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Resumo:

O artigo busca analisar as proximidades conceituais e principio ldgicas entre o Direito
Administrativo e o Direito Urbanistico, afirmando a existéncia de uma area concéntrica,
mas também apresentando elementos que permitem diferencia-los. Investiga as causas
de imbricacdo destes ramos juridicos, desenvolvendo questionamentos a partir da
analise das competéncias legislativas atribuidas pela Constituicdo Federal de 1988 e
apresenta os pressupostos metodoldgicos capazes de fundamentar critérios de distingéo.

Discorre sobre a incidéncia de superposicdo e inter-relacionamento entre os diversos
ramos do Direito e minudencia as consequéncias do uso de categorias juridicas do
Direito Administrativo e do Direito Civil no campo urbanistico. Por fim, aprofunda a
andlise do Direito Urbanistico, conceituando-o e apresentando sua esfera de abrangéncia
legislativa e seu campo de atuagdo executiva, com o que expde a dimenséo sistémica da
legislacdo urbanistica e do planejamento urbano.

Abstract:

Urban Law and Administrative Law: similarities and relationship

The article analyzes similarities in concepts and principies between
Administrative Law and Urban Law, affirming the existence of a concentrical
area, though presenting elements that allow differentiating them. It investigates
the causes oflegal systems relationship, by developing questions from the
analysis of the legislative function's limits established by the 1988Federal
Constitution. Further it presents the methodological principies that distinguish
thern. 1t mentions the overlapping incidence and relationship between the legal
systems and it details the consequences of the use of Administrative Law
categories and Civil Law categories in Urban Law. Finally, it details the analysis
of the Urban Law, presenting its concept, the legislative's object, and executive
performance of the Urban Law in order to display the dimension of the urban
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laws and the urban planning.

Keywords: urban law- administrative law- autonomy of legal systems-
urban planning- urban laws.

A Constituicdo Federal Brasileira, promulgada em 1988, seguindo “padrdo de
constituicdo do tipo analitica, ao delimitar as relativas as competéncias
constitucionais dos entes politicos, nada se restringiu; referiu-se a uma profusao
de termos, e a uma enorme gama de locugfes as quais se pode atribuir vasta gama de
significados. No capitulo referente a distribuicdo de competéncias, menciona tanto as
areas tradicionais do direito - tributério, civil, penal, processual, agrario, comercial -
como também campos novos de competéncia - informatica, meio ambiente,
responsabilidade por dano (..) ao consumidor, populacBes indigenas, urbanistico,
espacial, penitenciario, econémico, procedimentos judiciais. Com tantas referéncias,
indaga-se se cada uma delas tornou-se um campo especifico do direito pelo fato de ter
sido mencionada como objeto legislativo. Ou ainda, se muitas delas ndo estariam, total
ou parcialmente, contidas dentro de outras. A resposta a esta pergunta € importante para
a funcionalidade do sistema juridico brasileiro como um todo harmonico, integrado e
consistente. Por isto é atual procurarmos examinar qual o nivel de imbricacéo e inter-
relacdes entre o direito urbanistico e o direito administrativo.

Tanto o direito administrativo quanto o direito urbanistico séo disciplinas
juridicas de criacdo recente *. No Brasil, foco deste trabalho, é que o campo do direito
administrativo € o que se encontra mais reconhecido sua autonomia, e esta, por razoes
histéricas e praticas, muito mais e estudado; contudo, o direito administrativo ndo é
mencionado na distribuicdo das competéncias legislativas da Constituicdo Federal!

Com o direito urbanistico ocorreu o contrario: embora muitos - considerem que
ele foi, formalmente, reconhecido como urna éarea do direito, sobretudo em funcédo da
mencdo expressa contida no art. 24, |1 CF, ele, a rigor, ainda engatinha em uma
formulacdo tedrica e conceitual propria dentro do nosso sistema juridico.

A questdo central que importa, no momento, verificar é se o direito urbanistico
é, ou pode ser, um subsistema juridico autbnomo, nao sé do ponto de vista conceitual,
mas também sistematico, com relacdo ao direito administrativo; em outras palavras,
ainda que se possa definir um espaco didatico préprio para o direito urbanistico,
indagamos se ele ja se desenvolveu a ponto de prescindir dos principios, conceitos e
categorias do direito administrativo. A resposta a esta pergunta € importante na medida
em que aumenta, cada vez mais, a necessidade de se compreender com clareza, os
conceitos e as categorias juridicas, para que eles se prestem, com eficacia, a urna
operacionalidade consistente e transparente no sistema juridico em questao. Isto porque,
no caso, muitas categorias e conceitos do direito administrativo e do direito urbanistico
estdo imbricadas, como por exemplo: ato administrativo e licenga de construir,
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limitacdo administrativa e zoneamento ou restrigdes de uso e edificagdo na propriedade
urbana, o poder de policia e multas urbanisticas ... Da mesma forma, muitos principios
sdo comumente impositivos, como o da tutela e da indisponibilidade do interesse
publico, o da legalidade e da publicidade e dos atos de administragdo e gestdo
administrativa e urbanistica.

Destarte, € essencial decodificar estas inter-relagcdes, a comegar pela analise da
previsdo constitucional da competéncia legislativa, que distingue, explicitamente, a
legislacdo urbanistica; isto porque a lei primaria €, em nosso sistema juridico, o ponto
de partida para a construcdo do direito. Este exame deve ser feito sem menosprezar a
atencdo que se deva ter para com a competéncia executiva, ja que esta, sendo a razdo de
existéncia do direito administrativo, ndo € menos importante para a gestdo dos
interesses urbanisticos, através da administracdo publica.

As relagBes entre o direito administrativo e o direito urbanistico ainda sdo bem
pouco debatidas na literatura juridica brasileira, ndo obstante a importancia do tema.
Destacamos aqui a posicdo de José Afonso da Silva, renomado mestre de direito
pUblico, e autor de um dos livros de referéncia na matéria *

[...] H4, ainda, forte tendéncia em consideréd-lo [o direito urbanistico]
como parte do direito administrativo. Com efeito, para os administra-
tivistas, em geral, as normas de direito urbanistico ndo passam de nor-
mas de direito administrativo, especiais ou ndo, mas sempre referentes
ao poder de policia."

E, para ilustrar sua afirmacdo, refere-se a indmeros autores estrangeiros,
especialmente espanhdis e franceses e, entre os brasileiros, a Diogo de Figueiredo
Moreira Neto *.

Data vénia da posicdo do ilustrado mestre, entendemos que o direito urbanistico,
no estagio em que se encontra dentro do sistema de direito brasi- leiro, é dependente do
direito administrativo *. Em alguns aspectos podemos dizer que ele é uma parte especial
do proprio direito administrativo, embora nele ndo se esgote. A questdo ndo é simples,
mesmo porque uma das dificuldades para resolvé-la é a forma como a Constituicao
Federal descreve os objetos da competéncia legislativa, ja que usa termos com logica, e
consequéncias diversas no ambito da metodologia juridica.

Vejamos o caso em tela. Os termos que definem ambas as competéncias - direito
administrativo e direito urbanistico - partem de premissas de conteldo conceitual
diferenciado, e tém também, por conseqliéncia, concretude diversa: o primeiro, 0
administrativo, como o ambito onde ocorrem as relagdes juridicas entre o Estado -
através do poder executivo - e os cidaddos; o segundo, o direito urbanistico relacionado
a idéia de espaco, espacgo urbano, locus fisico da cidade. Portanto, enquanto o direito
administrativo se define pela natureza da relacdo juridica, o outro dispensa o critério da
natureza da relacdo juridica, e usa outro critério - o fisico-espacial.
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Isto implica, a0 nosso ver, uma necessdria e inafastdvel relagdo de
interdependéncia entre os dois objetos legislativos, embora esta inter-relacdo ndo seja
nem exata - de contingente e conteldo -, nem exaustiva. Por exemplo: no espaco
urbano ocorrem intmeras relacdes entre Estado (poder executivo) e cidaddo, no
interesse precipuamente urbanistico; estas relagcbes seriam, portanto, de direito
administrativo urbanistico. Assim, estamos introduzindo a premissa de que ambas as
areas se apresentam, em principio, com uma interdependéncia sistémica, em funcéo da
qual o direito urbanistico ird se desenvolver, ou ser operacionalizado, ao menos
parcialmente, através do direito administrativo, valendo-se de seus principios, conceitos
e categorias. Ou seja, as relacdes de direito administrativo e de direito urbanistico
podem acontecer em um mesmo objeto, ja que eles ndo sdo entre si excludentes,
como seriam, por exemplo, direito urbano e direito agrarios, direito civil e direito
administrativo °.

Assim, entendendo como verdadeira a afirmacdo de que parte do direito
urbanistico desenvolve-se dentro do direito administrativo, para aplica-lo sera
necessario fazé-lo usando algumas de suas categorias, as quais se vem e se modernizam
na pratica operativa do urbanismo. Ou seja, 0 urbanistico, ou mais precisamente, as
normas de planejamento urbano, serem uma area substancialmente de direito aplicado,
presta-se a- concretizacdo de outro subsistema juridico que Ihe é cordato sendo, dele
parcialmente dependente.

Varias sdo as categorias de direito administrativo que se direito urbanistico,
como, por exemplo, a j& mencionada categoria ato juridico administrativo. Tanto a
doutrina, como a jurisprudéncia em afirma ser a licenca de construir (ou licenga
urbanistica) uma forma de juridico administrativo. E da é uma manifestacdo de vontade
do Estado, invés do poder executivo, para a materializacdo de um "ato urbanistico™ por
exceléncia. Ou seja, a licenca urbanistica, também conhecida como alvara, é juridico
administrativo, e tem todos os elementos formadores que a gozam como tal, para que
tenha uma existéncia valida e produza os mesmos efeitos na Orbita do direito
urbanistico e do planejamento urbano.

O mesmo acontece com a categoria denominada de "poder de policia" ou
administrativa’, conceito tipico do direito administrativo que tem especial relevancia no
ambito do planejamento urbano ’.

Impossivel falar em poder de policia da administragdo puablica falar em
limitacbes administrativas a propriedade urbana, ainda que haja tacdes, que até
podem ser de interesse urbano, mas que ndo se cal:aclteri.zan como limitagOes
administrativas8s As limitagdes administrativas, e a sua face - 0 poder de policia -
sd0, por assim dizer, um dos grandes sobre o qual se constréi o urbanismo °. E de se
acentuar que a nova lei brasileira de direito urbanistico, o0 chamado Estatuto da Cidade
(Lei 1° 2001), menciona no seu art. 4.0, V, letra c, a limitagdo administrativa um dos
instrumentos juridicos de planejamento urbano, porém nada fala sobre o poder de
policia.
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Isto, € preciso que se entenda, ndo significa uma importancia desta forma de
atuacdo da administracdo publica na gestdo deste interesse blico; ao contrario, o poder
de policia é um instrumento juridico de mental importincia para a administracdo dos
interesses urbanisticos, uma que é por meio dele que sera possivel lidar com a dindmica
do objeto urbano; com a flexibilidade que convém ao alcance dos interesses publicos
tutelados. E sobretudo através do poder de policia normativo *° que se moldam, com
maior precisdo técnica, as possibilidades de uma atividade; discricionaria da tracao
urbanistica **, melhorando a qualidade de suas decisées, e ampliando, por outro lado, as
formas de controle social sobre elas. A falta de clareza nos - limites de atuacdo do poder
de policia compromete fatalmente a gestao espagos urbanos *2.

Destarte, comeca-se a visualizar a complexa rede de relagdes entre esses dois
subsistemas legislativos ** - o administrativo e o urbanistico - do mesmo sistema
juridico. E, para bem compreendé-los e operacionalizé-los, € necessario que ndo s6 0s
seus conceitos normativos e juridicos sejam conhecidos e consistentes, mas também que
seu funcionamento seja harmonico ™.

Os sistemas sdo, por definicdo, um espaco de inter-relagcdes com diferentes graus
de proximidade. Mas, por isto mesmo, € necessario que se tenha muita clareza quanto a
estas relacdes, sendo imprescindivel para isto iniciar pela clareza dos significados dos
conceitos e categorias. Um sistema sempre adota um determinado padrdo de
classificacdo que, por sua vez, tem determinados pressupostos. Contudo, na definicdo
de objetos legislativos, adotou-se tanto o sistema tradicional de classificacdo: civil,
penal, processual, etc., como o padrdo de classificagdo por objeto: urbano, agrario,
espacial, econémico, etc. Dai a dificuldade, ou quase impossibilidade, de tracar os
limites das partes, e a consisténcia do sistema como um todo.

Ndo h& ddvida de que o direito administrativo no Brasil j& tem um
reconhecimento como disciplina juridica, que atingiu um grau de autonomia suficiente
para defini-lo como tal. E, de modo geral, ha uma unanimidade entre os
administrativistas brasileiros em entender que o direito administrativo tem o campo de
aplicacdo no ambito das relacBes entre o Estado e o cidaddo, mormente através da acao
estatal desenvolvida pelo poder executivo, ja que cabe a este poder, precipuamente, as
acBes proprias dos chamados atos administrativos *°.

Assim € que o direito administrativo geral engloba, além outros aspectos
organizacionais e funcionais, o estudo das categorias juridicas que caracterizam as
acOes do poder executivo, no desenvolvimento das suas missfes especificas,
especialmente as de prestacdo de servigcos publicos e a do exercicio do poder de policia.
Estas séo, indiscutivelmente, as duas funcgdes tradicionais, e mais caracteristicas, que a
administracdo publica tem a missdo de cumprir; e, a partir dos elementos relativos a
natureza dessas categorias € que as legislacGes especiais circunscrevem 0S varios
interesses publicos, e delegam ao poder executivo a tarefa de geri-los e administra-los.

Voltemos aos exemplos: alguns servicos publicos sdo essenciais para a
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organizacdo do chamado urbanismo indicativo, ou propositivo, tais como 0s Sservigos
de infra-estrutura de saneamento; ora, o fato de estes servicos serem fundamentais para
a estruturacdo urbana, e por isto de interesse do direito urbanistico; isto ndo lhes tira a
natureza de ser servico publico e, consequentemente, de estarem submetidos aos
principios e regras que regulam esta categoria juridica do direito administrativo. Aplica-
se, pois, o direito administrativo na gestdo deste importante servico publico,
umbilicalmente ligado a gestdo urbana. Portanto, ndo basta, para se fazer gestdo urbana,
saber "direito urbanistico”, como se fosse possivel descolar este conhecimento das
matrizes e categorias proprias do direito administrativo.

Neste sentido, entendemos estar o interesse urbanistico parcialmente-
englobado no direito administrativo *°. Ressaltamos que uma eventual dificuldade de
organizar estas relagBes, como j& mencionamos, deve-se ao fato de a Constituicéo
Federal usar, linearmente, diversos termos, para as competéncias legislativas, com
contetidos conceituais de significados possivelmente superpostos. Estas competéncias
assim referidas, por usarem premissas logicas diversas, geram dificuldades para um
entendimento mais preciso dos contetdos e dos limites dos objetos mencionados; por
iSso € que os objetos juridicos do direito urbanistico e do direito administrativo podem
coincidir.

J& que a Constituicdo menciona objetos legislativos cujo conteldo pode
tangenciar-se, é forgoso concluir que a simples mencéo de objetos por termos relativos
as competéncias legislativas ndo implica, por ndo ser suficiente, a criacdo de nova area
juridica, como um subsistema autbnomo. Deste modo, os termos mencionados nas
competéncias legislativas constitucionais devem ser tdo-somente entendidos como
competéncias para expedir normas sobre deter- minado objeto.

Voltemos ao exemplo do direito administrativo. Este ramo do direito publico, de
importancia crescente nos sistemas juridicos modernos, nem se- quer € mencionado no
texto constitucional brasileiro enquanto tal. Ora, o fato de ndo ter sido, o direito
administrativo, objeto de mencao constitucional faz com que ele nao exista como ramo
relativamente autbnomo no direito brasileiro? Claro que ndo. Interessante ressaltar que a
Constituicdo Federal menciona matérias que pertencem, por assim dizer, ao &mbito das
relacbes juridicas disciplinadas pelos principios e normas gerais do direito
administrativo. Exemplo disto é a mencéo feita a competéncia da Unido para legislar
sobre desapropria- ¢Oes (art. 22, 11), ou para legislar sobre normas gerais de licitacdes e
contratos administrativos (art. 22, XXVII); o fato de referir-se a estes assuntos ndo os
transformam em &reas autbnomas do direito. Assim, a referéncia, no art. 24, I, a
competéncia da Unido e dos Estados de, concorrentemente, legislarem sobre direito
urbanistico, ao lado de outras locugdes como tributario, penitenciario, financeiro e
econdmico, ndo implica dizer que cada um destes "espacos" legislativos tenha se
tornado per se em um ramo autdbnomo do reito.

Qual a importancia de se afirmar que um conjunto de normas forma, ou ndo, um
ramo, ou um novo subsistema juridico. A importancia desta afirmacdo, do ponto de
vista metodoldgico é grande, ja que um novo subsistema, a rigor, tem premissas
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metodologicas proprias que organizam a interpretacdo e a operacionalidade pratica das
normas. Como exemplo é de se mencionar a classificacdo ainda usada no direito
brasileiro (embora contestada por alguns, mas ainda referida pelos Tribunais), das areas
de direito publico e de direito privado; se uma norma é reconhecida como
disciplinadora de uma relagdo de direito publico, a ela aplicam-se os principios da
desigualdade da relacdo, em funcdo da predominancia do interesse publico sobre o0s
interesses privados. Por outro lado, a ela ndo se aplica o principio da livre manifestacéo
de vontade, como fonte criadora de direitos entre as partes! E, a partir dai, desdobram-
se outros principios e sub-principios metodoldgicos que tornam consistentes a operacdo
e a funcionalidade das normas respectivas *'.

Portanto, a classificacdo de autonomias juridicas, ou ramos do direito, em
subsistemas juridicos positivados e hierarquizados como 0 Nnosso, S&0 0S principios
norteadores da interpretacdo e da compreensao dos seus conceitos e categorias juridicas;
eles possibilitam que o sistema seja conhecido e operacionalizado com consisténcia. A
clareza metodologica € o que garante, ao fim e ao cabo, a coeréncia do sistema,
facilitadora, afinal, de sua compreensdo e acesso e, deste modo, de sua transparéncia
social.

Saber se um grupo de normas forma ou ndo um novo subsistema juri- dico nao é,
evidentemente, uma discussdo nem simples, nem definitiva, ja que as relacGes dentro de
um determinado sistema juridico sdo extremamente complexas, abertas e mutaveis; dai
surgirem todos os continuos questionamentos acerca do tema, e que colocam duvidas
ndo apenas sobre a existéncia dos chamados ramos autbnomos de direito, como também
acerca dos seus limites, dos niveis de relatividade desta classificacdo, e das dificuldades
de identifica-los e organiza-los em funcdo de uma logica uniforme, de molde a se
prestarem a uma operacionalizacdo que atinja o melhor da funcionalidade social da
norma. Neste sentido é que, apesar de entendermos que o direito urbanistico
desenvolve-se parcialmente dentro do ambito do direito administrativo, temos que lidar
com prudéncia com esta afirmacgdo, admitindo a possibilidade de ressalvas a assertiva.

N&o se pode dizer que a doutrina tenha clareza, hoje, no direito brasileiro, do que
seja o direito urbanistico . O ponto de partida ldgico que se tem é que ele é a antitese
do que se chama de direito agrario, porquanto os dois objetos de competéncia legislativa
excluem-se '°. Se esta antitese acontece com o direito agrario, ela ndo acontece com o
direito civil; logo, as competéncias legislativas urbanistica e civil ndo se excluem,
necessariamente. Da mesma forma, a competéncia administrativa e agraria, ou a agraria
e a trabalhista tam- bém ndo se excluem. Isto tudo porque, como ja dissemos, 0s termos
sdo definidos a partir de pressupostos metodoldgicos diversos.

Vejamos o0 exemplo no direito agrario. Esta referéncia de competéncia
legislativa € mencionada no art. 22, | da Constituicdo Federal. E é em funcdo desta
competéncia que foi editado o chamado Estatuto da Terra- a Lei n.0 4.504, de 30 de
novembro de 1964. Esta lei, no entanto, traz normas sobre os contratos de arrendamento
agrario e parceria agraria (art. 95 e segs.), que sdo normas de relac@es civis, contratos de
trabalho agrario, que sdo também normas trabalhistas, normas de zoneamento e
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parcelamento do solo rural (art. 43 e segs.), que s&o normas administrativas, e assim por
diante. No caso em referéncia, ndo ha dificuldades de compatibilizar eventuais conflitos
porque todas estas competéncias se acham agrupadas na competéncia privativa da
Unido Federal.

No entanto, 0 mesmo ndo acontece com 0 "novo" direito urbanistico. A
competéncia para normas de direito urbanistico é concorrente da Unido (normas gerais),
Estados e, suplementarmente; dos Municipios (an. 30, li da CF). Mas, ao tratar de
interesses urbanisticos, a lei pode estar concomitantemente tratando também de
interesses tidos como civis (relagdes juridicas civis). Assim é o caso da questdo da
habitacdo e das locagdes. Hoje, locacdo - que é fundamentalmente um contrato civil-
tem relacdes estreitas e diretas com a questdo habitacional, sendo, por outro lado, uma
das mais importantes fungdes urbanas.

Ora, a lei federal, ao tratar do assunto habitacdo, poderia dispor sobre normas
gerais da locacdo urbana, explicitando, desta forma, o tema locacdo como de interesse
urbanistico. Em assim fazendo, poder-se-ia entender que locacBes seria matéria de
direito urbanistico? Se a resposta a esta pergunta for afirmativa, entdo a norma geral
federal estaria abrindo um espaco para a legis- lagdo estadual concorrente sobre
locacOes e para a legislacdo suplementar municipal também sobre o mesmo assunto. E,
tornando-se assim uma normativa urbanistica, estas regras, ainda que mantendo suas
caracteristicas de natureza privada, de ordem puablica20, deixariam de ser consideradas
"puramente” civis- para efeitos da competéncia privativa da Unido - e passariam a ser
consideradas de direito urbanistico, de competéncia legislativa concorrente, portanto.

Vérios outros temas das relacGes civis sdo fundamentais para o interesse
urbanistico, tais como a posse (e sua regularizacdo), os direitos reais (ai incluido o de
superficie), os financiamentos habitacionais, etc. Cabe a norma geral federal definir
quais os temas das relacBes privadas ela considera de inte- resse urbanistico, para fins
de excepcionar a norma civil pela legislacdo espe- cial. Porém, ressalte-se que, em
assim fazendo, nem a relevancia destes temas, e nem 0 seu interesse e fungdo social,
transmutam estas normas da ordem priva da em normas de direito pablico %

Neste sentido e que, da mesma forma que o direito ou melhor dizendo, a
legislagdo urbanistica pode tratar de relagGes civis/urbanisticas, ela também trata das
relacBes administrativas/urbanisticas.

O direito urbanistico publico realiza-se, em grande pane, por intermédio das
duas grandes categorias de direito administrativo: por meio dos servigcos publicos
urbanos e pela policia administrativa urbanistica. Todavia, ndo podemos deixar de
mencionar a atividade de fomento, fungdo da administracdo publica, que pode
representar também um importante aspecto de interesse do urbanismo, como no caso
dos programas habitacionais populares; estes tém importancia fundamental na politica
de desenvolvimento urbano ?2. Porém, como em geral o fomento ndo implica restricées
a direitos de terceiros, os aspectos juridicos controvertidos que esta atividade pode
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suscitar sdo de pequena monta, se comparados com as outras duas atividades da
administracdo publica.

Vejamos 0 caso da conhecida categoria juridica do direito administrativo, o
poder de policia. O poder de policia, ou a policia administrativa, como é chamada por
alguns administrativistas, ainda € uma das categorias de direito administrativo mais
usadas na atividade de administracdo dos interesses publicos urbanisticos. Limitac6es
administrativas e poder de policia, dois lados da mesma moeda 3, continuam sendo a
base sobre a qual se desenvolve a maior parte do que chamamos de urbanismo
ordenador, e em cuja natureza juridica enquadram-se boa parte dos instrumentos
previstos no inciso Il do art. 4.0 da Lei 10.257/2001, o Estatuto da Cidade, ndo
obstante o poder de policia ndo ter sido ai mencionado, e a limitacdo aparecer apenas
como uma alinea dentre tantas outras, conforme ja mencionamos. E que também esta
classificacdo padece de um padrdo légico-juridico que a justifique **; e isto implica
entendé-la apenas como uma nominacdo de um elenco exemplificativo de
possibilidades instrumentais para os Estados e Municipios.

Assim, no estagio atual do direito urbanistico no Brasil, ndo vejo como se possa
supor que ele prescinda do direito administrativo. Pelo contrario, o direito
administrativo é o sistema usado pelas normas urbanisticas que pautam as relacfes
juridicas entre o poder executivo e o cidaddo, no trato das questbes urbanas. Neste
sentido é que a "autonomia' do direito urbanistico ainda ndo é uma autonomia de
subsistema juridico, mas uma unidade de conceitos técnicos, de diretrizes meta
juridicas, de valores urbanisticos definidos na lei como tal. A lei federal define quais 0s
valores urbanisticos devem ser adotados nas politicas urbanas (art. 2.0 da Lei
10.257/2001) e, a partir dai, as relagdes juridicas pertinentes aquele objeto devem passar
a ser tratadas e lidadas, pelos Estados e Municipios, segundo as finalidades explicitadas
na lei.

O direito urbanistico tera autonomia somente quando vier a definir para si
categorias juridicas diferenciadas daquelas ja existentes nos outros subsistemas
existentes; quando, por exemplo, definir um poder de policia urbanistico com
caracteristicas especiais, diferentes do poder de policia comum da administracdo
publica e, decorrentemente, com campo de aplicacdo e efeitos préprios e diferenciados.
E isto ainda ndo é o que ocorre.

A introducdo, pela Constituicdo Federal, do capitulo de politica urba- na retrata a
importancia social do fenémeno urbano no Brasil, e consequentemente, a importancia
de se organizar e sistematizar o complexo aparato normativo e administrativo a ser
operacionalizado para este fim. Sabendo-se que o direito urbanistico desenvolve-se e
trabalha - no que concerne as suas relagdes entre cidaddo e poder executivo - por meio
do direito administrativo, resta-nos perguntar entdo: o que é entdo direito urbanistico25
? Qual o seu objeto?

A resposta a esta pergunta pode ser complexa, ja que o seu objeto- o urbano -
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também o é. Mas também podemos optar por uma resposta bastante simples, dizendo
que direito urbanistico é tudo aquilo que a Constituicdo Federal e as normas gerais
federais (e, a partir delas, as Estaduais que as complementam) definem como sendo
objeto deste interesse publico. E o critério formal o que adotamos.

Parece 6bvio que as relacdes deste interesse publico devem estar, fisicamente,
dentro do locus urbano. Ressalte-se que o que é urbano é definido por uma lei
municipal, quando esta fixa o0 perimetro urbano de um Municipio. Porém, nem tudo que
estd dentro deste espago pode ser considerado de inte- resse publico urbanistico no
sentido estrito, de modo a merecer a intervencao do Estado. Poderemos ilustrar isto com
0 exemplo ja dado sobre locagdo e a habitacdo. Parece 6bvio que habitagdo seja matéria
de interesse urbano.

Porém néo basta que se entenda, tecnicamente, que assim o é. Para que este tema
se torne de interesse juridico urbanistico é preciso que a norma legal assim o preveja. E
mesmo que a lei diga que habitacdo € um interesse urbanistico, e se saiba que parte da
politica habitacional se possa resolver através de uma adequada disciplina estatal das
relacBes civis de locacdo, se a lei urbanistica ndo se referir a locacdo urbana como um
contrato de interesse urbanistico, as consideragdes juridicas sobre esta relagdo irdo
manter-se, exclusivamente, no ambito finalistico do direito civil.

Deste modo, com relacdo ao objeto de competéncia urbanistica, que pode
abarcar todo o fendbmeno da cidade e, consequentemente, quaisquer relagdes juridicas
das mais diversas naturezas, civis, administrativas, penais, trabalhistas, comerciais,
econdmicas, tributarias, e etc. - cabe a lei eleger quais delas serdo do interesse
urbanistico e, portanto, submetidas a suas diretrizes e valo- res técnicos. Estes temas
serdo, a partir de entdo, de interesse desta legislacdo especial (em relagcdo as
competéncias tradicionais anteriores), deslocando, por- tanto, a matéria para o ambito
da competéncia concorrente do art. 24, | da Constituigdo Federal.

Finalmente, cabe assinalar que, ao tratar de direito , urbanistico a norma tera
dois espacos de abrangéncia normativa. O primeiro € aquele de definicdo de diretrizes
técnicas que irdo pautar as politicas urbanas de ordenacdo territorial, e as matérias e
assuntos de interesse da legislacdo urbanistica, ou seja, de como fazer as ordenacdes
territoriais, visando a sua fungéo social e & qualidade de vida. O outro ambito normativo
é aquele das normas de ordenamento do solo urbano, propriamente ditas, ou seja, das
normas que fazem a ordenacéo territorial, e que seréo aplicadas em determinado local,
em determinada época; seu nivel de generalidade é pequeno e seu nivel de abstracdo
também. Trata-se das normas de planejamento urbano, e, por serem especificas para
cada Municipio, inserem-se dentro dos assuntos de interesse local, de sua competéncia
exclusiva, nos termos do art. 30, | da Constituicdo Federal.

Essa distincdo é relevantissima, porém dela ndo trataremos neste trabalho.
Porém, cabe acentuar que esta distincdo acarreta ndo s6 limites nas competéncias
legislativas dos entes federativos, como também esta distincdo implica a possibilidade
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de distinguir as formas juridicas necessarias e adequadas para a formatacdo do sistema
normativo do urbanismo brasileiro. As normas gerais e abstratas, e que imponham as
obrigacOes ou restrinjam direitos, sdo matéria, necessariamente, de lei primaria; é o que
se chama de direito urbanistico em sentido estrito. Ja o planejamento urbano, que é o
campo do direito urbanistico aplicado e operacional, devera obrigatoriamente observar
as diretrizes federais e estaduais para a politica urbana, materializando-se através da
legislacdo municipal, de sua regulamentacdo executiva, e dos atos administrativos,
normativos ou no *.

Toda esta construcéo sistémica da normatividade urbanistica, desde suas normas
gerais de direito urbanistico, até a normatividade detalhada e operacional do
planejamento urbano de um bairro em uma determinada cidade, valer-se-4,
intensamente, das possibilidades oferecidas pelo instrumental juridico disponivel em
nosso sistema. E, para bem usa-lo, € imprescindivel que se tenha clareza dos conceitos e
de seus campos de aplicacdo. Por isto é que afirmamos que, hoje, nosso direito
urbanistico e o planejamento urbano ainda nao prescindem do direito administrativo, ao
menos na parte pertinente as relacbes das pessoas privadas com o Estado, por meio do
poder executivo.

Notas

Sonia Rabello é Professora Titular da Faculdade de Direito da Universidade
do Estado do Rio de Janeiro

! Sobre autonomia metodoldgica do direito administrativo ver Sonia Rabello, Autonomia
do Direito Administrativo como disciplina juri- dica: reflexdes sobre sua metodologia.
Estudos em Homenagem ao Professor Caio Téacito, Menezes Direito, Carlos Alberto
(Org.). Rio de Janeiro: Renovar, 1997.

2 José Afonso da Silva. Direito Urbanlstico Bra- sileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais.
1995. p. 34.

3 Na sua obra pioneira Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Introdugéo

ao Direito Ecoldgi- co e ao Direito Urbanistico. Rio de Janeiro: Forense. 1975.

4 Em sentido contrario, por considerar ral dis- cussdo anacronica,

posiciona-se Edésio Fernan- des, Direito Urbanistico e Politica Urbana no Brasil: uma

introducdo. Direito Urbanistico e Politica Urbana no Brasil. Belo Horiwnte: Del
Rey. 2001.

° A l6gica do locus do espaco urbano exclui, ecessariamente, olocus do

espaco rural ou agré- no. Porqtnto, o direito urbano s6 tem como contra-face, excludente,
odireito agrario, e vice- versa. E o espacial, é claro...

6 O direito civil trata das relacdes entre indivi- duos equilibrados ou

equivalentes. Este ndo é o pressuposto subjetivo do direito administrati- vo, que tem, em
um dos lados da relacao juridi-

-0 Esrado, cujos interesses sdo publicos e, por ISSo, tem posicdo desigual na relagdo
juridica. Logo, se a relacdo é de direito publico, ela, con- s quentemente, exclui a
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principiologia igualird- na e da autonomia da liberdade da vontade,
propria das relagdes civis. Por isto uma relagéo
civil € excludente de uma relagdo de direito ad- ministrativo (publica).

! Em sentido contrario, por entender que ndo ha "qualquer ligacao"

necessariamente entre "po- der de policia" e a disciplina urbanistica da pro- priedade", esta
Lacia Valle Figueiredo. Disciplina Urbanistica da Propriedade. S@o Paulo: Revista dos
Tribunais. 1980. p. 7.

8 Sobre as limitacdes civis a propriedade imobi- li4tia ver o trabalho de Carlos Alberto

Dabus Maluf. Limitacbes ao Direito de Propriedade. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais.
1997 e 2005.

® Em sentido contrério, pronunciou-se Lucia Valle Figueiredo: "N&o verificamos, de conse-

guinte, qualquer ligacdo necesséria entre “"poder de policia” e a disciplina urbanistica da
proprie- dade.” Op. cit. 1980. p. 7.

10 ver tese de titularidade de Sonia Rabello. Poder de Policia Normativo, o Direito
Urbanis- tico, e as Normas de Planejamento Urbano. Rio de Janeiro: Mirneo. UERJ.
2001.

A discricionariedade do poder de policia, como lembra Jessé Torres Pereira Janior,
ocorre no tocante a "escolha dos meios, dos modos e do momento adequado" para a
atuacdo da ad- ministracdo. In: Os Limites ao uso do Poder de Policia Administrativa.
Direito Iniobiliario Pa- blico Coutinho,]. Roberto de Andrade (Org.). Rio de Janeiro:
LamenJaris. 1997. p. 83.

12 Como exemplos dessa falta de clareza que, ainda hoje, compromete os interesses

urbanisti- cos, pode-se referir aos casos em que 0 municipio pede ao Judiciario autorizacdo para
remogdo de invasores de area indiscutivelmente publica, ou seja, como se essa possibilidade
de acdo ndo de- corresse naturalmente do poder de policial Como lembra Jessé Torres Pereira

Junior, (Op.cit. 1997.
p. 78.), trata-se de caso de extin¢do do processo

sem julgamento do mérito, por falta de interesse que legitime o exercicio do direito de ag&o.
No direito francés, hamuito é pacifico, como lembra
Jean-Paul Benoit, que "l'usage de la force matérielle par la police ne souleve aucun probleme

spécifique” (1968. p. 751%; também o .afirma René Chapus. Droit Adm.inistratif daL Pa-
W'; Montchrestien. 1986. tome I;p. 393 391t

Usamos a adjetivacdo legislativa, p .dife-

renciar da idéia de subsistemas de direito.

4 Estamos nos referindo aqui em consisténcia de sistema e subsistemas. Isto &,
considerando que o conjunto de normas, conceitos e categori- as juridicas formam um
determinado sistema juridico, e que este sistema é formado por sub- sistemas que podem
ter campos especificos de atuagdo, mas por penencerem ao grande siste- ma, ha regras
bésicas comuns que viabilizarn o seu funcionamento enquanto sistema, sem as quais este
perde a consisténcia, e ndo mais funciona como tal. Assim, se o direito brasileiro € um
todo, isto é, um sistema que se pretende uno, é necessario estabelecer as relagbes de
consisténcia (tangéncia e subordinacdo) entre os VAarios subsistemas, que podem estar
classifica- dos como tal em funcéo de pressupostos diferenciados, como entendemos ser o
caso do direito administrativo e do direito urbanistico. llustra- mos com duas idéias
mencionadas por Ludwig Bertalanffy, (Teoria Geral dos Sistemas. Petropolis: Vozes.
1975. p. 25 e 28) que preceitua que rodo sistema deve ser tratado como uma unidade. "Esta
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teoria € 'moldada em urna filosofia que adota a premissa de que a Unica maneira inteligivel
de estudar uma organizacdo é estuda-la como sistema, uma vez que a anélise dos sistemas
trata a 'organizacdo como um sistema de varidveis mutuamente dependentes'. (...)Entre-
tanto, s6 recentemente se tornou visivel a necessidade e a exequibilidade da abordagem
dos sistemas. A necessidade resultou do fato do esquema mecanicista das séries causais
isolaveis e so tratamento por partes ter se mostrado insuficiente para atender aos problemas
teodricos, especialmente nas ciéncias biossociais, e aos problemas praticos propostos
pela moderna tecnologia.”

> N&o obstante os outros poderes também pra- tiquem, excepcionalmente, atos
administrativos e, nestas circunstancias a eles se apliquem as regras do direito
administrativo.

16 Compartilha desta orientacdo, entre outros, Regina Helena Costa (Principios de
Direito Urbanistico na Constituicdo de 1988. Temas de Direito Urbanistico. Dallari,
Adilson, Figueiredo, Lucia (Org.). Sdo Paulo: Revista dos Tribunais. 1991. p. 109):
"Concordamos, toda- via, que, dentre as multiplas disciplinas que emprestam elementos
ao Direito Urbanistico, predomina o Direito Administrativo, por ser este 0 ramo da Ciéncia
Juridica que regula as rela- ¢des entre a Administragdo e os administrados; porém,
concluir-se que o Direito Urbanistico € puro Direito Administrativo parece-nos
equivocado." (1991. p. 113).Adotando entendimento diverso, Roberto Barcellos de
Magalh&es postula que o direito urbanistico ainda é "um ramo do Direito Administrativo
dirigido a disciplina de tudo quanto se refira ou pertenca a ordem nas cidades ou esteja
compreendido den- tro de seu perimetro™ (Comentarios & Constituicdo de 1988. Rio de
Janeiro: Lamen Juris. 1997. vol. |, p. 184).

7 A respeito do papel integrador dos principios juridicos, ver Jean-Louis Bergel. Théorie
Geénerale du Droit. Paris: Dalloz. 1989. p. 85- 104; em relacdo ao direito administrativo,
deve- se mencionar o estudo ja cldssico de Beno!t Jeanneau. Les Principes Généraux du
Droitdans la Jurisprudence Administratif. Paris: Sirey. 1954.

8 Entre as possibilidades de definicio desse direito, podem-se destacar as de Hely

Lopes Meirelles, “ramo do Direito Publico destinado ao estudo e formulagdo dos principios
e normas que devem reger 0s espagos habitaveis, no seu conjunto cidade-campo" (Direito
Municipal Brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais. 1994. p. 382) e de José Monso da
Silva: "con- junto de normas juridicas reguladoras da ativi- dade do poder publico
destinada a ordenar 0s espacos habitaveis" (Op. cit. 1995. p. 31). Ha inUmeras tentativas
de definicdo pelos autores, cada qual diferente, e ponanto, imprestavel a um
conhecimento uniforme e compartilhado.

% N&o obstante o direito urbanistico também se refira & ordenagéo do espaco rural, no

que interfira nas areas urbanas, como recorda Hely Lopes Meirelles (Op. cit. 1994. p. 383).
De acordo com José Monso da SILVA, a "atividade urbanistica” dirige-se "a realiza¢do do
triplo objetivo de humanizacdo, ordenacdo e harmonizacdo dos ambientes em que vive o
Homem: o urbano e o rural.” (Op. cit. 1995. p. 28). Para uma definicdo, ndo de direito
urbanistico, e sim de propriedade urbanistica, ver Ricardo Pereira Lira (Elementos de
Direito Urbanistico. Rio de Janeiro: Renovar. 1997. p. 158-165).

% Sobre este tema poder-se-ia argumentar, em sentido contrario, que o interesse
urbanistico que tratasse de relagdes civis s6 poderia ser objeto dacompeténcia federal, de modo
a combinar o art. 22, 1 com o art. 24, I. Sem ddvida, esta é uma outra forma de se ver a
questdo. No en- tanto, entendo que dois outros aspectos merecem serem ai considerados: o
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primeiro refere-se a mencao feita no art. 182, 8§ 2.- da CF, no qual é explicitamente deferido ao
Municipio, através da lei do plano diretor, explicitar as exigéncias ao cumprimento da funcéo
social da proprieda- de urbana. Entendemos que esta seja uma ex- tensdo da competéncia
municipal sobre a propriedade, sobre todos os aspectos que julgar pertinentes aos interesses
urbanos. O segundo aspecto € no sentido de admitirmos que se a Unido, titular de ambas as
competéncias- civil e urbanistica, indicou um tema, na sua lei geral, como de interesse
urbanistico, ela o fez no sen- tido de eleger e pertnitir que este interesse, as- sim especificado,
pudesse ser também tratado, como interesse publico, por outras esferas do Estado, de acordo
com suas especificidades territoriais. Estar-se-ia ai prestigiando o princi- pio federativo no trato
dos interesses publicos, o que sabemos, ndo é urna forma usual de, no Brasil, se ler a
Constituicdo, porém uma férmu- la possivel.

2L AiiJ,da que muitas dessas normas sejam de ordem(pUblica, conceito que tem um sentido
diverso. Dai ser fundamental entender que o interesse urbanistico, na sua fungdo social, ndo se
constroi somente pdas relagdes Estado-cida- ddo, mas também, e hoje principalmente, pela
socializacdo das relacdes cidaddo-cidaddo, guiadas pelo direito privado.

22 \fer texto de Sonia Rabdlo, Habitacdo, reito e Governanga: duas sugestdes para
governamental. Direito e Govemanca: tendéncias da gestdo urbano-ambiental. Funda- ¢do Jodo
Pinheiro. Belo Horizonte: Escola de; Governo, n. 2. 2000.

2 Ver tese de Sonia Rabello (2001), nota 10. _

Os instrumentos elencados ndo se excluem mutuamente, 0 que seria de se esperar de
qualquer sistema de classificacdo, a ndo ser que fossem hierarquizados. Por exemplo: s&0 mencio-
nados, em itens diferentes, 0 zoneamento e a limitacdo administrativa. Ora, zoneamento é
uma forma de limitagdo administrativa, portan- to esta nela contido;. por isto, ndo pode estar
mencionado em outra alinea equivalente aquela que mencionou a limitacdo administrativa, pois
acarreta urna inconsisténcia sistémical
2> Denominamos aqui direito urbanistico o conjunto de leis e normas relacionadas ao tema, ja que
no Brasil temos usado o termo direito como sindnimo de legislacéo.

%% E licho de Hely Lopes Meireles que: ".. conquanto mais comuns sejam as limitacdes
urbanisticas editadas em lei, nada obsta a que venham expressas em decreto ou qualquer outro ato

administrativo adequado a situacéo a prover." (Op. cit. 1994. p. 386).
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