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Resumo: O presente artigo aborda duas concepcoes extraidas da realidade do Estado brasileiro: o
federalismo e a politica urbana. A ideia do estudo é abordar, paralelamente, ambos os temas e situéa-los
no campo do debate federativo, iluminando a investigagdo com aspectos da politica urbana brasileira.
O objetivo do ensaio é o levantamento de reflexdes acerca das possiveis conexdes entre os dois
conceitos, investigando-as, assim como proporcionar uma visao critica sobre os problemas relacionados
ao desenho federativo adotado na Constituicdo de 1988, a luz, especialmente, da politica urbana
nacional. A investigagao tomara como parametro o formato federativo desenhado na Constituicao de
1988, caracterizado pela centralizagdo de competéncias nas maos da Unido em detrimento dos entes
periféricos, e buscara averiguar eventuais inadequagoes e incompatibilidades entre o desenho tebrico
e a realidade federativa, as quais podem se refletir em muitos dos problemas de ordem urbanistica.
0 método de abordagem adotado sera o método juridico tradicional, e o procedimento utilizado sera o
historico-comparativo, ja que investiga os institutos com base em sua origem no passado para o fim de
compreender sua natureza e fungao. As conclusoes serao ressaltadas ao longo do texto e resgatadas
e organizadas ao final.
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1 Introducao

A realidade dos diversos problemas experimentados na vida em sociedade
constitui um argumento imperativo de forca inegavel, mesmo para aqueles que
tentam, conscientemente ou nao, nega-la. Embora o Direito tenha como pilar tedrico
a (eterna) busca pela adequacao social a partir da regulamentacao abstrata de
comportamentos, ou seja, do que se pode e do que nao se pode fazer, poucos
conseguem negar que, em determinados assuntos e circunstancias, os resultados
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mais proveitosos advirao das construcoes de pensamento que tomam por base
a realidade como ela é, sem descurar, evidentemente, do visado “dever ser”. No
caso da Federacao brasileira, verifica-se, com bastante clareza, que o desenho
constitucional que divide os entes federativos entre Uniao, Estados-membros, Dis-
trito Federal e Municipios, atribuindo-lhes competéncias definidas, ndo se compa-
tibiliza, a0 menos em um grau significativo de adequacgao, a forma como o Estado
brasileiro efetivamente se divide e funciona no dia a dia, constituindo, em muitos
aspectos, uma tentativa, no ambito normativo, de modificar a estrutura de uma
Federacao que ja tem seu rascunho bem desenhado na realidade, mas de forma
significativamente diferente. Nesse contexto, as regides metropolitanas constituem
um exemplo da peculiaridade federativa brasileira.

No ambito doutrinario, é corrente a afirmacao de que os Estados-membros
sao dotados de autonomia, enquanto a Uniao possui uma caracteristica mais sig-
nificativa que a diferencia dos demais entes federativos, qual seja, a soberania.
Embora paradoxal, essa distingao decorre do fato de que o Estado Federal & “um
sistema em constante tensao, equilibrando fatores de convergéncia e, também,
contradigoes”.* Trata-se de uma modalidade associativa que, para além da exis-
téncia de um Unico centro de poder politico, viabiliza a multiplicidade de centros
de poder.2 E dizer que os entes locais possuem sua autodeterminacgao limitada
pelas competéncias atribuidas a Uniao, que as exerce com a missao de manter a
unidade associativa. No entanto, ndo seria razoavel pensar que, em um territorio
de proporgoes continentais como é o Brasil, a autoridade central possua os instru-
mentos necessarios para estabelecer parametros particulares a serem observados
por cada unidade politica da Federagao em determinada situagao, porquanto nao
tem o mesmo conhecimento das peculiaridades e das demandas locais que 0s
respectivos governos estaduais e prefeituras municipais possuem.

E nesse contexto que se permite pensar, em razao da vastidao do territorio
brasileiro, em novas formas de organizagao do Estado, as quais nao necessaria-
mente desnaturariam a forma de Estado adotada pelo pais, mas teriam o condao de
aprimorar o funcionamento da Federacao, melhor adequando-a a realidade. Nesse
sentido, o conceito de federalismo das regioes, investigado por Bonavides, parece
ter uma estrutura tedrica baseada em uma realidade similar aquela verificada nas
regioes metropolitanas, porém em sentido inverso. Enquanto ele buscava uma
concepcao baseada na ampliagao da autonomia para um quarto ente federativo
gue compreendesse mais de um Estado-membro (a regiao), a analise das regioes
metropolitanas toma-as como realidades federativas a serem objeto da mesma
preocupagao, restringindo o ambito territorial da concepcao.

1 DALLARI, Dalmo de Abreu. O estado federal. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva Educacao, 2019. p. 59.
2 |pid. p. 60.
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Ademais, verifica-se que, embora o Texto Constitucional e o Estatuto da
Cidade — principais marcos normativos do Direito Urbanistico brasileiro — coloquem
um vasto catédlogo de instrumentos de politica urbana a disposicao dos gestores
plblicos, o problema da inefetividade dessas politicas persiste, e, no recente
aniversario de vinte anos do Estatuto da Cidade, o balango da implementacao dos
instrumentos trazidos pela lei federal de desenvolvimento urbano deixa isso cada
vez mais claro. Assim, é possivel visualizar pontos de conexao entre o problema
federativo e alguns dos principais problemas urbanisticos, de modo que, ao menos
do ponto de vista teorico, é possivel pensar-se no aprimoramento do federalismo
vinculado a efetividade das politicas puablicas orientadas pelos instrumentos de
politica urbana. Nesse aspecto, busca-se, a titulo meramente exemplificativo, uma
aproximacgao entre as concepgoes tedricas do federalismo das regioes e as regioes
metropolitanas, haja vista que o planejamento destas foi previsto como instrumento
de politica urbana naquele que é considerado o mais importante marco normativo
do Direito Urbanistico desde a Constituicao de 1988.

2 A politica urbana brasileira e o federalismo centripeto

A forma de Estado adotada pelo Brasil, desde a primeira Constituicao repu-
blicana, é a federativa. Essa previsao perdurou ao longo de todas as Constituicoes
seguintes, ao menos do ponto de vista formal, e foi mantida na Carta de 1988.
Entretanto, o modelo federativo brasileiro nunca se mostrou fiel a construgdo teorica
e pratica que deu origem ao conceito contemporaneo de federalismo, ao menos
consoante a experiéncia federativa norte-americana, de modo que se observa, no
pais, uma realidade em que o poder central aglutina demasiado poder, especialmen-
te em termos de competéncias legislativas, em detrimento dos entes periféricos,
quais sejam, Estados-membros e Municipios.®

Paralelamente a essa problematica, uma das principais preocupacgoes atinen-
tes ao desenvolvimento da politica urbana brasileira relaciona-se a sua efetivida-
de, mais propriamente as dificuldades encontradas para que os instrumentos de
politica urbana viabilizem resultados efetivos no dia a dia das cidades, de modo
a transformé-las e desenvolvé-las nos termos idealizados pelas diretrizes que

3 Aprofundando o estudo sobre o tema, Bonavides afirma que “As reflexdes criticas acerca das origens de
nosso federalismo apontavam sempre esse aspecto tantas vezes mencionado pelos expositores do tema:
nossa Federagao se fez a partir de um Estado unitario que se desmembrou e ndo de uma Confederagao
que se dissolveu”. Nessa linha de investigagao sobre um modelo centripeto de federalismo, o autor segue:
“Mas logo se patenteou o desencontro da realidade com a lei, da doutrina com os fatos, do federalismo
que se pusera na Constituicao com o federalismo que se veio a exercitar” (BONAVIDES, Paulo. O caminho
para um federalismo das regioes. Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, ano 17, n. 65, jan./mar.
1980. p. 118).
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norteiam as legislagoes constitucional e infraconstitucional que tratam do tema.*
Exemplificativamente, a teor do artigo 1825 do Texto Constitucional, a politica de
desenvolvimento urbano € atribuigcdo do ente plblico municipal, mas nao se vislum-
bra uma efetiva e intensa atuagao das municipalidades no exercicio do poder de
policia administrativa em matéria urbanistica, embora estejam previstos na Carta
Maior e regulamentados pelo Estatuto da Cidade instrumentos de combate a re-
tengdo especulativa de imoveis urbanos, tais como o parcelamento e a edificagcdo
compulsérios, o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo
no tempo e, ainda, a desapropriagao.®

Nesse aspecto, é pertinente o estabelecimento de algumas relagdes entre
as duas problematicas, partindo-se da premissa de que uma é reflexo da outra.
Explica-se: em um pais de proporgoes geograficas continentais, como é o caso do
Brasil, ndo parece razoavel que os entes plblicos que se encontram mais proxi-
mos das realidades locais nao tenham, em suas maos, poder politico suficiente
para estabelecer programas de urbanizagdo adequados a sua realidade e torna-los
efetivos através da execugao, do acompanhamento e da fiscalizagao das politicas
pUblicas correspondentes. Nesse sentido, a nogao de poder politico relaciona-se,
estreitamente, com as ideias de autonomia legislativa e orgamentéria. E possivel
constatar, portanto, que a descentralizagao de competéncias, no pacto constitu-
cional de 1988, nao foi acompanhada de uma distribui¢cao de recursos financeiros
capazes de responder adequadamente as demandas geradas pelo novo arranjo
interfederativo, em especial no tocante a matéria urbanistica.”

4 Para um balanco a respeito desse tema, ver a “live” organizada pelo Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico
(IBDU) e a Escola da Defensoria Plblica do Estado de Sdo Paulo (EDEPE), com as avaliagdoes de Betéania
Alfonsin, Edésio Fernandes e Nelson Saule Janior (VINTE anos do estatuto da cidade: balango e perspectivas.
[S. I.: s. n.], 2021. 1 video (138 min). Publicado pelo canal IBDU Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico.
Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=kapVHYI7Ldc&t=1008s. Acesso em: 9 ago. 2021).

5 “Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Piblico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade
e garantir o bem-estar de seus habitantes” (BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2020]. Disponivel em: http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm. Acesso em: 13 jul. 2021).

6 “§49 E facultado ao Poder Plblico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor,
exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado,
que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:
| - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

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

Il - desapropriagao com pagamento mediante titulos da divida pdblica de emissao previamente aprovada
pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas,
assegurados o valor real da indenizagao e os juros legais” (BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2020]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm. Acesso em: 13 jul. 2021).

7 Para uma discussao aprofundada desse tema, com énfase na politica habitacional, ver: CARDOSO,
Adauto Lcio. Politica habitacional: a descentralizagcdo perversa. Planejamento e territorio: ensaios sobre
a desigualdade. Cadernos IPPUR-UFRJ, 2001/2 - 2002/1.
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Assim, quando se discute o tema do federalismo, percebe-se uma despreo-
cupacao por parte de muitos autores quanto ao aprofundamento do tema, talvez
por conta de um (falso) entendimento de que a forma de Estado ja se encontra
sedimentada no contexto juridico-constitucional brasileiro ha muito tempo, nao
havendo modificagcdoes ou aprimoramentos a serem pensados e realizados. A previ-
sao da forma federativa de Estado como clausula pétrea, a teor do artigo 60, §42,
inciso |, do Texto Constitucional,® pode reforgar essa (ma) compreensao acerca da
matéria. A adjetivacao feita nas Gltimas linhas em relagao a displicéncia com que
grande parte da doutrina trata essas questoes tem duas razoes de ser: a primeira
€ que a vedagdo, que consta do Texto Constitucional, a deliberagdo de proposta
de emenda tendente a abolir a forma federativa de Estado nao significa que esta
nao possa ser repensada e aprimorada dentro da moldura delineada pelos pilares
federativos; e a segunda é que o desenho federativo influencia sobremaneira a
realidade normativa e fatica que se manifestara no dia a dia dos mais diversos
e distantes rincoes do pais, de modo que deveria ser séria e permanentemente
(re)pensado com a finalidade de produzir reflexos em distintos campos do Direito.

Por outro lado, quando se fala em cidade sustentavel no ambito urbanistico,
esta se falando em Direito a terra urbana, em moradia, em saneamento ambien-
tal, em infraestrutura urbana, em transporte, em servigos publicos e, até mesmo,
em trabalho e em lazer, conforme redacao do artigo 29, inciso |, do Estatuto da
Cidade.® Nesse aspecto, a sustentabilidade urbana nao deve ser vista como um
conceito meramente abstrato e desprovido de significado, mas como um objetivo
palpavel no dia a dia e concretizavel a partir da atuacao firme e constante dos
agentes plblicos responséaveis pelo desenvolvimento das politicas urbanas. E a
partir dessa concepgao que os instrumentos de politica urbana podem (e devem)
ser privilegiados no contexto federativo. Vale dizer, ainda, que o Estatuto da Cidade
constitui, além de um marco normativo de imensuravel importancia para o Direito
Urbanistico, um verdadeiro catalogo de instrumentos colocados a disposi¢cao dos
entes plblicos para o desenvolvimento efetivo da politica urbana, com vistas a

8 “842 Nao sera objeto de deliberacédo a proposta de emenda tendente a abolir:
| - a forma federativa de Estado;” (BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constituicdo da Replblica Federativa do
Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da RepuUblica, [2020]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm. Acesso em: 13 jul. 2021).

°  “Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungoes sociais da cidade
e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:
| - garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, & moradia, ao
saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos piblicos, ao trabalho e ao
lazer, para as presentes e futuras geragoes;” (BRASIL. Lein? 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta
os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras
providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Repulblica, 2001. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em: 13 jul. 2021).
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concretizacao adequada das diretrizes relacionadas ao tema que constam do Texto
Constitucional.

Em uma brevissima analise, ja é possivel perceber que a Constituicao Cidada
manteve a forma federativa de Estado, conforme assinalado na cabeca do artigo
1910 do Texto Constitucional, mas inaugurou uma grande novidade no contexto fede-
rativo brasileiro: os Municipios foram algados ao grau de entes federativos no plano
constitucional, criando uma espécie de “federalismo de segundo grau”.** Alias, a
opgao do constituinte no sentido de promover os Municipios a entes federativos,
ao lado de Uniao, Estados e Distrito Federal, € uma peculiaridade brasileira que diz
muito sobre a realidade que remonta aos tempos anteriores a propria Federagao.'?
0 artigo 18** do Texto Constitucional ndo deixa dividas a respeito do status de ente
federativo ostentado pelos Municipios quando faz mengao expressa a autonomia de
cada um dos entes que compdem a organizagao politico-administrativa do Brasil.

Ademais, o artigo 22 da Carta Maior estabelece as competéncias legislati-
vas privativas da Unido, enquanto o artigo 24° prevé as matérias de competéncia
legislativa concorrente entre Unido, Estados-membros e Distrito Federal. Por seu
turno, o artigo 30 dispde um rol de competéncias municipais, dentre elas a pos-
sibilidade de legislar sobre assuntos de interesse local e suplementar a legislagao
federal e a estadual no que couber. Fechando esse arcabouc¢o normativo de com-
peténcias, os §§12 a 42 do artigo 24 dispoem que, em se tratando de competéncia
concorrente, a Unido estabelece as normas gerais acerca da matéria, podendo os
Estados-membros apenas suplementar essas disposicoes, mas em conformidade
com elas, e somente podendo exercer competéncia legislativa plena quando nao

10 “Art, 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissollvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: [...]” (BRASIL.
[Constituicao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, [2020]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm.
Acesso em: 13 jul. 2021).

1 MARTINS, Flavio. Curso de direito constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacéo, 2019. p. 287.

12 DALLARI, Dalmo de Abreu. Auto-organizagao do municipio. Doutrinas essenciais de direito constitucional,
v. 3, p. 889-902, maio 2011. p. 889.

13 “Art. 18. A organizacao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constituicao” (BRASIL.
[Constituicao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, [2020]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm.
Acesso em: 13 jul. 2021).

14 “Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: [...]" (BRASIL, 1988).

15 “Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: [...]" (BRASIL.
[Constituicao (1988)]. Constituicdo da Repulblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, [2020]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm.
Acesso em: 13 jul. 2021).

16 “Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber; [...]” (BRASIL. [Constituicao (1988)].
Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2020].
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm. Acesso em: 13 jul. 2021).
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houver lei federal tratando do tema. Ainda assim, a superveniéncia de lei federal
suspende a eficacia da lei estadual naquilo em que lhe contrariar.’

Com relagao, especificamente, aos Municipios, foram atribuidas, dentre di-
versas outras, atividades relacionadas ao desenvolvimento urbano, a exemplo do
inciso VIII do artigo 308 da Constituicao, que estabelece a promog¢ao do adequado
ordenamento territorial. No entanto, as dificuldades de implementar, na pratica,
essas atribuicoes sao manifestas, o que contraria a autonomia politica formalmente
ostentada por esses entes federativos. Muitas dessas dificuldades certamente se
relacionam com limitagcdes or¢gamentarias, haja vista a ja tradicional situacao de
escassez de recursos que, gestao apos gestao, sufoca as prefeituras de todo o
pais e serve de justificativa para a (nao) atuagao de muitos agentes publicos no
atendimento das mais diversas demandas dos cidaddos. E nesse particular que
se pode afirmar que “a autonomia financeira é correlata a autonomia politica dos
entes integrantes da Federacao”.'® Ao analisar o caso especifico das politicas
habitacionais, uma das politicas pUblicas mais relevantes para o desenvolvimento
urbano do pais, Adauto Cardoso conclui:

[...] a nova Constituicdo estabeleceu, para o campo tematico da mo-
radia, o que parece ser um modelo ambiguo de descentralizagao, pois
amplia as competéncias e atribuicdes municipais, mas mantém uma
superposicao de atribuigcdes entre os niveis de governo. A0 mesmo
tempo, a retomada das elei¢oes dos governos locais nos estados e nas
cidades, apds o periodo autoritario, gerou um processo espontaneo de
formulagao e desenvolvimento das politicas habitacionais locais, cujo
alcance real e capacidade concreta de implementagao nao sao claros,
independentemente dos rumos da politica federal. Esse processo
seria limitado, em principio, pela limitagao financeira dos municipios.?°

17 “812 No ambito da legislagédo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais.
§22 A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais nao exclui a competéncia suplementar dos
Estados.

8§32 Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena,
para atender a suas peculiaridades.

8§42 A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que Ihe for
contrario” (BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da RepuUblica, [2020]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituicao.htm. Acesso em: 13 jul. 2021).

8 VIl - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do
uso, do parcelamento e da ocupagao do solo urbano [...]” (BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constituicao da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2020]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm. Acesso em: 13 jul. 2021).

19 DIAS, Daniella S. A efetividade do direito urbanistico apos vinte anos da promulgacdo da Constituicao
brasileira. Brasilia, ano 47, n. 186, abr./jun. 2010. p. 80.

20 CARDOSO, Adauto Licio. Politica habitacional: a descentralizacdo perversa. Planejamento e territorio:
ensaios sobre a desigualdade. Cadernos IPPUR-UFRJ, 2001/2 - 2002/1. p. 116.
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E preciso sublinhar, entretanto, que as limitagoes verificadas nao se restrin-
gem a esfera financeira ou orcamentaria, ja que parecem decorrer do desenho de
atribuicoes de competéncias estatuido constitucionalmente. Esse formato reflete-se,
inclusive, na posicao de verdadeira dependéncia dos entes periféricos em relacao
a Uniao, de modo que o modelo construido para conformar um federalismo coo-
perativo entre os entes federados acaba resultando em um modelo centripeto de
federalismo, no qual a forca exercida pelo excesso de competéncias nas maos da
Unido suga a efetiva autonomia dos demais entes federados.?* Os reflexos, eviden-
temente, repercutem no ambito do desenvolvimento urbano, estagnando o campo
de atuagdo dessa area a ponto de ser possivel vislumbrar a politica urbana como
um objetivo bastante desafiador para os municipios brasileiros. Alias, tais reflexos
podem passar, para alguns, a (falsa) impressao de que o problema da inefetividade
estaria na propria estrutura normativa que comporta o Direito Urbanistico brasileiro.

E nessa linha de raciocinio que Bonavides, ja em 1980, antecipava a enver-
gadura da problematica federativa para a organizagao politica nacional, tratando-a
no contexto da crise econdmico-financeira, social e politica que atingia a estrutura
interna do pais a época e ressaltando o que ele denominou de “insensibilidade
federativa”?? no ambito nacional, a qual ja estava enraizada numa tradicao de
praxes unitaristas. Segundo o autor, a reformulacao do projeto federativo estaria
vinculada a uma solugao institucional mais profunda, com vistas a estabilidade, ao
equilibrio e a harmonia do sistema politico brasileiro, de modo a afastar o “fantasma
unitarista”?® que assombra a RepUlblica e que faz com que esta seja apenas uma
“ilusdo semantica”.?

Nesse aspecto, os instrumentos de planejamento municipal estatuidos pela
Lei n? 10.257, de 2001,2% levam em consideracao, nao por acaso, a formatacao

21 Nas palavras de Bonavides, “Abriu-se, assim, essa nova fase em que os Estados cortejam o Poder
Central, suplicam a intervencédo econémica, os investimentos, os subsidios, os incentivos, sem nenhuma
consciéncia do sacrificio e do tributo que significa a contrapartida politica dessa presenca unitarista da
Unido nos Estados-membros, arrasando-lhes, com o dnus da sujeicao econdmico-financeira, a esfrangalhada
autonomia constitucional e federativa” (1980, p. 121).

22 BONAVIDES, Paulo. O caminho para um federalismo das regioes. Revista de Informacéo Legislativa, Brasilia,
ano 17, n. 65, jan./mar. 1980. p. 115.

23 Ibid. p. 119.

24 Ainda, Bonavides afirma que “O que existe € o Estado unitario, de 90 anos, nascido a 15 de novembro
de 1889 sobre as ruinas da monarquia. O unitarismo do Império fora incomparavelmente mais veridico e
auténtico, na sua projecao histérica, do que aquele trazido pela distor¢ao republicana de 89” (lbid. p. 119).

25 “[___]

Il - planejamento municipal, em especial:

a) plano diretor;

b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupagao do solo;
c) zoneamento ambiental;

d) plano plurianual;

e) diretrizes orgamentarias e orgcamento anual;

f) gestao orgamentaria participativa;
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federativa desenhada na Constituicao de 1988, partindo-se da premissa de que
a autonomia formalmente ostentada pelos Municipios seria reproduzida e efeti-
vada na pratica. Alids, o status de entes federativos a que os Municipios foram
alcados no plano constitucional torna coerente essa premissa. Por essa razao, 0s
instrumentos estabelecidos, tais como o plano diretor e o zoneamento ambiental,
teriam o condao de servir ao desenvolvimento de cidades mais sustentaveis caso
fossem utilizados de forma adequada e sistematica. Para além disso, um dos
grandes méritos desse diploma normativo € o de estabelecer as diretrizes para o
tratamento da questao urbana em nivel nacional, tornando menos esparsas e mais
efetivas as iniciativas locais.

Portanto, a abordagem critica do modelo federativo brasileiro se faz cada dia
mais urgente. O federalismo pressupoe, como forma de Estado, a possibilidade
de coexisténcia, no mesmo campo constitucional, de duas esferas de poder: a
central e as periféricas. Nesse aspecto, o0 modelo concilia as vantagens da pequena
dimensao, na qual os individuos tém maior participacao na tomada das decisoes
politicas e no controle do poder, com as vantagens da grande dimensao, vinculadas
as necessidades de desenvolvimento econdmico e independéncia politica.?® Por
conta disso, os reflexos do desenho federativo brasileiro repercutem nos mais diver-
sos campos do Direito, dentre eles, e com especial énfase, no Direito Urbanistico.
Considerando-se que € nas cidades onde se manifestam os resultados das politicas
pUblicas adotadas em cada uma das infindaveis localidades brasileiras, a relagao
que se pode estabelecer entre 0 aprimoramento da Federagao e o incremento da
politica urbana é diretamente proporcional.

Nesse sentido, é possivel e desejavel falar-se em aprimoramento da Federagao.
A ideia de um “fendmeno agregativo potencializado nas Regides” teria, a0 menos
sob o prisma tedrico da época em que foi pensado, bastante potencial de melho-
ramento do funcionamento federativo brasileiro, resultando em um “federalismo
tetradimensional”, que agregaria Uniao, Estados-membros, Municipios e Regioes.?’
Atualmente, tendo-se em conta que essa concepgao nao foi levada adiante — ao
menos nao da forma idealizada, em que as Regidoes assumiriam autonomia politica
formal e constitucional —, &€ possivel, ainda, pensar-se na aplicacao de suas diretrizes
em ambito territorial mais reduzido, qual seja, o das regidoes metropolitanas. Essa

g) planos, programas e projetos setoriais;
h) planos de desenvolvimento econdmico e social;” (BRASIL. Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001.
Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicao Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e
da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2001. Disponivel em: http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257 .htm. Acesso em: 13 jul. 2021).

26 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de politica. 11. ed. Brasilia:
Universidade de Brasilia, 1998. p. 482.

27 BONAVIDES, Paulo. O caminho para um federalismo das regioes. Revista de Informagao Legislativa, Brasilia,
ano 17, n. 65, jan./mar. 1980. p. 121-122.
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ideia, caso levada adiante, teria o condao de repercutir em diversas esferas do
Direito e, com grande énfase, no Direito Urbanistico, até porque os delineamentos
constitucionais e infraconstitucionais relativos ao Direito Urbanistico comportam essa
possibilidade. Em que pese a promulgagao da Lei n? 13.089/2015, que instituiu o
Estatuto da Metropole, sao bastante timidos os avangos em sua implementacao,
repetindo as dificuldades ja enfrentadas pelo Estatuto da Cidade.

Ao contrério do que o federalismo das regidoes apregoa, para o desenvolvimento
de novas concepcoes federativas que levem em consideracao a realidade urbana
brasileira, ndo haveria a necessidade de que se estabelecesse uma autonomia
formal e constitucional as regides metropolitanas na condi¢ao de entes federativos.
Bastaria que a descentralizagao de poder e atribuicoes da Uniao para os Estados-
-membros e Municipios, efetuada através de uma estratégica redistribuicao de com-
peténcias constitucionais, em especial as legislativas, fosse levada adiante para a
finalidade de revitalizar o federalismo brasileiro, possibilitando, assim, a verificagao
de importantes resultados no ambito das localidades e das regioes metropolitanas.
Considerando-se que, no ambito urbanistico, as regidoes metropolitanas ja sao uma
realidade, é possivel e desejavel o seu reconhecimento a partir de medidas que
visem ao fortalecimento da autonomia dos Estados-membros.

As justificativas para uma nova abordagem do sistema federativo brasileiro,
com vistas ao melhoramento da politica urbana, sao inlmeras, mas se pode res-
saltar, em especial, algumas delas, tais como o fato de que o Brasil sofre de uma
longa tradicao politica autoritaria em que predomina um modelo de dominacao
oligarquico, patrimonialista e burocratico. Desse modelo, resultaram maleficios
tais como a marginalizacao das classes populares, sujeitas ao populismo e ao
clientelismo em um contexto de privatizacao da esfera plblica por parte das elites
patrimonialistas.?® E a partir dessa perspectiva que se vé& uma forte conexao entre
0s problemas oriundos de um regime federativo excessivamente centralizado e
uma realidade urbanistica que, em muitos aspectos, é fruto dessa aglutinagao de
poderes, viabilizando, portanto, uma abordagem critica com o objetivo de entregar
aos cidadaos uma cidade mais sustentavel, em linha com as concepgoes urbanis-
ticas contemporaneas.

Sob essa perspectiva, inclusive, foi editado o Estatuto da Cidade. O projeto
de lei que deu origem ao texto legal foi protocolado ainda em 1990, vindo a ser
promulgado somente em 2001, e suas diretrizes tinham como norte a concreti-
zagao do ideario de reforma urbana que permeou o processo constituinte. Houve,
inclusive, a positivacao no texto do direito a cidade, representando um marco
para todo o Direito Plblico brasileiro, na medida em que estabelecia orientagoes

28 SANTOS, Boaventura de Sousa. Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa.
Civilizagao Brasileira: Rio de Janeiro, 2002. p. 458.
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a gestores publicos para a finalidade de concretizar o acesso das populagoes
urbanas a direitos tais como a moradia e 0 meio ambiente ecologicamente equi-
librado.?® Entretanto, os grandes esforcos normativos nao foram suficientes para
a implementacao significativa desses e de outros direitos urbanisticos, haja vista
que dependem de modificagoes estruturais bastante profundas nas instituigoes e
na sociedade brasileiras.

Nesse ponto, € importante destacar as dificuldades que o Brasil encontra para
implementar uma efetiva participagao democratica nos processos decisorios. Nova-
mente, aparecem aqui as caracteristicas centralizadoras e autoritarias que marcam
a construgdo da Republica brasileira. Quando se fala em gestao democratica das
cidades, é sintomatico que, a cada reestruturacao democratica, o Brasil tenha de
reafirmar, no ambito normativo, “a essencialidade da participacao popular direta
nas decisoes plblicas”.®® Em poucas palavras, “mecanismos e instrumentos ha.
0 desafio diario e constante é internaliza-los e torna-los realidade”.3*

Verifica-se que a comunicacao entre os temas do federalismo e do Direito
Urbanistico fica mais clara a medida em que se aprofunda o estudo de ambos os
temas, havendo infindaveis pontos de conexao. Quando se fala, por exemplo, em
democratizacao da politica urbana, trata-se da possibilidade de, a partir da experién-
cia vivida no cotidiano, engendrar solugoes eficazes a partir de avaliagoes realistas
das alternativas disponiveis, com vistas a efetividade das politicas piblicas.®? Em
outras palavras, a democratizagao da politica urbana esta umbilicalmente vincula-
da ao grau de efetiva participagao dos cidadaos nos processos decisorios de sua
cidade. E essa participagao sera maior e mais efetiva a medida em que os entes
pUblicos locais — Estados-membros e Municipios — ostentem relevante autonomia
politica, legislativa e orcamentaria para levar a cabo as construcoes deliberativas
e decisorias que tiverem lugar nos seus limites territoriais, o que, além disso, per-
mitird uma maior e mais efetiva fiscalizagdo das agoes que estao, ou nao, sendo
tomadas pelo poder publico.

Neste passo, a diminuta autonomia dos entes federados locais, responsaveis
pelo manejo dos instrumentos de politica urbana, acaba enfraquecendo a efetividade
dessas politicas. Exemplo disso pode ser visto nas operagoes urbanas consorciadas,
previstas no Estatuto da Cidade para efetivar transformagoes urbanisticas estruturais,

29 ALFONSIN, Betania de Moraes. Das ruas de Paris a Quito: o direito a cidade na nova agenda urbana — Habitat
Ill. Revista de Direito da Cidade, v. 09, n. 3, p. 1.214-1.246, 2017. p. 1.220-1.221.

%0 Ibid. p. 1.232.

31 bid. p. 1.229.

%2 BRUNO FILHO, Fernando Guilherme. Politica urbana e principios de direito urbanistico: repercussdes no
estado contemporaneo. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2013. p.
176.
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melhorias sociais e valorizagdo ambiental,® através de uma concertagdo de esforcos
entre os setores publico e privado. Embora tenham por escopo o interesse social
no sentido de corrigir distorgdoes urbanisticas, € muito frequente a ocorréncia de
desvirtuamentos que beneficiam apenas o setor privado, economicamente mais
relevante, nao logrando os beneficios visados para o restante da populagao.®* Essa
problematica certamente esta relacionada a inUmeros fatores, inclusive de ordem
cultural. Ainda assim, nao é dificil visualizar, dentre esses fatores, a posicao de
fragilidade politica que os entes locais ocupam no edificio federativo, carecendo os
instrumentos normativos de forga impositiva no campo de aplicagao.

Ainda nessa linha, a Lei n2 13.089, de 2015, inseriu no Estatuto da Cidade a
possibilidade do manejo das operagdes urbanas consorciadas interfederativas no
ambito das regides metropolitanas ou nas aglomeragoes urbanas instituidas por
lei complementar estadual,®® o que demonstra a importancia do instrumento e a
valorizagao normativa dessas circunscrigoes territoriais. Para além disso, o Estatuto
prevé que 0s organismos gestores das regioes metropolitanas e aglomeragoes
urbanas devem incluir a participacao da populacao no controle das atividades, de
forma significativa e obrigatdria, a fim de cumprir com objetivo de gestdo democratica
da cidade.®® Tomando-se esse arcabouco normativo especifico em conjunto com a
previsao constante do artigo 42, inciso Il, do Estatuto, que prevé o planejamento
das regioes metropolitanas, das aglomeracoes urbanas e das microrregioes como

33 “Art. 32. Lei municipal especifica, baseada no plano diretor, podera delimitar area para aplicagao de

operagoes consorciadas.
8§12 Considera-se operagao urbana consorciada o conjunto de intervencdoes e medidas coordenadas
pelo Poder Piblico municipal, com a participagao dos proprietarios, moradores, usuarios permanentes e
investidores privados, com o objetivo de alcancar em uma area transformagoes urbanisticas estruturais,
melhorias sociais e a valorizagao ambiental” (BRASIL. Lei n? 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta
os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras
providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2001. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em: 13 jul. 2021).

34 ALFONSIN, Betania de Moraes. Operagdes urbanas consorciadas como instrumento de captagdo de mais
valias urbanas: um imperativo da nova ordem juridico-urbanistica brasileira. /n: FERNANDES, Edésio;
ALFONSIN, Betania. Direito urbanistico: estudos brasileiros e internacionais. Belo Horizonte: Del Rey, 2006.
p. 6-7.

35 “Art. 34-A. Nas regides metropolitanas ou nas aglomeragoes urbanas instituidas por lei complementar

estadual, poderao ser realizadas operagoes urbanas consorciadas interfederativas, aprovadas por leis
estaduais especificas.
Paragrafo Unico. As disposicoes dos arts. 32 a 34 desta Lei aplicam-se as operagdes urbanas consorciadas
interfederativas previstas no caput deste artigo, no que couber” (BRASIL. Lei n? 13.089, de 12 de janeiro
de 2015. Institui o Estatuto da Metropole, altera a Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001, e da outras
providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2015. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_At02015-2018/2015/Lei/L13089.htm#art24. Acesso em: 13 jul. 2021).

36 “Art. 45. Os organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeragoes urbanas incluirdo obrigatoria
e significativa participacdo da populacdo e de associagdes representativas dos varios segmentos da
comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania”
(BRASIL. Lein®10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicao Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Replblica,
2001. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em: 13
jul. 2021).
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instrumentos de politica urbana, pode-se ter presente a relevancia desses ambitos
territoriais para a consecucao dos objetivos de politica urbana previstos na legisla-
¢ao constitucional e infraconstitucional. O seu reconhecimento normativo, portanto,
reflete uma realidade que nao pode (ou nao poderia) ser ignorada pelos gestores
pUblicos, sobretudo quando se considera que o Brasil ja conta hoje com 74 regioes
metropolitanas, com centenas de municipios conurbados.®’

Diante desse contexto, conclui-se que as relagoes que se pode estabelecer entre
0s problemas resultantes do desenho federativo constitucional brasileiro e aqueles
verificados na realidade urbanistica sao inesgotéaveis, dada a intima conexao causal
entre as duas tematicas existente na estrutura institucional brasileira. Trata-se de
problemas de dificil solugao e que envolvem uma imensa gama de circunstancias
juridicas, politicas, sociais e culturais, as quais compoem uma tradicao historica
de negligéncia dos gestores plblicos em relacdo ao desenvolvimento de estraté-
gias urbanisticas de longo prazo e, também, uma tradi¢cao unitarista herdada dos
tempos do Império que macula a Federagao até os dias de hoje.

Nesse sentido, faz-se necessario relembrar as preocupacoes tedricas referen-
tes ao aprimoramento da Federagao, tais como a ideia do federalismo das regioes,
para situa-las no contexto juridico-constitucional contemporaneo e manejar suas
diretrizes teoricas com a finalidade de desenvolver novas alternativas que fortalecam
e revitalizem o federalismo brasileiro. Uma redistribuicao constitucional de compe-
téncias legislativas, descentralizando parte do poder aglutinado pela Uniao para os
Estados-membros e Municipios, fortalecendo, assim, sua autonomia, parece ser
uma medida capaz de impactar, positivamente, no desenvolvimento das politicas
urbanas nas localidades e, em especial, nas regioes metropolitanas.

A legislacao urbanistica constitucional e infraconstitucional proporciona um
vasto catalogo de instrumentos juridicos aptos a viabilizar o desenvolvimento das
localidades e das regioes metropolitanas, reconhecendo-as como uma realidade
que se impoe. Basta que o Texto Constitucional caminhe no mesmo sentido e re-
conheca a insuficiéncia dos bragos do poder central para fazer frente as demandas
das mais variadas localidades, privilegiando a autonomia dos entes federativos
periféricos e possibilitando, assim, a implementagao de politicas plblicas especi-
ficas e, em especial, o incremento das politicas urbanas mais adequadas as suas
necessidades, fortalecendo, por fim, a participagdo democratica das populagoes
locais na fiscalizagao dessas politicas.

87 Conforme dados oficiais do IBGE, ver: BRASIL, Cristina Indio do. IBGE atualiza lista de municipios de regioes
metropolitanas no pais. 2020. Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2020-11/
ibge-atualiza-lista-de-municipios-de-regioes-metropolitanas-no-pais. Acesso em: 9 ago. 2021.
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3 Consideracoes finais

A partir do presente ensaio, verifica-se que algumas das principais dificuldades
relacionadas ao problema da efetividade das politicas urbanas tém origem no proprio
desenho normativo-constitucional que configura a Federagao brasileira. Embora o
Brasil adote, desde a sua primeira Constituicao republicana, a forma federativa
de Estado, o ente central sempre aglutinou imenso poder representado pelo de-
masiado nimero de competéncias que se encontram em suas maos, em especial
as legislativas, prejudicando, assim, o desenvolvimento da efetiva autonomia dos
entes periféricos, quais sejam, Estados-membros e Municipios.

Nesse contexto, os instrumentos de politica urbana previstos tanto na Cons-
tituicdo Federal quanto no Estatuto da Cidade e no Estatuto da Metrépole — os
principais marcos normativos do Direito Urbanistico patrio — tém sua aplicabilidade
enfraquecida, nao obstante seu grande potencial juridico para implementar trans-
formacoes na realidade social a partir do aprimoramento e do desenvolvimento de
cidades mais sustentaveis. A insuficiéncia da autonomia legislativa ostentada por
Estados-membros e Municipios, que se encontram em situagao de verdadeira de-
pendéncia em relagao a Uniao, prejudica a previsao, a instituicao e a arrecadagao
de recursos orgamentarios para implementar, com maior efetividade, os diversos
instrumentos de politica urbana dispostos na legislagao federal.

O federalismo das regioes, tratado por Bonavides ja em 1980, visava ao de-
senvolvimento da Federacao brasileira de acordo com a realidade e a diversidade
caracteristicas de cada regiao do pais. Atualmente, partindo-se das mesmas con-
cepcoes tedricas, € possivel vislumbrar, a partir de uma redistribuicao constitucio-
nal de competéncias legislativas que descentralize parte do poder aglutinado pela
Uniao em favor dos Estados-membros e Municipios, o fortalecimento da autonomia
dos entes periféricos e, consequentemente, o incremento do desenvolvimento das
politicas urbanas nas localidades e, em especial, nas regioes metropolitanas, tais
como reconhecidas no Estatuto da Cidade.

O referido Estatuto foi fruto de intenso e longo debate e, ainda, foi editado a
luz das disposicoes constitucionais de 1988, colocando a disposi¢do instrumentos
de politica urbana adequados e com grande potencial de modificagao da realidade
e desenvolvimento urbanistico sustentavel. Nesse aspecto, a inefetividade das
politicas urbanas em diversas localidades do Brasil poderia ser combatida, de
forma mais contundente, dentre outras medidas também necessérias, com uma
reformulagao constitucional no ambito das competéncias federativas que caminhe
no sentido de reconhecer aspectos como a realidade das localidades brasileiras,
a insuficiéncia da esfera central para promover as mais diversas politicas plblicas
demandadas e a posi¢ao de fragilidade politica ocupada por Estados-membros e
Municipios, estes Ultimos bastante combalidos também financeiramente. O paralelo
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entre o federalismo das regioes, proposto por Bonavides décadas atras, e o reco-
nhecimento e fortalecimento juridico das regides metropolitanas, fica, assim, claro
e explicito para aqueles que se interessam, efetivamente, pelo tema. Quando o
problema federativo deixar de ser ignorado, sera possivel vislumbrar, ainda que a
distancia, uma saida na qual o fortalecimento da autonomia dos entes locais e a
efetividade da politica urbana se encontrem e caminhem de maos dadas.

From the federalism of regions to metropolitan regions: federative reflections in the light of Brazilian
urban policy

Abstract: This article addresses two conceptions extracted from the reality of the Brazilian State:
federalism and urban policy. The idea of the study is to approach both themes in parallel and place them
in the field of federative debate, illuminating the investigation with aspects of Brazilian urban policy. The
objective of the essay is to raise reflections on the possible connections between the two concepts,
investigating them, as well as providing a critical view of the problems related to the federative design
adopted in the 1988 Constitution, in the light, especially, of urban policy. national. The investigation
will take as a parameter the federative format designed in the 1988 Constitution, characterized by the
centralization of competences in the hands of the Union to the detriment of peripheral entities, and will
seek to investigate possible inadequacies and incompatibilities between the theoretical design and the
federative reality, which may reflect in many of the urban problems. The method of approach adopted
will be the traditional legal method, and the procedure used will be the historical-comparative, since
it investigates the institutes based on their origin in the past in order to understand their nature and
function. The conclusions will be highlighted throughout the text and rescued and organized at the end.

Keywords: Federalism. Decentralization. Urban Law. Urban policy.
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