas de teoria do Estado acerca da
génese e da razao de ser desta associagao politica. O Estado se estrutura e se
mantém em funcdo da sociedade e, sobretudo, para satisfazer interesses
publicos. A normatizagdo e a procedimentalizacdo das suas agbes sao
importantes desde que se destinem a efetivar os objetivos fundamentais
constitucionalmente estabelecidos, entre os quais estdo (art. 39): a construcao
de uma sociedade livre, justa e solidaria; a garantia do desenvolvimento
nacional; a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo e reducdo das
desigualdades sociais e regionais; promocao do bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagdo. Dessa maneira, federalismo e as autonomias que lhe s&o
intrinsecas existem como mediagdes que asseguram o exercicio do poder no

sentido da efetivacdo dos registrados designios.

'® As citadas informacdes foram obtidas na obra SANTOS, Angela Moulin S. Penalva.

Municipio, descentralizag&o e territdrio. Rio de Janeiro: Forense, 2008.
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2.2 Desconcentracao, descentralizacao e autonomizacao nas
politicas urbanisticas;

A autonomia, ao contrario da dinamicidade da desconcentracao e da
descentralizacdo, € demarcada em um procedimento singular, no processo
constituinte originario, e se perfectibiliza no instante da promulgagcéo da carta
politica nacional. As competéncias constitucionais, apdés esse momento,
(teoricamente) ja ndo podem mais ser retiradas, vez que sdo nucleares a
manutencao da forma federativa de Estado, e, de conseqiiéncia, passam a
integrar o nucleo rigido do ordenamento constitucional.

O poder constituinte originario simbolizou o povo na assembléia
nacional constituinte. Ele ndo se organizou como um intermediario dos
negécios de interesse da Unido que seria responsavel por analisar as
possibilidades de delegar ou descentralizar poderes. Logo, ndo havia qualquer
titularidade de poderes no momento instituidor, uma nova ordem foi
aperfeicoada em 1988. Sucede que, positivadas as decisbes acerca das
autonomias e as competéncias que lhe asseguram, elas passaram a ser
permanentes e, por consequéncia, ndo puderam mais ser afetados os ambitos
de autodeterminacao das unidades federadas.

A idéia de autonomia, segundo discorre Carlos Eduardo Pacheco
Amaral:

penetra no ambito do politico, e aponta para um novo tipo de
Estado, substancialmente diferente: um Estado onde coexiste
uma multiplicidade de centros de poder autdnomos, ja nao de
adaptacdo e de execucdo da vontade e das orientagcbes
politicas definidas pelo centro, mas capazes de lhes resistir, e
de desenvolver suas proprias orientacbes e opcoes
alternativas.

Dessume-se que, consagrados quem sdo os entes federados e
garantidas suas esferas de autonomia através de competéncias especificas,
neutralizaram-se as possibilidades de alterar a alocacdo da maior parte dos
géneros de poder e de os entes imporem determinagdes uns sobre os outros,
visto que néo se esta diante de organizagao hierarquica.
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Ocorre que, no cerne da estrutura politica de cada pessoa juridica de
direito publico hd a necessidade da verticalizacdo e horizontalizagdo de
poderes, 0s quais podem assumir variadas disposicdes de acordo com
decisdes dos seus titulares. Neste aspecto € possivel falar em flexibilidade no
arranjo dos poderes. O eficiente emprego das competéncias constitucionais,
que trazem em seu bojo uma pluralidade de atribuicbes caracteristicas, pleiteia
a racionalizacao do exercicio dos poderes do Estado. Além da consideracao da
forma de estado que define o exercicio do poder em relacdo ao territério,
dentro das entidades federativas e seus 6rgaos as fungdes também se
segmentam e se especializam.

As praticas de desconcentracdo e descentralizacdo e a idéia de
autonomia sdo importantes para entender como, em que momentos e com
quais contornos acontecem as referidas distribuicdes de poderes. Como as
competéncias dizem respeito a diversas frentes de acdo, num primeiro instante
— no processo constituinte origindrio — elas se inserem nos planos de
autonomia da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Considerada esta
autonomia, ou seja, no interior dos entes, sédo alternados e ajustados métodos
de desconcentragdo e de descentralizagdo de atribuicdes. Entender essas
categorias € indispensavel para determinar como o poder se aloca no Estado e,
de consequéncia, com quais espécies de organizagdes dever-se-a trabalhar
em questdes de planejamento, execugcdao e controle de fungdes publicas de
urbanificacdo. Além disto, é importante compreender que uma unidade
federada ndo abre mao de poderes seus em beneficio de outra, mas sim que
cada uma delas possui atribuicées proprias e estas devem ser respeitadas e
potencializadas nos processos de regulamentacao urbanistica.

Nao se pode perder de vista que se esta a tratar de espacos e
pessoas que integram — territorial e socialmente — os entes federados e que as
atividades geram efeitos ora localizados, ora dilatados. Os efeitos, os
interesses envolvidos e, principalmente, a capacidade do ente ou do 6rgédo em
questdo sédo determinantes para se refletir sobre mecanismos de cooperagao.
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Desconcentrar significa atribuir parte da competéncia de tomar
decisdes e de executa-las para autoridades de determinadas localidades ou
circunscricbes de abrangéncia, sem, para isto, afastar o controle hierarquico e
a autoridade central daquele que delega o poder'®. Isto implica a segmentacéo
de poderes entre diferentes 6rgdos e agentes no interior de uma mesma
pessoa juridica.

Segundo Georges Dupuis, para que uma politica de
desconcentracao tenha éxito, ela deve apresentar algumas caracteristicas bem
evidentes: a) deve ser concernente a matérias importantes, considerando-se as
autoridades desconcentradas competentes, sendo excepcional a intervencao
do poder central — principio da subsidiariedade; b) a transferéncia de poder
deve estar acompanhada da transferéncia de meios — pessoal capacitado e
material apropriado e; ¢) a desconcentracado da preparacao e do controle das
decisdes deve evitar tomar os trabalhos muito proximamente as autoridades
centrais, seja para consultar o organismo nacional, seja para verificar a
regularidade e oportunidade das decisbes efetuadas pelas autoridades
desconcentradas — pois assim ndo haveria justificativa para desconcentrar o
poder®.

Em questdbes de gestdo e planejamento urbano, as
desconcentragbes ocorrem nos quatro ambitos das unidades federadas. A
atividade legislativa da Unido ndo pode ser segmentada, concentrando-se no
Congresso Nacional todos os processos de inovagdo do sistema juridico

¥ Segundo definicio de Carlos Eduardo Pacheco Amaral, na desconcentracdo seria uma

“Variedade do centralismo” pois decorre da “necessidade de viabilizar o poder central, e
assenta sobre uma dimensdo especial de organizagcdo do poder. Na impossibilidade de o
centro se ocupar diretamente de todos os aspectos da governanga, aponta uma dispersao
territorial do poder, concentrando em si o poder politico e distribuindo uma parte do poder
administrativo por entre uma malha de funcionarios ou de agentes seus, criados para o receber
e para o exercer a servigo da conveniéncia e da eficacia do governo central, sob a sua estrita
tutela hierarquica. Tais agentes ou funcionarios nao sao eleitos localmente, nem dependem, de
modo algum, das circunscri¢des territoriais em que se encontram. Pelo contrario, a imagem do
prefeito francés, sdo agentes do poder central, por ele nomeados e submetidos a sua
disciplina, discricdo e tutela. Do Estado soberano ao Estado da autonomias: regionalismo,
subsidiariedade e autonomia para uma nova idéia de estado. Blumenau: Edifurb, 2002, p. 221.
2 DUPUIS, Georges. GUEDON, Marie-José. CHRETIEN, Patrice. Droit Administratif. 8a
edition. Paris: Armand Colin, 2002, pp. 196/197.
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nacional e/ou federal. Ja a atividade administrativa e as normatiza¢des
regulamentadoras (de lei) estdo desconcentradas em ministérios, destacando-
se, nesse sentido, o Ministério das Cidades. Verifica-se a criagdo de pastas
para exercicio do Poder Executivo que tém forca nacional determinante,
principalmente na orientagdo dos poderes politicos dos demais entes e no
financiamento de politicas locais, setoriais e regionais. Nos Estados-membros,
no Distrito Federal e nos Municipios, paralelamente ao que se observa em
relacdo a Unido, o Poder Legislativo mantém-se concentrado nos érgaos que
lhe séo inerentes. Ja a fungdo politico-administrativa € desconcentrada em
secretarias estaduais, distritais € municipais, respectivamente, alterando-se,
entre os entes, as denominacdes e as funcdes das secretarias destinadas para
capitanear politicas urbanisticas.

Ao se desconcentrar, ndo se afasta ou delega a competéncia da
unidade federada para organizacao externa. Aquele que recebe o poder
desconcentrado exerce autoridade enquanto mandatario ou preposto do ente
que o atribuiu, ele é depositario do poder deste. Tal caracteristica facilita a
salvaguarda de uma coeréncia geral em relacdo as demais atividades
correlatas daquele mesmo ente e, ao mesmo tempo, a delimitagdo do poder
desconcentrado em espago menor permite seu exercicio de modo mais
consentaneo com a realidade.

Os beneficios das praticas de desconcentragcdo estdo no fato de
permitirem uma orientagdo geral e coerente das politicas urbanisticas,
facilitando a interacdo entre entes que identificam semelhancas em suas
acoOes, destinadas a finalidades coincidentes. Todavia, caracteres negativos
insurgem diante do fato que a qualquer momento pode acontecer a
reconcentracdo do poder ou haver uma diferenciada redistribuicdo do poder. O
Ministério das Cidades foi uma criagdo do Poder Executivo, gestdo 2003-2006,
uma nova gestdo podera extingui-lo, dispersando suas fungdes entre outros
ministérios, o que provavelmente sera uma perda nacional em matéria de

politica urbana.
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A descentralizacao diferencia-se da desconcentragéo por importar
na criacdo de pessoas juridicas diferentes dos entes publicos e normalmente
com poder de autodeterminacdo mais amplos para a realizagdo de
determinado objeto, mas sempre preservada uma hierarquia do ente que
descentralizou o poder, pois por lei ele pode extinguir ou alterar as fun¢des da
pessoa criada. As entidades descentralizadas, além da personificagao juridica,
possuem patriménio préprio, celebram contratos, assumem a responsabilidade
pelos atos dos seus agentes, atuam judicialmente livre do ente que as instituiu
e mantém uma organizacao destinada a gestao de determinados objetivos de
interesse coletivo.

Carlos Eduardo Pacheco Amaral traz alguns elementos que
qualificam como operam as descentralizacoes:

As unidades de descentralizagcdo ndo sao entidades politicas,
mas de administracdo. Nao possuem capacidade politica de
adocdo de valores e de desenvolvimento das opcoes
privativas, nem, como e O&bvio, capacidade juridica de
expressao material de atividades politicas em leis formais. Pelo
contrario, constituem, tao-s6, momento de recepgido, de
transmissdo e de implementagéo racional das opgdes e dos
valores definidos no centro e ai adotados como lei para todo o
Estado. Estando-lhes estritamente vedado o acesso aos
poderes Politico e Legislativo, apenas dispdem de capacidade
de adocdo de eventuais adaptacbes regulamentares
adequadas a implementacdo local, rapida e eficaz, das
diretivas politicas e juridicas oriundas do centro?'.

Verifica-se, portanto, que a descentralizagdo diferencia-se da
desconcentragcdo no sentido de que o poder € individualizado em ente
personificado, mas n&do chega a caracterizar uma autonomia, pois esta pessoa
juridica continua sob o jugo do poder que o criou e a qualquer momento por ele
pode ser modificada ou extinta. O controle impositivo do poder genitor sobre a
entidade descentralizada, nos termos do conceito antes citado, tem relacao

com a postura das autoridades politicas, as quais podem optar por exercer

2 AMARAL, Carlos Eduardo Pacheco. Do Estado soberano ao Estado das autonomias:

regionalismo, subsidiariedade e autonomia para uma nova idéia de estado. Blumenau: Edifurb,
2002, p. 223.
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intervengdes mais ou menos intensas nestas pessoas juridicas que integram
seu conjunto administrativo.

A questdo € que estas pessoas descentralizadas normalmente tém
sua atuacao inserida nas politicas estatais. Muitas das atividades inerentes as
intervengdes urbanisticas, como, e.g., 0s servigos publicos de saneamento e
transporte, a fiscalizacdo ambiental, os institutos de pesquisa e planejamento,
sdo decorrentes de opgdes descentralizantes. Elas se justificam pela
necessidade de racionalizacdo e concretizacdo das fungdes atribuidas
constitucionalmente ao Estado e, deste modo, ndo podem estar em desacordo
com suas politicas. Muitas vezes elas precisam assumir novas configuracoes,
caso isto seja fundamental para o Estado executar agcbes de planejamento,
administragéo e controle de maneira mais eficiente e efetiva.

A autonomia se estabelece, por conseguinte, como limite a
interferéncia arbitraria entre poderes e, concomitantemente, como condicao
imprescindivel a uma atuagdo cooperada — e nao sobreposta — dos entes
federados. Ja as desconcentragdes e descentralizagbes se qualificam como
disposigdes de poder a servico da realizagdo dos objetivos o Estado, tendo
carater mais precério e suportando constantes modificagées. Tais questdes de
distribuicdo do poder entre entes autbnomos e das praticas de
desconcentragao e descentralizagdo, aqui sucintamente analisadas, devem ser
entendidas para ser possivel demarcar em que ambitos e sentidos deve existir
uma cooperagao politica e administrativa entre Unido, Estados, Distrito Federal

e Municipios nas intervengdes urbanisticas e, sobretudo, no controle destas.

2.3 Cooperacao entre entes v.s usurpacao de competéncias

Consoante narrado, as cinco dimensdes das autonomias, para se
qualificarem como tais, precisam estar acompanhadas de competéncias
constitucionais. A autonomia dos entes e, de consequiéncia, a forma federativa
de estado somente se mantém porque na ConstituicAo da Republica estao
consolidadas competéncias para cada unidade federal de poder. A Constituicao
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prescreve estas competéncias para uma pluralidade de frentes®. Diante do
tema de pesquisa proposto, entende-se necessario ressaltar em que hipoteses
se manifestam as autonomias dos entes federados em matéria urbanistica.

A diferenciacdo nas atribuicbes teve e tem no principio da
predomindncia do interesse o seu vetor de determinagéo. Atribuiu-se a Unido
competéncias que manifestam interesse de ambito nacional, aos Estados os
regionais, reservando-se aos Municipios as acoes relativas a efetivacao dos
interesses que sao prevalentes dentro dos limites do seu territorio. Partindo do
interesse geral em direcdo ao local, principia-se pelas competéncias
constitucionais na Uniao.

A respeito do interesse nacional, exerce a Unidao competéncias
normativas e materiais na fixacao de diretrizes gerais sobre gerenciamento e
uso dos recursos hidricos, desenvolvimento urbano — habitagdo, saneamento e
transporte — ordenacdo do territério, desenvolvimento econémico e social e
politica nacional de transportes®®. Ademais, nos termos do que discorre Angela
Moulin Penalva, o poder federal assume, em regra:

as politicas de crescimento e estabilizagdo (politicas fiscal,
monetaria e cambial), as politicas distributivas e a alocacao de
bens publicos nacionais, isto é, as principais decisbes de
politicas, que afetam, portanto, todo o pais24.
Os Estados-membros, além de regerem-se por suas constituicées
estaduais, cumprem importante papel na esfera urbanistica quanto as fungdes

legislativa e material de instituir, planejar e administrar regides metropolitanas,

2 Pode-se citar como exemplo: prestacdo de servicos postais, de transporte, exploragdes de

recursos minerais, planejamento de execugdo de atividades econdmicas, realizagdo da
seguranga externa e interna, manutengao de relagdes internacionais etc.

28 Art. 21. Compete & Unido: XIX - instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos
hidricos e definir critérios de outorga de direitos de seu uso; XX - instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento bésico e transportes urbanos; IX -
elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territério e de
desenvolvimento econdmico e social; XXI| - estabelecer principios e diretrizes para o sistema
nacional de viagdo. Art. 22. Compete privativamente a Uniéo legislar sobre: IX - diretrizes da
politica nacional de transportes. E o Art. 174, § 1° A lei estabelecera as diretrizes e bases do
planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e compatibilizara os
lanos nacionais e regionais de desenvolvimento.

* SANTOS, Angela Moulin S. Penalva. Municipio, descentralizacao e territorio. Rio de
Janeiro: Forense, 2008, p. 14.
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aglomeragdes urbanas e microrregides, naquilo que elas apresentem de
interesse comum?®. Os Municipios, em face da sua proximidade com realidades
particulares e do contato com os interesses dos cidadaos, definem em sua lei
organica a base juridico-politica do territério no qual exercem o poder, girando
em torno do interesse local suas praticas legislativas e administrativas®. Cabe
destacar as importantes fungcdées que diretamente exercem de promover o
ordenamento territorial e de executar as politicas de desenvolvimento urbano®’.
O Distrito Federal cumula as competéncias atribuidas aos Municipios e aos
Estados, tendo alguns de seus servicos organizados pela Unido e é regido
também por uma lei organica®.

Além da referida reparticio horizontal das competéncias
constitucionais, tem-se a segmentagdo vertical que sdo as competéncias
comuns e concorrentes. No que diz respeito a competéncia comum, Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios assumem solidariamente agdes que

dificilmente podem se enquadrar em ambitos de interesse apartados e, mais do

% Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituigbes e leis que adotarem,

observados os principios desta Constituigdo. § 3° - Os Estados poderdo, mediante lei
complementar, instituir regibes metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides,
constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, o
Eslanejamento e a execucgao de fungdes publicas de interesse comum.

Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio

minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a
promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do
respectivo Estado e os seguintes preceitos. Art. 30. Compete aos Municipios: | - legislar sobre
assuntos de interesse local; Il - suplementar a legislagao federal e a estadual no que couber; V
- organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissao, 0S Servigos
publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial; VIII -
promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano; IX - promover a protegdo do
patriménio histérico-cultural local, observada a legislacdo e a agéo fiscalizadora federal e
estadual.
2 Art. 30. VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagéao do solo urbano. Art. 182. A
politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungées
sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes;§ 12 - 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.

Art. 32. O Distrito Federal, vedada sua divisdo em Municipios, reger-se-a por lei organica,
votada em dois turnos com intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos da
Céamara Legislativa, que a promulgard, atendidos os principios estabelecidos nesta
Constituicdo. § 12 - Ao Distrito Federal sao atribuidas as competéncias legislativas reservadas
aos Estados e Municipios.
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que isso, a atribuicdo de responsabilidade comum é condigdo imprescindivel a
protecéo dos bens e interesses em questdo. Entre estas competéncias comuns
se destacam a preservagao do patrimdnio historico e cultural, a protegdo do
meio ambiente, a promocdo de programas de moradia e saneamento € 0
acompanhamento e fiscalizagdo dos servicos de exploracdo de recursos
hidricos.

Todos os entes também concorrem em fungbes legislativas em
matéria de Direito Urbanistico, de conservacdo do meio ambiente e de
protecao do patriménio histérico e cultural, seja legislando originariamente, seja
complementando ou suplementando a legislacdo dos demais entes naquilo que
for adequado aos interesses predominantes?®.

As competéncias materiais comuns, a despeito de (ainda)
aguardarem superveniéncia de disciplinas normativas federais que disponham
sobre a forma de cooperacdo entre as unidades federadas®’, ndo podem deixar
de ser exercidas pelos poderes com fundamento nessa omissao legislativa. Ja
a competéncia concorrente ndo possui tal condicionamento, exercendo a Uniao
atribuicbes normativas naquilo que disser com o interesse nacional, restando
aos Estados e aos Municipios sua suplementagdo de acordo com,
respectivamente, os interesses regionais e municipais.

Duas pautas de interpretacdo se destacam e orientam o exercicio
das competéncias constitucionais: o0s principios da simetria e o0 da
predomindncia de interesse. A simetria traz em seu bojo a necessaria
coeréncia entre as organizacdes das unidades federadas e na relacao entre
seus poderes para que seja possivel ndo apenas preservar os valores

constitucionais, mas também compatibilizar acées dos entes. Ainda que haja

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

sobre: | - direito tributario, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico; VI - florestas,
caga, pesca, fauna, conservagao da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, prote¢ao
do meio ambiente e controle da polui¢cdo; VII - protegdo ao patriménio histérico, cultural,
artistico, turistico e paisagistico;

Segundo dispbe o paragrafo Unico do art. 23 da Constituicdo Federal, “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”.
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esferas distintas de poderes politicos e administrativos, as finalidades nao se
excluem, mas sim se complementam e coincidem. Mais uma vez € necessario
registrar que os espagos e os cidadaos integram os trés entes federados.
Portanto, como todas as esferas de poder intervém no espago e sao
responsaveis por promover seu desenvolvimento. A compatibilizagdo das
atividades é condicao inafastavel para a obtencao de resultados positivos.

Acontece que a simetria, no atinente a organizacdo dos entes
federados e de seus poderes, e a necessaria observancia de alguns valores
constitucionais ndo implicam encarar todos os entes de maneira idéntica.
Principalmente no que diz respeito as capacidades técnica e econdmico-
financeira existe uma assimetria real entre os entes federados. Nao se pode
olvidar, portanto, o principio constitucional da igualdade, ndao sob uma
perspectiva meramente formal, mas, sobretudo substancial®'.

Do principio da simetria formal de poderes e da assimetria material
de realidades geogréficas, econémicas e sociais, agregados as competéncias
comuns e concorrentes, infere-se a necessidade de cooperacdo no
cumprimento de necessidades e interesses publicos. Nesse particular, o
principio da predominancia de interesse destaca-se por assentar cada ente em
conjunturas proprias, de modo que a articulagdo ndo gere usurpacao de
competéncias.

Fernanda Menezes Almeida afirma que a disposicdo constitucional
das competéncias permite uma positiva compatibilizagdo entre a atuacédo dos
entes:

a exploragdo das potencialidades das competéncias
concorrentes, buscada pelo constituinte, representa alternativa
valida para se atingir uma descentralizacdo maior, que o

%" No que diz respeito & simetria e & assimetria no federalismo brasileiro, Manoel Gongalves

Ferreira Filho discorre que “como é fato notério a assimetria do desenvolvimento entre as
diversas regides do Pais, leva ele em conta” — o direito vigente — “esse elemento introduzido,
no sistema tributario, a redistribuicdo dos recursos, para favorecer os menos desenvolvidos.
Isto também se reflete na admissibilidade de tratamento diferenciado entre regides
administrativas, sobretudo quanto a incentivos para seu desenvolvimento econdmico”.
FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Aspectos do Direito Constitucional Contemporaneo.
Sao Paulo: Saraiva, 20083, p. 183.
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federalismo brasileiro reclama, sem prejuizo da direcao
uniforme que se devam submeter determinadas matérias.

De fato, a integracdo das ordens parciais na implementacao
das politicas gerais, mediante o exercicio de competéncias
legislativas e de execucdo comuns, importa possibilitar as
unidades federativas uma participacdo apta a vivificar a
diversidade na unidade, que é propria do modelo federal de
Estado32.

Politicas  centralizadoras demonstraram  historicamente  que
problemas podem ser resolvidos em curto prazo, mas sédo deixados de lado
objetivos fundamentais: o exercicio democréatico do poder e o desenvolvimento
da capacidade politica de todos os ambitos. O principio da predominancia de
interesse, além de ter servido de baliza para o poder constituinte originario,
deve ser aceito pelos poderes publicos como condi¢do para que se respeitem,
nas politicas urbanisticas, os planos de atribuicado de cada ente federado. Uma
capacidade financeira ou técnica mais apurada, ndao pode implicar o
desrespeito a autonomia das pessoas juridicas de direito publico. Se se almeja
padronizar ou capitanear acdes semelhantes em diferentes Estados ou
Municipios, deve-se admitir que eles também devem ser protagonistas na
formacdo das decisdes. Se o governo federal ou estadual estabelece
determinadas politicas urbanisticas, cabe a eles abrir espaco para a
demarcacao conjunta das questdes que digam respeito as esferas locais.

Agregam-se, através da simetria e da predominancia do interesse, 0s
principios constitucionais fundamentais, que tém naqueles postulados
caminhos de orientagdo para o exercicio de competéncias constitucionais. De
tal modo, ao mesmo tempo em que se mantém a coordenagédo e a coeréncia
nacional das politicas, conserva-se o respeito aos ambitos de autonomia de
cada ente federado e estimula-se o desenvolvimento das potencialidades
politico-administrativas destes. Tanto na competéncia concorrente quanto na

comum, deve ser reverenciada esta estruturacdo dirigida pelos objetos

% ALMEIDA, Fernanda Menezes Dias de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 42 ed. Sao

Paulo: Atlas, 2007, p. 143.
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atinentes a espacialidade e ao desenvolvimento que estejam em questdo em
cada intervencgéao urbanistica.

Na ordem juridica brasileira, em face da organizagéo federal, incide
mais de um ordenamento sobre um mesmo territério € sobre a sociedade que o
integra. Para que eles possam conviver de maneira coesa e eficiente,
indispensavel a coordenacado de suas normas € intervencdes. Nao pode um
adentrar indevidamente na esfera do outro, pois além de gerar conflitos de
jurisdicdo, pode apresentar dissensdes entre exigéncias incompativeis.
Exemplo comum ¢é a incidéncia concomitante de normas, fiscalizagbes e
sancbes ambientais operadas por entidades de ambito federal, estadual e
municipal, sem que haja entendimento entre elas.

As politicas urbanas nao se cingem apenas ao exercicio do poder de
policia ou a realizagdo de obras publicas. As situagbes praticas permitem
afirmar que elas envolvem uma série de atividades, como, por exemplo,
servicos de saneamento e transporte, praticas planejamento e execugéo de
orcamento publico, abertura e manutencdo de vias, habitagdo, disciplina e
fiscalizagdo ambiental, limites ao exercicio do direito de propriedade (publica e
privada) e intervengdo em campos que tém efeito nas atividades econémicas.

Da leitura do art. 4° do Estatuto da Cidade, que relaciona séries de
instrumentos e espécies de planejamentos necessarios a politica urbana —
registrado que se trata de relacao que nao remata todas as espécies possiveis
— ja é possivel perceber a multiplicidade de ac¢des. S&o atividades que néo se
restringem a realidade apenas dos Municipios, elas se estendem pra ambitos
estaduais e federais. A coordenacao, mais uma vez, mostra-se como condi¢cao
para a eficiéncia e efetividade das acdes dos diferentes poderes da federagao.

Carlos Ari Sunfeld afirma que a politica urbanistica ndo pode estar
dissociada das demais politicas publicas e esta coordenagdo denominada
externa é possivel por intermédio do sistema de racionalidade decisdria,
segundo o qual “as normas e decisdes urbanisticas (isto €, de politica espacial
da cidade) tém sua validade condicionada ao respeito de normas e decisdes de
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maior abrangéncia, tanto no sentido territorial (...) como tematico™®. Necessario
registrar que o narrado entendimento € possivel se tiver em mente os
diferentes dominios de poder e ndo uma hierarquia entre Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal.

A Unido centraliza em suas maos a definicdo de politicas nacionais,
mas dificilmente operacionaliza diretamente sua execucao. Exemplo é o Plano
de Aceleragdo de Crescimento — PAC — proveniente do governo federal®*. Ele
definiu objetivos, metas e planos de acao especificamente na area urbanistica
— habitagdo e saneamento. As verbas deste plano nacional séo transferidas
para Estados e Municipios, 0s quais sdo 0s responsaveis pela execucao
concreta das atividades.

Acrescido a isso, cabe relembrar que, excetuados os Municipios
mais aprovisionados de meios materiais, nos quais o ativo financeiro &
substancial a ponto de gerar uma renda que ampare grandes investimentos
publicos, a maioria significativa dos Municipios brasileiros ndo tem condicdes
de executar sozinho suas atribuigdes constitucionais. Aos Municipios sao
conferidas responsabilidades de todo género, mas ndo meios para que as
materializem. Por tal razao, verifica-se na atualidade grandes investimentos em
atividades urbanisticas realizados com receitas oriundas de transferéncia de
rendas da Unido e dos Estados. O financiamento das politicas ndo significa
apenas transferir recurso financeiro e exigir que os Municipios se assumam 0s
6nus dos resultados. Estes precisam também de auxilio de outras fontes, como
bens, tecnologia e profissionais, ndo s6 na fase de planejamento, mas também
na avaliagdo das politicas e controle de seus resultados.

Ao transferir recursos e cooperar no exercicio das atribuicdes
comuns e concorrentes, a Unido e os Estados ndao podem utilizar argumentos

de autoridade para afastar os Municipios do exercicio das suas competéncias.

% SUNFELD, Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e suas diretrizes. IN: DALLARI, Adilson Abreu.
Estatuto da Cidade: Comentarios a Lei Federal 10.257/2001. 2.2 edi¢do. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2006,p. 50.

Para obter informagdes sobre o Programa de Aceleragdo do Crescimento do governo
federal, consultar o site http://www.brasil.gov.br/pac/.
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E necessario aproveitar a forca da Unido e, ao mesmo tempo, fortalecer os
demais entes com recursos financeiros e técnicos, aperfeicoando-os para
desempenharem suas atribuicées. A cooperacao deve ser de tal maneira que
realize politicas urbanisticas viaveis e capacite os agentes publicos para darem
continuidade aos objetivos fixados para as intervengdes. Capacitagao politica e
distribuicdo de renda sdo duas idéias que ndao podem estar apartadas das
politicas urbanas, pois s6 assim se levam a efeito os direitos fundamentais.
Retirar de um poder concentrado e centralizado e atribuir grande parte dos
poderes de decisdo a autoridades mais localizadas pode gerar
questionamentos acerca da perda da unidade e da autoridade publica. Mas,
por outro lado, se ndao existem os planos menores de acdo, destacam-se
problemas como a adaptacao as realidades locais e as falhas na participacao
politico-democratica. Deve-se lidar, portanto, com duas finalidades principais: a

coeréncia geral e a conformacéao as necessidades locais.

3. COOPERAGAO DO PLANEJAMENTO AO CONTROLE PARA A
EFETIVACAO DOS PRINCIPIOS E DIREITOS FUNDAMENTAIS NAS
CIDADES

No inicio deste ensaio foram firmadas duas categorias centrais e
indissociaveis para se pensar teoricamente as politicas urbanisticas: o espaco
e o desenvolvimento. No que diz respeito aos espacos urbanos, os Municipios
séo os entes federados protagonistas da regulagdo do uso e ocupagéo do solo
(art. 30, VIII CF), isto é, a legislacdo atinente a delimitacdo do perimetro
urbano, a demarcacao das zonas, a fixagao dos usos permitidos e proibidos, ao
parcelamento do solo e a qualificagdo da maioria das vias €& de sua
competéncia. Por conseguinte, cabe aos Municipios distinguir fisicamente as
areas nas quais intervira para promover o desenvolvimento urbano.

No entanto, se o Municipio for integrante de regidao metropolitana,
microrregido ou aglomeracdo urbana, as areas adjacentes a este ambiente
composto por diferentes Municipios demandardo uma regulagdo compativel
entre Estados e Municipios. E, ainda, Municipios que tenham em seu territério

30



r UNIVERSIDADE
"/UNIGRANRIO
Va aiém da sala de aoig REVISTA DE DIREITO DA UNIGRANRIO

http://publicacoes.unigranrio.edu.br/index.php/rdugr
ISSN: 1984-7920

bens como os terrenos de marinha, rios de fronteira com outros paises, sitios
arqueoldgicos e outras areas de responsabilidade da Unido, também terdo que
conjugar suas regulamentagbes. Logo, ndo € possivel afastar a
responsabilidade (simultdnea) de todas as unidades federadas quanto aos
ambientes fisicos.

Porém, ndo é somente no elemento espaco que existe justaposicao
de poderes e deveres. O desenvolvimento econémico e o desenvolvimento
social também exigem a acao permanente de todas as unidades federadas. As
diretrizes gerais de desenvolvimento habitacional, urbanistico, ambiental, viario,
de transporte e cultural integram a esfera de competéncias da Unido. Esta,
portanto, estabelece as leis e os planos nacionais que prescrevem linhas de
acao, podendo os Estados complementar e/ou criar seus planos especificos
quanto as questdes regionais de seu territério. J& os Municipios regulam a
esfera local, capitaneando suas intervencdes espaciais e desenvolvimentistas
através do plano diretor.

Ademais, espaco e desenvolvimento ndo podem ser dissociados do
financiamento e de um arsenal técnico-politico, pois estes sédo instrumentos
inafastaveis das politicas urbanisticas. A assimetria concreta nao aceita uma
demarcacao idéntica de agdes para cada ente, pautada apenas na simetria
formal — traduzida nas competéncias constitucionais. Exige-se, neste particular,
a ponderacao das situacdes especificas e a adequacao pratica de mecanismos
de distribuicdo e redistribuicdo de renda que promovam o desenvolvimento
nacional.

Deste modo, tdo ou mais importante que a cooperacao dos entes nos
processos de planejamento urbano, é sua atuagdo conjunta em acdes de
controle de resultados para que se atinjam as finalidades redistributivas. Mais
uma vez é necessario lembrar que os problemas urbanos mais caracteristicos
demandam intervencao publica e esta somente sera efetiva se houver rigor no
controle da utilizagdo do espago e nos resultados alcangados quanto aos niveis

de desenvolvimento social, ambiental, cultural e econbémico.
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O controle das politicas urbanas deve ocorrer em dois sentidos
principais: quanto ao resultado das ac¢des planejadas e quanto a preservacao
de condi¢des que estdo compativeis com o ordenamento. Todo individuo, além
de cidadao, é consumidor. O controle deve operar, portanto, para que os
individuos assumam efetivamente a posi¢do de cidadaos — o que, em regra,
exige prestacdes por parte do Estado — e, subseqlente ou concomitantemente,
para que sua condicdo de consumidor (do espaco) se efetive dentro de
padrdes positivos a manutencao e desenvolvimento nacional.

Nao basta apenas promover a regularizacdo fundiaria, € necessario
que se impega que novas irregularidades se firmem. O problema da
preservacao ambiental ndo pode se encerrar em um ato ou regulamentacao,
pois devem ser permanentemente fiscalizados e controlados mecanismos
como a separacao dos residuos sélidos e os gases expelidos pelas industrias.
A regularidade ndo pode se encerrar em momentos formais como as
certificacbes, o0s licenciamentos e o0 registro de propriedades. A
responsabilidade deve estar presente, sobretudo, no controle ininterrupto do
que acontece apos estes momentos singulares.

Devem inserir-se entre as prioridades do controle questdes como a
avaliacao da eficiéncia-efetividade das intervengdes, a concretizagdo de metas
previamente fixadas e a identificacdo daquilo que exige novas diregdes por nao
ter acarretado resultados positivos. Para isto, alguns critérios de abrangéncia e
qualidade devem ser estabelecidos. No que diz respeito, por exemplo, aos
procedimentos de regularizacao fundiaria, o controle cinge-se a avaliacao de
questdes como os servicos implantados, o acesso e a qualidade destes, a
fiscalizacdo dos particulares que obtiveram seus titulos, a fiscalizacdo da area
para que os interesses econémicos nao prejudiquem as condicdes ajustadas, o
que acarretaria novas confluéncias de irregularidades.

Agregado a isso, a atuagdo compartilhada entre entes federados
demanda facilidade de acesso as atividades executadas por seus érgaos e
entidades. O cruzamento de informagbes, a criagdo de indices de

desenvolvimento, a unificagdo de programas seriam algumas alternativas
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vidveis. Deve-se, ademais, discutir em todos os ambitos metas e resultados
para que nao ocasionem tratamento igual para realidades muito diferenciadas.

Questiona-se se haveria referenciais que podem ser juridicamente
impostos aos poderes publicos, uma vez que se trata de realidades muito
dispares. Padrdes normativos existem sim e devem girar em torno da
efetivacdo de valores que o Estado brasileiro elegeu como fundamentais. Os
principios constitucionais fundamentais presentes nos artigos 1° e 3° da
Constituicao Federal e os direitos fundamentais que se estendem por todo o
texto magno tém hodiernamente um carater inquestionavel de eficacia®. A
fundamentalidade dos valores deles provenientes deve ser a base de todo o
ordenamento nacional €, com efeito, o substrato de agdo dos poderes publicos.

Consoante discorre Ana Paula de Barcellos, existem alguns axiomas
basicos consolidados no direito constitucional patrio e que sado gradativamente
incorporados a pratica juridica, sao eles: a normatividade dos principios e
regras constitucionais, que ocupam status de superioridade hierarquica no
sistema juridico; a centralidade dos direitos fundamentais no ordenamento
juridico, visto que o homem e sua dignidade sao seu referente principal e; que
a atuacao dos poderes publicos € determinada pela Constituicdo no sentido de
que estabelece “vinculagées minimas aos agentes politicos, sobretudo no que
diz respeito & promocao dos direitos fundamentais™®.

Portanto, os direitos fundamentais devem ter sua forga normativa
assegurada também em esfera urbanistica, firmando-se como alicerce a partir
do qual o Estado deve realizar as politicas publicas. Os direitos fundamentais
nao se restringem aqueles de carater individual. A atuacao estatal por meio de
politicas urbanisticas deve priorizar questdes como condicbes basicas de
higiene, moradia, lazer, mobilidade, participacdo e todas as demais

necessarias a afirmacéo do sujeito em sua esfera individual e coletiva.

% Sobre o tema, Ingo Wolfgang Sarlet discorre com grande propriedade na obra A eficacia

dos Direitos Fundamentais. 82 edigao. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007

% BARCELLOS, Ana Paula de. Constitucionalizagio das politicas publicas em matéria de
direitos fundamentais: o controle politico-social e o controle juridico no espago democratico. In:
Revista de Direito do Estado. N? 3, jul/set 2006. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 22.
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Considerando os temas de abordagem fixados como situagdes mais
criticas que demandam a intervencgao publica — ocupagdes irregulares, meio
ambiente e saneamento ambiental, revitalizagdo de areas antigas, regides
metropolitanas — os meios de controle devem se perfectibilizar nesses ambitos
enquanto instrumentos verificadores da efetivagdo dos valores constitucionais,
como referentes para adaptacdes futuras nas politicas e como respaldo para a
responsabilizacdo dos entes que nao realizarem suas atribuigdes
constitucionais.

E, além do reconhecimento objetivo pelos poderes publicos quanto
aos direitos fundamentais na cidade, é preciso provocar o reconhecimento
subjetivo de todos os cidadaos. Nos termos do que afirmou Erminia Maricato:

A sociedade brasileira tem aquilo que eu chamo de
analfabetismo urbanistico, conhece pouco o territério, como ele
€ ocupado, quais sao as tendéncias. (...) Acredito em um
esforgo  civilizatério, em um esforgo "paulofreiriano”,
pedagdgico, das pessoas conhecerem a propria realidade para
atuarem sobre ela.37.

E preciso que cada um conhega seus direitos para que eles possam
ser pleiteados. Os individuos, na qualidade de cidaddos, deixam de ser
somente um dever ser preconizado nas normas constitucionais e passam a
fazer parte da realidade a partir do momento em que tiverem ciéncia de seus
direitos e obrigagbes. E, mais importante que isso, € necessario esse
reconhecimento dentro da comunidade politica que eles integram®. As
responsabilidades ndo se restringem ao ambito estatal, a sociedade também
exerce importantes papéis. Demandas sdo satisfeitas se existem atitudes

comissivas e de controle, mas, por outro lado, o controle é possivel se os

% http://www.cartacapital.com.br/app/materia.jsp?a=28&a2=6&i=1786, tltimo acesso em 08 de

agosto de 2008.

Carl J. Friederich entendia que bastava o reconhecimento pela comunidade politica e ndo
pelas pessoas as quais se aplicam os direitos. In: Uma introdugdo a teoria politica. Rio de
Janeiro: Zahar, 1967, p. 17. Pensa-se que na realidade hodierna, principalmente em funcéo
dos varios remédios que permitem ao cidadao pleitear junto ao poder publico a garantia de
direitos seus, nado soé individualmente, mas coletivamente, a educacdo civica é condicdo
fundamental para o exercicio destes direitos.
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individuos assumem seu papel de cidadaos e exigem dos seus representantes
acoes efetivas e ndo meras respostas clientelistas.
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