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RESUMO

A definicdo de um sub-ramo do Direito Constitucional relativo a sistematiza¢do cientifico-dogmatica
das normas constitucionais que versam sobre o Direito a Cidade é o tema posto em debate. Analisa-se
em que medida o poder constituinte como a manifestacdo das escolhas fundamentais da sociedade e
campo de disputa é a seara de construcdo de um Direito a Cidade e a busca da justica social. Identifica-
se como a Constituicdo Federal de 1988 como a carta magna cidada é a Constituicdo da Cidade, ja que
trouxe ampla previsao de disposicoes relativas a Urbe. Por fim, se extrai a partir de uma sistematizacao
das referidas normas em um regime juridico-urbano seus elementos fundamentais e a necessidade de
reconhecimento de um sub-ramo especifico no Direito Constitucional relativo ao estudo das
disposi¢cdes da lei fundamental quanto a Cidade.

Palavras-chaves: Direito constitucional; sub-ramos; Direito da Cidade; regime constitucional;

autonomia cientifica.

ABSTRACT

The definition of a sub-branch of Constitutional Law related to the scientific-dogmatic systematization
of the constitutional norms that deal with the Right to the City is the subject put up for debate. It
analyzes the extent to which constituent power as the manifestation of the fundamental choices of
society and a field of dispute is the field for building a Right to the City and the pursuit of social justice.
It is identified as the Federal Constitution of 1988 as the citizen magna charter is the Constitution of
the City, as it brought a broad forecast of provisions relating to the City. Finally, the fundamental
elements and the need for recognition of a specific sub-branch in Constitutional Law relating to the
study of the provisions of the fundamental law regarding the City are extracted from a systematization
of the aforementioned norms in a legal-urban regime.

Keywords: Constitutional law; sub-branches; City Law; constitutional regime; scientific autonomy.
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1. INTRODUCAO

O Direito Constitucional tem sido uma das disciplinas que sofreu maiores transformacdes ao
longo dos ultimos séculos com a ascensao e declinio dos variados regimes e sistemas politicos, bem
como, com a formacdo de diferentes modelos de organizagdo politico-juridico Estatal.

Na quadra atual, onde assume uma centralidade na ordem politico-juridica de tal forma que
pode-se afirmar que vivemos sob a égide de um Estado Constitucional e Democrético de Direito, a
disciplina é alcada a posicdo de primazia ndo apenas dentro do Direito Publico, mas de todo o
ordenamento juridico.

Tal processo de expansdo ocorre, igualmente, através do crescimento das ConstituicGes
contemporaneas, que passam a delimitar ndo somente a organizacdo dos poderes e um catdlogo
basicos de direitos fundamentais como posicdes de limites aqueles, mas igualmente veicular
principios, programas e objetivos fundamentais.

Com a definicdo de ordens constitucionais especiais voltadas a temas que passam a encontrar
seu regime basico na lei fundamental sendo protegido da deliberacdo publica das maiorias eventuais
— como o sistema econdmico, financeiro e tributdrio — ampliam-se do ponto de vista cientifico os sub-
ramos do Direito Constitucional.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988, que foi resultado de uma dialética entre forcas
politicas e sociais antagdnicas acabou assumindo em sua feicdo de protecdo dos valores liberais e da
justica social, uma ampla regulacdo de temas infraconstitucionais, que assumem relevancia diante dos
compromissos firmados pelo constituinte.

No que tange a urbe, com a Carta Magna foram previstas distintas normas que versam sobre
a matéria e se vinculam aos principios e objetivos fundamentais e da ordem econémica voltados a
realizacdo da justica social, redugdo das desigualdades econémicas, sociais e regionais, bem como,
adequacao da propriedade liberal a sua fungdo social.

Com esse processo de constitucionalizagdo-inclusdo —com a previsdo tipica das disposi¢cdes da
urbe no texto constitucional — mas igualmente de constitucionalizagao-releitura — com adequagao de
tais disposi¢des a uma interpretagao sistematizada constitucional — torna-se necessario o estudo
especifico de tal campo dentro da matéria.

A definicdo de um sub-ramo do Direito Constitucional relativo a sistematiza¢do cientifico-
dogmatica das normas constitucionais que versam sobre o Direito a Cidade, de forma a extrair seus

principios fundamentais e disposi¢Ges proprias é o tema posto em debate no presente trabalho.
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Analisa-se em que medida o poder constituinte como a manifestacdo das escolhas
fundamentais da sociedade e campo de disputa é a seara de construcao de um Direito a Cidade e a
busca da justica social no campo da urbe, de forma a se adequar a proposta de redugdo de tais
desigualdades de todos os géneros.

Identifica-se como a Constituicdo Federal de 1988 como a carta magna cidada é a Constituicdo
da Cidade, ja que trouxe ampla previsao de disposi¢Ges relativas a Urbe e assume que as questdes da
Cidade ultrapassam discussGes de natureza estritamente urbanistica e se inserem na seara de debate
juridico-constitucional.

Por fim, se extrai a partir de uma sistematiza¢do das referidas normas em um regime juridico-
urbano seus elementos fundamentais e a necessidade de reconhecimento de um sub-ramo especifico

no Direito Constitucional relativo ao estudo das disposicGes da lei fundamental quanto a Cidade.

2. PODER CONSTITUINTE E CIDADE

Se considerada a Constituicdo como um pacto fundamental de organizagao politico-juridica de
um Estado?, o exercicio da manifestacdo do poder para criar ou modificar essa ordem constitucional
ou produzir tais instituicdes fundamentais da sociedade é usualmente designada como constituinte.?

O poder constituinte quando reunido como Assembleia por érgdo eletivo e representante da
comunidade nacional assume mais do que um objetivo especifico de elaboracdo de uma nova
Constituicdo, mas de um papel de orientagdo politica exercido através da aprovacgdo desse texto
constitucional 2

Isto porque, representa a vontade politica de um povo a partir de uma situagdo constituinte,
a saber, de um contexto que reclame a criagdo de um novo pacto politico-juridico, que faz a sociedade
no exercicio da sua titularidade primeira do poder se manifestar sobre uma nova organizacdo estatal.*

A Assembleia se manifesta entdo através de um corpo de representantes extraordinarios

daqueles que compdem os poderes constituidos® responsaveis por determinar o novo modo de

! Trata-se de apenas um sentido possivel, que sequer alca a posicdo de opinido dominante. HESSE, Konrad.
Concepto y cualidad de la Constitucion in Escritos de derecho constitucional, Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1983. p. 4.

2 BONAVIDES, Paulo. Direito constitucional. 15 ed. S3o Paulo: Saraiva, 2004. p. 141-146.

3 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. A Assembleia Constituinte e seu Temerdrio. Revista de informacdo
legislativa, a. 23, n. 92, out/dez 1986. p. 62.

4 SILVA, José Afonso da. Poder constituinte e poder popular. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 68.

> HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 1999. p. 122.
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producdo constitucional, mas igualmente, as escolhas fundamentais da sociedade no ambito juridico
e politico.

Talvez por esta razdo se aponte o poder constituinte como revoluciondrio, ja que importa em
uma ruptura ndo apenas com a ordem anteriormente instituida, mas um processo de deslocamento
de sua prépria legitimidade para novos fundamentos alcados com aquele novo texto constitucional.®

Ndo se limita a legitimidade desta nova ordem constitucional apenas a forma de elei¢cdo dos
membros representantes da Assembleia, mas do prdprio fato, de que se tal manifestacdo se origina,
se exerce e se destina ao povo’, quanto mais permeavel for a participacdo popular encontrard no
pluralismo uma melhor ratio para tal conformidade.

Neste viés, que a Constituicdo, ao menos dos Estados Democraticos de Direito deve encontrar
fundamento no exercicio de um poder constituinte que ndo tenha a vontade constituinte manifestada
por uma elite sendo o povo apenas titular passivo®, mas representar a dialética decorrente da
participacdo dos variados grupos sociais.

Pensar em uma lei fundamental, portanto, envolve compreendé-la — excetuados os casos de
textos outorgados e impostos e, portanto, alheios a dualidade que envolve a titularidade do poder
constituinte — como um pacto constitucional, a saber, um acordo de vontade que permitiu o ato
gerador da Constitui¢do.®

E um campo de disputas no ambito das delibera¢des ocorridas na Assembleia, e, portanto, do
influxo de forcas politicas, econGmicas, juridicas, sociais e afins — muitas das vezes antagbnicas — que
ird tragar os consensos e dissensos no texto constitucional como retrato do contexto daquela nagao
no momento da constituinte.

Tal compreensdo, embora possa ser aplicada nas Constituicdes Liberais do século XIX — cuja
disciplina se exauria precipuamente na organiza¢ao do poder e com a mera enunciagao dos direitos
fundamentais — assume relevo nos textos constitucionais a partir do século XX que ampliam seu papel

na regulagdo politica-juridica.

6 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. 20. ed. atual. - S3o Paulo Saraiva, 1999. p. 36.

7 MULLER, Friedrich. Quem é o Povo? A Questdo Fundamental da Democracia. 22, ed., Sdo Paulo: Max
Limonad, 2000. p.52.

8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. S3o Paulo: Saraiva, 2001. p. 29.

9 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do Poder Constituinte. Revista de informac3o legislativa, a. 19,
n. 74, abr/jun 1982. p. 44.
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Inexoravel, a associa¢do entre as Constituicdes Sociais ndo apenas com a ascensao do chamado
Welfare State, mas como resultado de mudangas que culminaram com uma situacao constituinte, a
saber da superacdo de uma liberdade do arbitrio e ao menos uma socializacdo branda com a
considerac3o de fatores necessarios ao humano.°

Se tida a Constituicdo como fruto do poder constituinte — e, por conseguinte, da dialética
decorrente de legitimas disputas ocorridas na Assembleia Constituinte — que materializa as escolhas
politico-juridicas fundamentais daquela sociedade, com a ascensdo dos Estados Sociais evidenciam tais
demandas e regulagbes constitucionais.

Com o chamado constitucionalismo social erige-se mais do que um papel interventivo estatal
— extremo na forma socialista ou brando nos modelos sociais-democratas — mas de regulador das
ordens sociais, econémicas e demais conformando as mesmas a finalidades ndo apenas do texto
constitucional, mas da prépria sociedade.

O carater diretivo ou programadtico das Constituicdes do século XX com a incorporacdo de
conteudos de politica econdmica e social representa a ascensao de um modelo de Estado Democratico
das massas e — a par de qualquer critica ao sistema representativo'! — em alguma medida essa disputa
no ambito da Constituinte.

No que tange a cidade, que embora ao menos na modernidade burguesa, é o locus por
exceléncia do exercicio do liberalismo, no Constitucionalismo Liberal ndo encontra uma regulagdo
normativo-constitucional talvez exceto quando se versa sobre competéncias legislativas em relacdo ao
territdrio ou propriedade®?.

Com as Constitui¢cOes Sociais, que as questdes econémicas e sociais evidentes — como trabalho,
seguridade, direitos da mulher e da crianga — bem como, da Cidade passam a ser objeto do exercicio
do poder constituinte e algar a sua constitucionalizagdo com a sua previsdao expressa no texto da lei

fundamental .’

10 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Social. 8 ed. S50 Paulo: Malheiros, 2007, p. 61-62.

1 WOLKMER, Antdnio Carlos. Constitucionalismo e direitos sociais. S30 Paulo: Editora Académica, 1989. p. 130.
2. Como, por exemplo, a sec3o 3 da Constituicdo dos Estados Unidos da America: “O Congresso podera dispor do
territério e de outras propriedades pertencentes ao Governo dos Estados Unidos, e quanto a eles baixar leis e
regulamento.”

13 Como, por exemplo, o artigo 27 da Constituicio Mexicana de 1917: “La nacidn tendra en todo tiempo el
derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regular,
em beneficio social, el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacién, con objeto de
hacer una distribucion equitativa de la riqueza publica, cuidar de su conservacion, lograr el desarrollo equilibrado
del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblaciéon rural y urbana. Em consecuencia, se dictaran
las medidas necessdrias para ordenar los asentamientos humanos y estabelecer adecuadas provisiones, usos,
reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras publicas y de planear y regular la
fundacion, conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion; para preservar y restaurar el
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No Brasil, se a Constituicdo outorgada de 1824 ji previa apenas organizacido da cidade*

mesmo o Congresso Constituinte de 1891 apenas dispOs sobre competéncia tributaria de iméveis
urbanos fora as disposi¢des gerais da propriedade sem especificacdes acerca da urbe.?®

Porém, mesmo sob a suposta égide de um constitucionalismo social no texto de 1934, a Cidade
alca suas primeiras tutelas apenas na regula¢do da producgdo e da protecdo social do trabalhador nas
cidades!® ou na previs3o do usucapido urbano’ algo repetido no ultimo com a Constituic3o Brasileira
de 1937%,

Com a mudancga de regime, o texto constitucional de 1967 e a emenda constitucional de 1969
restringem a regulacdo da cidade apenas a questao tributaria e de competéncia legislativa, algo que
sera revertido apenas com a convocacao da Assembleia Nacional Constituinte e o seu produto com a
Constituicdo de 1988.

Em que pese as criticas acerca da convocagao por emenda constitucional de uma constituinte
e com a participacao dos membros do Poder Legislativo —de um poder constituido — para a elaboracao
de um texto constitucional inexordvel que a mesma teve avancos importantes na ordem social*® como
fruto das disputas realizadas pelas forgas.

Neste viés, se consolida apenas em 1988 com uma Assembleia Constituinte plural, uma

trajetdria de luta pela reforma urbana que iniciou-se nos anos 1960, onde setores progressistas ja

equilibrio ecoldgico; para el fraccionamiento de los latifundios; para disponer, en los términos de la ley
reglamentaria, la organizacién y explotacién colectiva e los ejidos y comunidades; para el desarrollo de la
pequeia propiedad rural; para el fomento de la agricultura, de la ganaderia, de la silvicultura y de las demas
actividades econdmicas en el medio rural, y para evitar la destruccién de los elementos naturales y los dafios que
la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad.”

14 Assim, dispunha a Constituic3o Politica do Império do Brasil de 25 de marco de 1824: “Art. 167. Em todas as
Cidades, e Villas ora existentes, e nas mais, que para o futuro se crearem havera Camaras, as quaes compete o
Governo economico, e municipal das mesmas Cidades, e Villas.”

15 Conforme estd previsto no Artigo 9 da Constituicio da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 24 de
Fevereiro de 1891: “E da competéncia exclusiva dos Estados decretar impostos: 2 ¢ ) sobre Imdveis rurais e
urbanos;”

16 Determinava a Constituicio da Republica dos Estados Unidos do Brasil no Art 121: A lei promoverd o amparo
da produgéo e estabelecerd as condi¢des do trabalho, na cidade e nos campos, tendo em vista a protegao social
do trabalhador e os interesses econdmicos do Pais.

7 1gualmente previa: Art 125 - Todo brasileiro que, ndo sendo proprietdrio rural ou urbano, ocupar, por dez anos
continuos, sem oposicdo nem reconhecimento de dominio alheio, um trecho de terra até dez hectares, tornando-
o produtivo por seu trabalho e tendo nele a sua morada, adquirira o dominio do solo, mediante sentenga
declaratéria devidamente transcrita.

18 Art. 148

19 SILVA, José Afonso da. Op. cit. p. 81.

Rev. Dir. Cid., Rio de Janeiro, Vol. 14, N.04., 2022, p. 2847-2873.
Emerson Affonso da Costa Moura, Marcos Alcino de Azevedo Torres,
Mauricio Jorge Pereira da Mota

DOI: 10.12957/rdc.2022 | ISSN 2317-7721




2854

demandavam reformas estruturais na questdao fundiaria, que foram interrompidas com a ditadura
militar.?°

A Assembleia Nacional Constituinte instalada em 1987 a partir das elei¢Ges gerais em 1986
correspondeu a espaco de luta politica com a presenca de grupos populares articulados pelo
Movimento Nacional pela Reforma Urbana, que incluiu institutos como dos arquitetos e movimentos
sociais como dos favelados. 2!

Distintos projetos da Constituicdo versavam sobre a cidade — como o Projeto dos Mineiros, o
Muda Brasil, a proposta de José Afonso da Silva, além do anteprojeto da Comissdao Afonso Arinos e
Projeto Afonso — assim como houve os trabalhos Comissdo da Ordem Econdmica e a Subcomissao da
Questdo Urbana e Transporte.

Com a previsdao de emendas populares a Constituicdo, o Movimento Nacional pela Reforma
Urbana propos o texto da PE-00063 tratando de forma abrangente da questdo da Cidade, que, porém,
nas disputas no poder constituinte ndo conseguiu alcancar o texto final da Constituicado.

Importantes instrumentos foram nas disputas da constituinte excluidos como o veto popular,
os conselhos municipais de urbanismo e conselhos comunitarios, plebiscito ou referendo popular em
questdes de interesse urbanistico, bem como, direito de preferéncia na aquisicdao de imdveis urbanos.

Entretanto, com a chamada Constituicdo Cidadd, voltada a promocao da justica social garantiu-
se no exercicio do poder constituinte, que o novo pacto social com as escolhas politico-juridicas
fundamentais da sociedade organizada abrangessem uma ampla regulacdo da cidade considerado o
movimento do constitucionalismo brasileiro.

Permitiu-se com a atuacdo da Assembleia o estabelecimento de um novo marco juridico-
politico que ultrapassa o texto constitucional, possibilitando que preservadas essas decisdes
fundamentais, o sistema normativo-protetivo da cidade se aperfeicoasse com as conquistas
posteriores relativas a saneamento, mobilidade e afins.?

Este processo de constitucionalizagéio — ao menos em sua faceta de inclusdo — do Direito da
Cidade embora inserida no ponto de vista da dogmatica constitucional tornou-se importante porque
nao se limitou apenas ao capitulo da politica urbana, mas a todo o texto constitucional.

O tema serd tratado a seguir.

20 SAULE JUNIOR, Nelson; UZZO, Karina. A trajetdria da reforma urbana no Brasil In: Ciudades para tod@s.
Santiago: Habitat International Coalition, 2010. p. 259

21 Sobre o tema consulte-se: LAGO, Paulo Cesar do. Participacdo popular e reforma urbana: da constituinte ao
estatuto da cidade. Dissertagdao de Mestrado, Mackenzie, Sdo Paulo, 2010.

22 TONELLA, Celene. Politicas urbanas no Brasil: marcos legais, sujeitos e instituicdes. Sociedade e Estado, 28,
2013, p. 29-52.
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3. A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 COMO A CONSTITUIGAO DA CIDADE

No Estado de Direito —com epicentro na Constituicdo — compete a lei fundamental ndo apenas
instituir decisdes politico-juridicas fundamentais, porém, impor também um conteldo, adequados aos
bens e interesses fundamentais veiculados pelas normas constitucionais, garantindo limites aos
poderes da maioria.?

Neste sentido, a Constituicdo corresponde a um centro de convergéncia, que condiciona os
conteldos de produgdo do direito, sujeitos a heterogeneidade e ocasionalidade dos poderes
constituidos, mas aos bens e valores constitucionais, que foram frutos da deliberacdo do poder
constituinte como resultado de um consenso.?

Assim, o processo constituinte faz derivar ndo apenas o texto constitucional, mas em um
modelo de supremacia formal e axiolégica da Constituicdo, um estatuto juridico-fundamental dos
temas que veicula ordenando e condicionando todas as demais normas juridicas a adequacdo aos bens
e valores tutelados.

Deste modo, a Constituicdo forma e constitui subsistemas normativos, que irradiam no sistema
politico e importam na abertura do seu texto constitucional ao sistema econémico, financeiro e
internacional®®, adequando o sistema politico-juridico as decisdes fundamentais da sociedade
organizada.

Inexordvel, que a par da existéncia de acertadas criticas acerca de um discurso juridicizante da
Constituicdo, em especial, em relac3o a politica®®, bem como, de conhecidas objecbes de um suposto
excesso de um texto constitucional analitico, no caso da Constituicdo Federal de 1988 foram criados
inimeros novos regimes.

A cidade como visto teve disciplina timida nas Constituicdes anteriores’’” e a falta de um

estatuto, cddigo ou consolidagao infraconstitucional que conformasse seu contetudo delineando uma

23 FERRAJOLI, Luigi. Derechos e Garantias: La ley del mais débil. 1 ed. Madrid: Trotta, 1999. p. 18-19.

24 ZAGREBELSKY, G. El Derecho Ductil: ley, derechos y justicia. 4 ed. Madrid: Editorial Trotta, 2002. p. 14 e 39-40.
25 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario. vol. 1. Rio de Janeiro: Renovar,
2009, p. 253.

26 BERCOVICI, Gilberto. Constituic3o e politica: uma relac3o dificil. Revista de Cultura e Politica, 61, p. 5-24, 2004.
27 Embora o Direito da Cidade encontre regulacio normativa desde o Direito Luso-Brasileiro com as ordenacdes
do reino, que fixavam principios bdsicos e genéricos sobre a ordenac¢do das povoacdes, bem como, no periodo
imperial e depois republicano tenha havido crescente legislacdo acerca de regras de ordenagdo da cidade, planos
e programas urbanisticos e de assentamentos fundiarios, faltava um regime fundamental de Direito da Cidade,
tendo as Constitui¢des timida disciplina das relagdes urbanas. REIS FILHO, Nestor Goulart. Contribui¢do ao Estudo
da Evolugdo Urbana do Brasil (1500-1720). Sdo Paulo: Pini, 2000. p. 77.

Rev. Dir. Cid., Rio de Janeiro, Vol. 14, N.04., 2022, p. 2847-2873.
Emerson Affonso da Costa Moura, Marcos Alcino de Azevedo Torres,
Mauricio Jorge Pereira da Mota

DOI: 10.12957/rdc.2022 | ISSN 2317-7721




2856

politica urbana ou a organizacdo dos espacos utilizaveis ndo dotava de eficacia as normas até entao
vigentes?.

A Constituicdo Federal de 1988, porém, instituiu ao lado dos subsistemas como da Constituicao
Financeira e da Constituicdo Tributdaria, o regime juridico fundamental da Cidade ao fixar competéncia
dos entes federativos, normas procedimentais, politicas urbanas, principios e diretrizes, bem como,
direitos fundamentais correlatos.

Desta feita, ndo se limitou tdo somente a veicular um capitulo de Politica Urbana inserido na
Constituicdo Econbmica, porém, versou principios e regras constitucionais em distintos titulos e
capitulos acerca de matéria de indole procedimental e substancial acerca da cidade.

A previsdao constitucional de inUmeras normas na sua parte dogmatica e organica acerca da
disciplina da cidade, bem como, da ordenacdo de seu solo, propriedade e as relacdes ali existentes,
nos permite reuni-las, do ponto de vista didatico, sob o titulo de Constituicdo da Cidade?.

Tendo por analise a parte orgdnica, consagra a Constituicdo da Cidade, no que se refere ao
Sistema Constitucional de Partilha de Bens e Competéncias entre os entes federativos, a competéncia
concorrente da Unido, Estados e Distrito Federal para legislar de forma concorrente sobre normas da
matéria°.

Determina, também, competéncia legislativa e administrativa para a protecdo do meio

132, o que inclui, o natural e artificial, rural e

ambiente®!, bem como, protecdo do patriménio natura
urbano, jd que o meio ambiente resulta da interagdo dos seus elementos naturais e construidos
formando um unico sistema.

Veicula a competéncia comum dos entes federados para promover politicas publicas de Direito
da Cidade, como o planejamento e execucdo de programas que permitam a construcdo de moradias

ou a melhoria das condi¢des habitacionais, bem como, as condi¢cdes de saneamento basico.3*

28 MOREIRA, Mariana. A Histéria do Estatuto da Cidade in: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sérgio (Coord).
Estatuto da Cidade: Comentarios a Lei Federal 10.257/2001. 1 ed. S3o Paulo: Malheiros, 2002. p. 31-36.

29 N3o se adota aqui a expressido Constituicdo Urbanistica, uma vez que a conformac3o politico-juridica produzida
pela lei fundamental ndo limita a regulagdo das cidades apenas em seus aspectos urbanisticos, mas envolvem
todas as dimensdes que ultrapassam o objeto das ciéncias humanas ou sociais aplicadas ainda que conhecimento
inter e transdisciplinar das relagdes que envolvem bens, espagos, pessoas, grupos...

30 BRASIL, Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de Outubro de 1998. Art. 24 inciso I.

31 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de Outubro de 1998. Art. 24 inciso VI e 23 VI.

32 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de Outubro de 1998. Art. 23 llll.

3 A formagdo e o desenvolvimento do meio ambiente natural no seio urbano ocorre em um ambiente
precipuamente artificial, que demanda a integragdo dos aspectos naturais e culturais além de um obrigatdrio
estudo transdisciplinar entre o direito a cidade e ambiental. HUMBERT, Georges Louis Hage. Direito Urbanistico
e Fungdo Socioambiental da Propriedade Imdvel Urbana. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 43.

34 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de Outubro de 1998. Art. 23 IX.
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Embora, como visto, seja voltada a Constituicdo de 1988 ao federalismo cooperativo no que
tange, também, a matéria de Direito da Cidade, fixa também atribuicdes de prdprias de cada ente
federado orientado pelo Principio da Preponderdncia de Interesses, com competéncias da Unido,
Estados e Municipios.

Assim, determina caber a Unido, a competéncia para estabelecer diretrizes para o
Desenvolvimento Urbano, o que abrange de forma inclusiva, mas ndo exclusiva, orientagdes no que
tange a habitacdo, ao saneamento bdsico e transportes urbanos®, garantindo pela simetria a tentativa
de reducdo das desigualdades sociais e locais.

A competéncia para estabelecer e executar planos urbanisticos nacionais e regionais de
ordenacao do territdrio, junto a atribuicdo para planos de desenvolvimento econdémico e social, traduz
uma vinculacdo adequada ao nivel federal, que traduz potencialidades no plano interurbano para
desenvolvimento a nivel nacional.3®

Para os Estados, permite a possibilidade de criacdo de regides metropolitanas, de
aglomeracdes urbanas e microrregidoes em municipios limitrofes, de forma a integrar a organizacao, o
planejamento e a execucdo de funcdes publicas de interesse comum?®, o que denota especial
relevancia nos servicos publicos prestados na cidade.

Todavia, na Constituicdo da Cidade ascende o Municipio, elevado ao status de ente federado,
enquanto manifestacdo local do Estado Federado de representacdo mais préxima do cidaddo e,
portanto, dos problemas locais e do cotidiano, a um papel central no que tange aos nucleos urbanos.

Embora com rol de atribuicGes limitadas na partilha de competéncia entre os entes federados,
coube ao Municipio, a competéncia para dispor sobre territorio mediante o planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupacio do solo urbano®, inclusive, com a instituicdo e cobranca do
imposto predial territorial urbano®.

Ademais, determina a competéncia legislativa®® e administrativa do Municipio** para a

promocdo da politica publica urbana, com a edi¢ao do Plano Diretor e facultativamente lei especifica

35 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de Outubro de 1998. Art. 21 XX.

36 S|LVA, José Afonso da. Op. cit. p. 56.

37 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de Outubro de 1998. Art. 25 §3¢,

38 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de Outubro de 1998. Art. 30 VIII.

39 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de Outubro de 1998. Art. 156 inciso I.
40 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de Outubro de 1998. Art. 182 §1°.

41 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de Outubro de 1998. Art. 182 ab initio.
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que preveja sancdes pelo descumprimento da func¢do social da propriedade®’, com a adocdo das
respectivas medidas de policia®.

Sob tal viés, impoe regras procedimentais no que tange ao processo legislativo relativo ao
Direito da Cidade, com fins a garantia de realizagdo do Principio Democrdtico e do Pacto Federativo,
no que tange a Preponderdncia de Interesses, no ambito da producdo de normas de ordenac¢do do
espaco urbano.

Assim, determina que os projetos de lei de interesse especifico do Municipio, de sua cidade ou
de seus bairros, sera dotado de iniciativa popular, cabendo a manifestacdo de pelo menos cinco por
cento do eleitorado*, consagrando os pilares do Principio da Gestdo Democrdtica na Cidade, depois
expressamente previsto no Estatuto da Cidade.”

Impde, também, que o instrumento basico de politica de desenvolvimento e de expansao
urbana, o Plano Diretor, é de competéncia do Municipio, ja que se refere a interesse local, devendo
ser aprovado através de lei da Cdmara Municipal, sendo obrigatério para cidades com mais de vinte
mil habitantes*® ampliada pela legislacdo®’.

Fixa a Constituicdo da Cidade, ndo somente competéncias para instituir planos urbanos, mas
cria por si s6 uma Politica Publica Urbana Constitucional, com fins de ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade, bem como, garantir o bem- estar de seus habitantes.*

Em um capitulo préprio da Constituicdo da Cidade, institui-se as regras e principios da politica

urbana, de cardter ndo programatico, mas impositivo para os poderes publicos, impondo a

42 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de Outubro de 1998. Art. 182 §4¢2.

4 As sangdes pelo desatendimento da func3o social da propriedade, no viés da cidade, através da n3o edifica¢io,
subutilizagdo ou ndo utilizagdao do imével urbano, abrangem o parcelamento ou edificagdo compulsdrios, apos a
incidéncia de IPTU progressivo e, por fim, a desapropriacio urbanistica sancionatéria. Sobre o tema, vide: LAUSE,
Vitor Rolf. Desapropriacdo Urbanistica, Revista de Informac3o Legislativa, Brasilia, n. 29, n. 114, abr/jun 1992.
44 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de Outubro de 1998. Art. 29 X.

4 LIRA, Ricardo Pereira. Direito urbanistico, estatuto da cidade e reqularizacdo fundidria. Revista de Direito da
Camara Municipal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, v. 10, n. 15, jan/dez 2008, p. 27.

46 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de Outubro de 1998. Art. 182 §12.

47 Determinou a Lei Federal n2 10.257 de 2001 no artigo 41 a obrigatoriedade do plano diretor, também, para
municipios integrantes de regiGes metropolitanas e aglomeragdes urbanas, que pretendam utilizar as san¢des
pelo desatendimento da fungdo social da propriedade ja mencionados, integrantes de areas de especial interesse
turistico ou inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto
ambiental de &mbito regional ou nacional. Com a Lei Federal n2 12.608 de 10 de Abril de 2012 em seu artigo 26
determinou-se, também, sua necessidade caso o Municipio esteja incluido no cadastro nacional de Municipios
com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundag¢des bruscas ou processos
geoldgicos ou hidroldgicos correlatos.

48 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de Outubro de 1998. Art. 182.
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competéncia, o procedimento e fins da acdo estatal cabendo garantir a eficiéncia e continuidade na
sua implementac3o.*

Neste giro, enuncia, portanto, os principios e diretrizes fundamentais bdasicos do Direito da
Cidade, que atuam como vetores axioldgicos para atuacao legislativa e administrativa dos entes
federativos, mas também, conforma o exercicio das liberdades privadas do cidadao.

Consagra a diretriz de pleno desenvolvimento das Fungdes Sociais da Cidade, como as fungdes
que atingem coletividade indeterminada — uma vez que nao é possivel identificar quais proprietarios,
moradores e transeuntes serdo afetados pelas atividades desenvolvidas — e permitem garantir
condicdes dignas de vida no ambiente urbano®.

Por efeito, enfeixa funcdes tipicamente sociais — de habitacdo, trabalho, lazer e mobilidade —
de cidadania — como educacdo, salde, seguranca e protecdo — e de gestdo — como a prestacao de
servicos, planejamento, preservacao do patrimonio cultural e natural, e sustentabilidade urbana — que
permitem o desenvolvimento humano e social.>*

Veicula, como decorréncias do Principio Democrdtico e Federativo, o Principio da Gestdo
Democrdtica que determina a participacdo da populacdo na politica publica urbana, através da
iniciativa popular das leis de interesse local®?, o Principio da Cooperagéo, ao determinar a partilha de
tarefas em matéria urbana aos entes.>

Como consagracao de um Principio da Cidade Sustentdvel, impde o planejamento para agdo
estatal, ao determinar competéncias para politicas publicas nacionais e regionais e fixar a politica
urbana local, impor a necessidade de ordenacgdo e o controle do uso do solo, de previsdo do

desenvolvimento e expansdo urbana através do plano diretor.

4 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Propriedade, Politica Urbana e Constituicdo. Revista da EMERJ, v. 6, n. 23,
2003. p. 175.

50 SAULE JUNIOR, Nelson. Direito a Cidade: Trilhas Legais para o Direito das Cidades Sustentdveis. Porto Alegre:
Sérgio Antbnio Fabris, 2002. p. 61.

51Sobre o tema, vide: BERNARDI, Jorge Luiz; GARCIAS, Carlos Mello. As Fun¢ées Sociais da Cidade. Revista Direitos
Fundamentais e Democracia. Vol 4. 1998

52 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de Outubro de 1998. Art. 29 X.

53 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de Outubro de 1998. Art. 24 inciso I.

53 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de Outubro de 1998. Art. 24 inciso VI e 23 VI, Art.
23 11II.

53 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de Outubro de 1998. Art. 23 llIl.
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Ademais, enuncia direitos e deveres publicos subjetivos do cidad3do exercidos no ambito da
cidade, no catdlogo de direitos e deveres fundamentais, seja de natureza individual, social ou difuso,
dentre os quais o direito de propriedade e o direito @ moradia, com os seus correlatos deveres aos
entes privados e publicos.

A Constituicdo da Cidade, porém, ndo se esgota apenas na previsdo no texto constitucional de
normas relativas a urbe e suas relagdes, mas igualmente, na apreensao do sistema politico-juridico a
luz de tais preceitos fundamentais adequando-os aos bens e valores essenciais da comunidade.

O tema serd tratado a seguir.

4. REGIME JURIDICO-URBANO E ELEMENTOS FUNDAMENTAIS

Se considerado do ponto de vista didatico, talvez poucas ramos do Direito possuam uma
complexidade no emaranhado de normas como o Direito da Cidade, o que gera certa dificuldade no
processo de interpretacdo se ndo houver a reconducdo da aplicacdo de suas regras a um regime bdsico.

Neste viés, a Constituicdo assume tal papel como o instrumento de organizagdo juridica
fundamental — que estrutura o sistema normativo hierarquizado e escalonado — e o pacto politico
essencial — que cria entes instituicGes, procedimentos e direitos, bem como, permitindo unidade, em
especial, em um Estado Federativo.

E possivel, por conseguinte, extrair da Constituicdo da Cidade — entendido como o conjunto de
regras e principios constitucionais, que regulam do ponto de vista organico e dogmatico as relagdes
travadas em decorréncia da cidade — o que podemos chamar de um regime juridico-urbano.

Se identifica como um nucleo de convergéncia de todas as normas juridicas da Constituicdo da
Cidade reconduzindo toda a regulagdo das normas constitucionais sobre matéria urbana a um enfeixe
de elementos fundamentais, que funcionam como estruturantes de toda a disciplina.

Por um lado, envolve o chamado Direito a Cidade, que enquanto direito humano como
coroldrio do sistema internacional de direitos humanos se integra ao regime constitucional através da
indivisibilidade e carater relacional que assumem os direitos fundamentais sob a égide da clausula da
dignidade humana.

A dignidade humana por um lado corresponde a um consenso ético minimo do pds-guerra cujo
contetido minimo perpassa pela idéia do valor intrinseco de todos os seres humanos>* e corresponde

a justificativa para a preservac¢do da autonomia e a promocao dos direitos fundamentais.

5 BARROSO, Luis Roberto. A dignidade da pessoa humana no Direito Constitucional Contemporaneo. Belo
Horizonte: Férum, 2014. p. 72.
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Sua consagracdo no texto constitucional perpassa ndao apenas a tutela como principio
fundamental do Estado democratico de Direito, mas fundamento de todos os direitos individuais,
sociais e difusos, inclusive, com a sua previsdo nas cartas estatuais até com vinculag¢do direta a questdo
da cidade.*®

Isto porque, embora envolva uma dimensdo pessoal — do valor da pessoa singularmente
considerada — inexordvel que ndao pode ser desinserida das condi¢Ges da vida do homem na busca de
sua constante melhoria, o seu bem estar e desenvolvimento econdmico e social.>®

Ao revés, a dignidade deve ser tida como um construgdo, ndo podendo ser considerada na sua
interpretacdo juridica a partir da percepcdo do texto normativo em uma visdo estdtica e
descontextualizada, que ignore a acdo humana e de todo o povo em um legado cultural.””

Assim, a cldusula da dignidade da pessoa humana se liga ao Direito a cidade, na medida em
gue demanda a realizacdo conjunta de uma série de direitos fundamentais capaz de garantir a plena
realizacdo do homem na cidade preservando o seu bem-estar e o desenvolvimento de suas
autonomias publicas e privadas na urbe.

O regime juridico-urbano ao ter como um dos elementos o Direito a cidade atrai como centro
de gravitacdo das normas constitucionais veiculadoras de direitos, deveres e garantias fundamentais
na medida que correspondem a concretizacdo da clausula da dignidade da pessoa humana na cidade
em seu viés individual ou limitador comunitario.

Se o direito a cidade enfeixa as disposi¢cdes da parte inorganica da Constituicdo — no que tange
aos principios, objetivos e direitos fundamentais — as regras e principios da parte organica do texto
constitucional — relativo a organizagdo dos poderes e 6rgdos, instituicdo dos bens e competéncias —
sdo reconduzidas as fungdes sociais da cidade.

Tradicionalmente, considerava-se como fun¢des sociais da cidade pela literatura dominante®®

aquelas previstas na Carta de Atenas de 1933°° como func¢des do espaco urbano, ou seja, atividades

55 A dignidade humana também é considerada essencial ao planejamento urbano (Constituicdo do Estado do
Ceara), para construcdo de moradias populares, saneamento bdasico e transporte (Constituicdes do Maranhdo e
do Pard) e até para manutencdo de casas-albergues para idosos, mendigos, criangas e adolescentes abandonados
(Rio Grande do Sul). MENDES, Gilmar Ferreira. A dignidade da pessoa humana na Constituicdo Federal de 1988
e sua aplicacdo pelo Supremo Tribunal Federal OBSERVATORIO DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL. Brasilia: IDP,
Ano 6, no. 2, jul./dez. 2013. ISSN 1982-4564. p. 88.

56 MIRANDA, Jorge. A Constituicdo e a dignidade da pessoa humana. DIDASKALIA, XXIX (1999), p. 482-483.

57 HABERLE, Peter. Teoria de la constitucién como ciéncia de la cultura. Madrid: Tecnos, 2000.p. 26.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito urbanistico. S3o Paulo: Malheiros, 1993.

59 A carta de atenas foi aprovada pela Assembléia do Congresso Nacional de Arquitetura Moderna em 1933 e
aborda a cidade como parte de um conjunto econémico, social e politico. O texto esta disponivel em:
http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Carta%20de%20Atenas%201933.pdf Acesso em 14.07.
2020.
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tipicamente a serem desenvolvidas pelo espaco fisico-territorial da cidade, a saber, habitacao,
trabalho, circulacdo e recreacao.

Porém, com a nova Carta de Atenas de 2003 e a visdo de uma cidade futura coerente parece
que se ampliam tais fungBes para abranger outros interesses a serem protegidos como a
multiculturalidade, mobilidade, protecdo intergeracional, identidade social, o direito de equipamento
e servicos urbanos dentre outros.®®

Ja tivemos oportunidade de manifestar, que consideramos inadequado que as fungdes sociais
da cidade se limitem as finalidades previstas nas Cartas de Atenas, que antes apresentam proposicées
advindas do Congresso Nacional de Arquitetura Moderna, do que propriamente marco juridico
adequado 3 ordem constitucional.®*

Deve-se fixar uma delimitacdo juridica para as func¢des sociais da cidade que seja adequada
ndo apenas a funcdo social que a propriedade privada deve assumir no ambito urbano, mas igualmente
os demais bens e valores do ordenamento juridico-constitucional a serem perseguidos no campos da
urbe.

Para alguns poderiam se agrupar de forma doutrindria grupos de funcdes sociais da cidade
convencionando fungdes sociais — habitacdo, trabalho, lazer e mobilidade — de cidadania — educacao,
saude, seguranca e protecdo — e de gestdo — prestagdo de servicos, planejamento, preservacao do
patrimdnio cultural e natural, e sustentabilidade urbana®.

Neste viés, parece adequado considerar que as fungdes sociais da cidade irdo abranger de fato
a implementagdo de agBes e programas estatais e a observancia pela propriedade privada de um
sistema formado por interesses coletivos e individuais a serem perseguidos no &mbito da cidade. &

Pode-se propor um feixe de fungbes sociais da cidade como propriedade urbana, do
planejamento urbano, da prestacdo de servicos, da prote¢ao urbana, da educagdo urbana, do
saneamento urbano, da saude urbana, da mobilidade urbana, da habitacdo urbana, do trabalho
urbano, da seguranga urbana, da sustentabilidade urbana, da preservag¢ao do patriménio cultural e

natural urbano e de gest3o urbana.®

%0 Disponivel em: https://paginas.fe.up.pt/construcao2004/c2004/docs/SAT_02_carta%20atenas.pdf Acesso em
14.07.2020.

61 MOURA, Emerson Affonso da Costa. As fungdes sociais da cidade e a Constituic3o federal de 1988: das Cartas
de Atenas a ordem pluralista constitucional, Revista de Direito da Cidade, v. 12, n. 4., 2020.

62 GARCIAS, Carlos Mello; BERNARDI, Jorge Luiz. As Fungdes Sociais da Cidade. Revista de Direitos Fundamentais
e Democracia. V. 4., 2008. p. 9.

63 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentdrios ao Estatuto da Cidade. S0 Paulo: Atlas, 2013. p. 29.

64 Sobre o tema, vide: MOURA, Emerson Affonso da Costa; TORRES, Marcos Alcino Azevedo Torres. MOTTA,
Mauricio Jorge Pereira da; Fungdes Sociais da Cidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020.
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Todavia, ndo se deve limitar a nogao e contetdo de fungdes sociais da cidade a um rol taxativo
e limitado, mas identificar com os valores de uma ordem juridico-constitucional pluralista, cuja as
transformacgGes da cidade e da ordem politico-juridica constantemente demandardo uma tutela
adequada a realizacdo da justica social urbana.

Embora esteja expressamente prevista no capitulo da politica urbana supostamente vinculada
a politica de desenvolvimento urbano® e seu contetdo se ligue a realizagdo de principios, objetivos e
direitos fundamentais as fung¢des sociais da cidade servem de fundamento para a parte orgdnica da
Constituicdo da Cidade.

Isto porque, se o planejamento urbano tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
funcgdes sociais da cidade, que envolverd uma série de atividades voltadas a concretizacao dos bens e
valores constitucionais na urbe serd necessdria a criacdo de instituicdes, bem como, a definicdo de
suas competéncias.

Assim, quando a lei fundamental institui os entes politicos com seus respectivos poderes e
funcbes, bem como, os drgaos constitucionais com as suas divisdes e atribuicdes, em um modelo de
Estado Republicano, mas, também, de federalismo cooperativo cria no ambito da cidade um sistema
articulado de sujeitos responsaveis®®.

A previsdo de uma série de competéncias comuns junto as concorrentes decorre do proprio
pacto constituinte com a justica social e a reducdo das desigualdades sociais e econémicas®’, que
demanda uma cooperacao entre os entes estatais na busca do atendimento dos fins constitucionais,
inclusive, as fun¢Ges sociais da cidade.

Por esta razdo, ledo engano concentrar sobre o Municipio todo o espectro de competéncias
urbanas, ja que ele se insere no sistema de competéncias comuns, bem como, concorrentes®, ao qual
o Direito da Cidade faz parte e que demanda a atuagdo dos entes federados competindo ao Municipio
executar uma parcela da politica urbana.

Este concerto de atores politico-juridicos ndo se limita a Unido, Estados, Municipios e Distrito

Federal, porém, igualmente, aos érgaos constitucionais como Ministério Publico e Defensoria Publica

65 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 05 de Outubro de 1988. Art. 183.

6 PENALVA, Angela. Politica urbana no contexto federativo brasileiro: um avanco normativo na gestdo dos
aglomerados urbanos, Revista de Direito da Cidade, v. 7, n. 4, 2015.

67 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constituicdo, Sdo Paulo: Max Limonad, 2003. pp. 149-
156

% ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicio de 1988. S0 Paulo: Atlas, 1991, p. 80,
125,139 e 167-171.
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e seu papel no arco da Administracdo da Justica no controle do atendimento das finalidades
constitucionais por tais entes.

Inexordvel, que o inquérito civil e a acdo civil publica dentre outros instrumentos
administrativos e processuais atribuidos aos orgdos constitucionais sdo por exceléncia mecanismos
para fiscalizar aimplementac¢do das medidas necessdrias ao atendimento das func¢des sociais da cidade
pelos entes federados.

Se por um lado, o regime juridico-urbano reconduz as normas da parte organica da
Constituicdo Federal centrado na questdao das fungdes sociais da cidade pela previsdao dos entes
responsaveis por matérias de carater urbano, por outro lado, isto envolve as préprias competéncias
em si.

Isto porque a Constituicdo da Cidade define competéncias em matéria urbana de ambito
nacional, regional, local, macrorregional, setorial e metropolitano ndo apenas relativas a propriedade
e solo urbano, mas igualmente, ao planejamento, gestdo de servicos, além de questdes especificas,
como disposicées do trabalhador urbano.

Uma vez que se inserem tais atribuicdes no contexto de planejamento ou execucdo de politicas
urbanas, que encontram fundamento no texto constitucional e se espraiam na legislacdo ordinaria®,
elas se direcionam a realizacdo precipuamente ao cumprimento na cidade das fung¢des sociais
garantindo bem-estar aos cidaddos.

Se inaugura, portanto, em 1988 com a Constituicdo Cidada um conjunto de regras e principios
constitucionais que regulam o fenémeno da Cidade e podem ser reconduzidos a um regime juridico-
urbano e estruturados de forma sistematizada através de uma disciplina autbnoma propria.

O tema serd tratado a seguir.

5. O DIREITO DA CIDADE E O DIREITO CONSTITUCIONAL DA CIDADE

O reconhecimento de uma disciplina juridica autébnoma decorre na medida em que se verifica
um conjunto sistematizado de principios e regras que lhe dao organicidade e identidade, permitindo
destaca-los das demais ramificagdes do Direito ou das suas eventuais especializagdes como ocorre com

a matéria ora versada’’.

8 FERNANDES, Edésio. Politica urbana na Constituicdo Federal de 1988 e além: Implementando a agenda de
reforma urbana no Brasil. Férum de direito urbano e ambiental v. 7, n. 42, nov.dez., 2008, p. 48-49.
70 SILVA, José Afonso da. Op. cit. p. 44.
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O Direito que regula a Cidade nao corresponde subdivisdao do Direito Administrativo — como
normas de disciplina fisico-social dos espacos habitaveis’* — ou do Direito Econdmico — ja que a politica
urbana consta topograficamente como um capitulo na ordem econ6mica e financeira da Constituicao
Federal de 1988.

Alguns designam como Direito Urbanistico ou do Urbanismo — sendo em um ramo do Direito
e em outro apenas disciplina parcial, mas em ambos ligado a regulacdo do Urbanismo —
compreendendo como seu objeto a ordenacdo dos espac¢os habitdveis ou sistematizacdo do
territério’2.

Porém, é mais adequado designa-lo como Direito da Cidade uma vez que nao se identifica
necessariamente seu objeto com a regulacao normativa da ciéncia do Urbanismo — estudo, regulacao,
controle e planejamento das cidades propriamente dito — mas envolve como todo o Direito a regulacdo
das préprias relacées sociais na urbe.

Exterioriza, portanto, o Direito da Cidade o ramo juridico formado pela sistematizacdo do
conjunto de normas — regras e principios — que regulam as relacdes sociais que ocorrem na cidade, a
saber, as relagdes interpessoais privadas ou publicas que ocorrem ou decorrem dos bens, espacos ou
dominios urbanos.”

A interseccdo das relagGes politicas, econGmicas, sociais e demais que ocorrem na cidade
ensejam a formagdo de um campo préprio de estudo na medida em que o urbano passa a ser mais do
que um territdrio ou lugar onde elas se desenvolvem, mas um proéprio locus de sua formacdo e
desenvolvimento, que demanda regulacdo estatal.

Assim, se a ordenacdo do solo e da propriedade urbana, o planejamento e execuc¢do das
politicas publicas e os instrumentos urbanisticos sdo objeto da disciplina, igualmente, serdo analisados
no Direito da Cidade questdes como economia urbana, meio ambiente urbano, servi¢os urbanos,
tributagdo urbana dentre outros.

Embora destacamos o Direito da Cidade como objeto préprio sempre se reconheceu uma
relagdao de proximidade com o Direito Constitucional, ja que seria o fundamento da disciplina como

ocorre com os demais ramos juridicos, uma vez que ali estariam as suas hormas basicas previstas’.

7L MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Introduc3o ao Direito Ecolégico e ao Direito Urbanistico. Rio de Janeiro,
Forense, 1977. p. 56

72 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. S3o Paulo: Malheiros, 1990. p. 522

73 Sobre o tema, vide: MOURA, Emerson Affonso da Costa. TORRES, Marcos Alcino de Azevedo. MOTTA, Mauricio
Jorge Pereira da Mota. Intervengdo do Estado no Dominio Urbano. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019.

74 SILVA, José Afonso da. Op. cit. p. 48.
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Porém, a interconexdo com o Direito da Cidade e o Direito Constitucional ultrapassa a previsao
de um estatuto bdsico, uma vez que, a Constituicdo Federal de 1988 alcou a disciplina para além da
politica urbana com a articulagdo de um conjunto de normas na parte organica e inorganica relativas
a Cidade.

Tal fen6meno nado é exclusivo do Direito da Cidade tendo igualmente ocorrido, exempli gratia,
com o Direito Financeiro, cuja regulagdo constitucional das normas relativas as finangas publicas
produziu a chamada Constitui¢cdo Financeira, que demandou a sua teorizacao e sistematizacdo em um
Direito Constitucional Financeiro.”

Se observa, também, no Direito Econémico cuja a parte da Constituicdo diretamente
relacionada com o fenOmeno econb6mico produz ndo apenas um processo de positivacao
constitucional, mas um influxo da sistematica constitucional, que ndo permite reconhecer como mera
conex3do entre 0s ramos, mas uma subdivisdo.”®

Com o Direito Tributdrio a sistematizacdo dos principios, competéncias e normas gerais
tributdrias demandam mais do que uma previsao constitucional da tributacdo, porém, uma andlise
sistematizada de uma disciplina prépria e dotada de organicidade da chamada Constituicdo
Tributaria.””

Poderiam se apontar inUmeras outras disciplinas cujo influxo de um amplo processo de
constitucionalizagdo-inclusdao de uma Constituicdo analitica resultou em uma necessaria
sistematizacdo cientifica de tais regulagdes normativas em Direito Constitucional Civil, da Seguridade
Social, do Trabalho, dentre outros.

Deste modo, o Direito Constitucional que podia ser didaticamente dividido em partes para
estudo — como Teoria da Constituicdao, Teoria do Estado e Teoria dos Direitos Fundamentais — passa a
encontrar subdivisdes a partir da especializagdo de suas matérias — como o Direito Constitucional da
Cidade.

Assim, se considerado um Direito Constitucional geral formado por institutos que permeiem
todo o ordenamento juridico reconduzindo a uma unidade harmdnica haveria um Direito
Constitucional particular formado pelas normas constitucionais de um ordenamento juridico préprio

ou parte desta ordem normativa.

> TORRES, Heleno Tavares. Direito constitucional financeiro: teoria da constitui¢cio financeira. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2001. p. 77-115.

76 TAVARES, Andre Ramos. Direito constitucional econdmico. S3o Paulo: Metodo, 2011. p. 80-81.

77 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito constitucional tributario. Sdo Paulo: Juspodvim, 2020. p. 27-33.
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O Direito Constitucional da Cidade passa a corresponder a parte de um estudo sistematizado
dentro do ramo juridico do Direito Constitucional que se refere a sistematizacdo das normas,
categorias e institutos relativos ao Direito da Cidade previsto no texto constitucional.

Isto envolve um estudo dos objetos do Direito Constitucional na contemporaneidade —
organizacao dos poderes, catdlogo de direitos fundamentais, mecanismos de protecdo da ordem
politico-constitucional... — em relacdo ao Direito da Cidade na medida que se liguem aos seus
respectivos institutos.

Deste modo, o Direito Constitucional da Cidade tem como objeto a andlise da Constitui¢dao da
Cidade de forma sistematizada, a saber, com o estudo das normas constitucionais a luz do regime
juridico-urbano e de seus elementos fundamentais como o Direito a Cidade e as fungdes sociais que a
mesma deve exercer.

Utilizando da prépria divisdo tradicional do Direito Constitucional pode-se reconhecer que o
Direito Constitucional da Cidade analisard institutos relativos a uma Teoria da Constituicdo da Cidade,
uma Teoria do Federalismo Urbano e uma Teoria das Ordens Constitucionais e dos Direitos
Fundamentais a luz do Direito a Cidade.

Compete a Teoria da Constituicdo da Cidade, a verificagdo de temas como poder constituinte
e mutacdo constitucional, tipologia constitucional e normas constitucionais, hermenéutica e
interpretagdo constitucional e jurisdicdo constitucional e controle de constitucionalidade na medida
que se liguem a matéria urbana.

No campo do poder constituinte envolve a analise, em especial, do papel da Assembleia
Constituinte de 1985, da Comissdo Afonso Arinos e da Subcomissdo da Questdo Urbana e Transporte,
da Participagdo Popular e Reforma Urbana na Constituinte, que resultou na vitdria parcial do projeto
de politica urbana no texto.

No que tange a Constituicdo abrange o estudo das teorias da Constituicdao a luz da lei
fundamental vigente, como o Direito da Cidade foi consagrado nas Constitui¢des a partir de suas
tipologias, a sua posi¢ao nas Constituicdes Sociais e, portanto, o Direito da Cidade na carta de Outubro.

No que se refere as normas constitucionais inclui as variadas espécies e a classificacao das
normas constitucionais de Cidade, o conteldo e abordagem das regras juridicas urbanas, bem como,
das normas de carater principioldgico que disp6em sobre o Direito da Cidade.

Em relacdo a interpretacao das normas constitucionais da Cidade parte-se de um estudo das
teorias da hermenéutica e sua relacdo com a experiéncia constitucional atual, a correlagdo entre o
Direito da Cidade e a interpretacdo de suas normas, bem como, os principios utilizados para a aplicacdo

dos seus preceitos.
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Por fim, quanto a jurisdi¢ao constitucional tem-se o estudo do direito processual constitucional
em seu aspecto material e formal, com discussdo acerca da judicializacdo de matérias da urbe, a
protecdo e promocdo da cidade pelo Poder Judicidrio e os limites e parametros para o controle de
constitucionalidade de suas normas constitucionais.

Por sua vez, cabe a Teoria do Federalismo Urbano, o estudo de temas como principios e
objetivos fundamentais, sistema constitucional de reparticao de bens e de competéncias, organizagdo
politico-administrativa, os entes federados, os poderes organicos e as fun¢des essenciais de acordo
com o Direito da Cidade.

Os principios e objetivos fundamentais da Constituicdo sdo explorados, em especifico, na
relacdo entre os principios republicano, federativo e democratico, bem como, a promocao da justica
social e a realizacdo das finalidades constitucionais na reducdo das desigualdades inseridas no ambito
da Cidade.

A Teoria do Estado Federativo é tida a luz da Constituicdo da Cidade verificando a correlacao
entre o federalismo brasileiro e a Cidade, inclusive, no papel do municipio, bem como, a cooperacao
entre os entes federados e a questdo das regides e metrépoles e os instrumentos de gestdo associada.

As competéncias constitucionais sdo discutidas a partir da divisdo de atribuicdo entre a Unido
na realizacdo de planos nacionais e inter-regionais, dos Estados e Distrito Federal na concretizacdo de
politicas regionais e integrativas, bem como, dos Municipios nas politicas urbanas locais.

O municipio, merece um destaque, uma vez que a Constituicdo Federal de 1988 a par das
criticas o eleva a condicdo de ente federado definindo competéncias importantes em relagdo ao
Municipio como a previsdo do plano diretor e da desapropriacdo urbanistica sancionatéria.

Nesta parte de estudo de direito Constitucional da Cidade ainda sdo relevantes indagacdes
acerca dos poderes constitucionais, em especial, a correlagao entre o Poder Legislativo, Executivo e
Judicidrio na protegdo e promogao da cidade, bem como, dos érgdos constitucionais como Ministério
Publico, Defensoria Publica e Advocacia.

A correlagdo entre a Administragdo Publica e a Constituicdo da Cidade é tema essencial, em
especifico, por demandar uma apreensao das competéncias administrativas, da gestdo direta, indireta,
descentralizada e associada e do Poder Executivo Municipal em matéria de cidade.

Assim como, a discussdo de Seguranca Publica e Direito da Cidade é determinante para
confrontar como o regime constitucional da matéria é desenvolvido na cidade, em especifico, em
relacdo as politicas urbanas e o papel que a guarda municipal tem dentre as demais forcas em relagédo

a Cidade.
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Por fim, as Ordens Constitucionais e Teoria dos Direitos Fundamentais verificam temas como
os direitos humanos-fundamentais individuais, coletivos, sociais e difusos, bem como, as ordens
tributarias, financeira, econdmica e social a luz do Direito Humano a Cidade e das respectivas fungdes
sociais da Cidade.

O papel da ordem financeira em relacdo a cidade com as leis orcamentdrios, orcamento
participativo e demais instrumentos financeiros, bem como, da tributacdo com a correlagao entre
federalismo fiscal e municipio, tributacdo e cidade e o papel fiscal e extrafiscal desses na urbes é seara
de investigacdo desta parte de Constitucional.

Erige-se importante uma sistematizacdao do papel da ordem econ6mica na Constituicdo da
cidade, em especial, em relacdo aos principios voltados a governanca e justica social nas cidades, a
funcdo econdmica da propriedade urbana destacando o estudo da politica urbana e, também, agraria
em suas intersec¢des do campo e cidade.

A ordem social é objeto deste campo do Direito Constitucional analisando a seguridade social,
a educacao, cultura e desporto, a ciéncia, tecnologia e informacao, o meio ambiente, a familia e o indio
a luz de suas relacdes com a cidade e de suas normas constitucionais com a urbe.

Com a teoria dos direitos fundamentais, os direitos humanos, o sistema de protecdo
internacional e a cooperagao integrativa, a dignidade da pessoa humana e o minimo existencial, os
direitos individuais e a autonomia, os direitos sociais e a justica e os direitos difusos e a solidariedade
sdo vistos a luz das intersec¢des com a cidade.

Destaca-se, neste sentido, a aproximacao do principio democratico e do direito de participacdo
social, como necessario ao desenvolvimento das cidades, o processo de planejamento urbano e a
gestdo democratica da cidade que perpassa por toda nocdo de cidade resiliente, inteligente e humana

que deseja-se construir.

6. CONCLUSAO

O reconhecimento do poder constituinte como campo de disputas legitimas no ambito da
formacgao de uma nova ordem politico-juridica conduz a compreensao que a Constituicdo deve ser tida
como resultado das escolhas fundamentais da sociedade politica realizada no ambito da deliberagdo
publica inicialmente permanente.

Na seara do Direito da Cidade, tal dialética no ambito da Constituicdo pode representar a
consagracao de principios, objetivos, programas e direitos que voltem-se a reducdo das desigualdades
e protecdo dos vulnerdveis, que a margem do sistema politico, social e econémico dominante

encontrardo no texto constitucional a reserva de direitos.
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A Constituicao Federal de 1988 fruto de um maior processo de participacao social e resultado
de uma dialética entre forcas econOmicas, politicas e sociais distintas resultou em um texto
constitucional de feicdo social-liberal, que permitiu produzir uma tutela da urbe voltada a promocao
dos respectivos interesses.

A Constituicdo da Cidade representa, portanto, importante avancgo, ja que se volta a realizacao
da justica social, reducdo das desigualdades econ6micas, sociais e regionais, bem como, adequacao da
propriedade liberal a sua funcdo social, sem ignorar que o texto de 1988 igualmente é uma
Constituicdo Economica do capitalismo.

Com a previsdo de distintas normas relativas a urbe na parte organica e inorganica e a
necessidade de adequacdo de tais regras e principios a uma interpretacao sistematizada do texto
constitucional é forcoso reconhecer a existéncia ndo apenas de uma Ordem Urbana na Constituicdo
ao lado da Ordem Econ6mica, Tributaria e Financeira.

Corresponde a necessidade de identificar um sub-ramo da disciplina, o Direito Constitucional
da Cidade, que permita sistematizar de forma cientifico-dogmatica as disposi¢cdes normativas em torno
de um regime fundamental com principios prdprios e interpretar as respectivas categorias e normas

de forma ordenada.
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