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NOTAS

“A ciéndia cl4ssica fundou-se sob o signo da objetividade, isto &, de um universg
constituido por objetos isolados {(num espago neutro), submetido aleis objetivamenty
universais.” Edgar Mctrin, La méthode, Paris, Du Seuil, 1977, p. 93.

“A ordem que se rasga e se transforma, a cnipresénga da desordem, o aparacimen.
to da organlzagéo, suscitam exigéncias fundamentais: toda teoria deve trazer agorg
a marca da desordem e da desintegracéio, toda teoria deve relativizar a desordem,
toda a teoria deve nuciear o conceito de organizag&o”. Edgar Morin, op. ¢it., p. 79,
The Social System. Free Press, Glencoe, 111, 1951.

A Framework for Political Analysis. Prentice Hall, New Jersey, Englewood Cliffs, 1965,
Traité de science politique. Paris, Librarle Générale de Droit & de Jurisprudence, 1968,
Teorla Geral dos Sistemas, Petropolis, Ed. Vozes, 1975 p. 84

Elemento )a observado por Ferdinand de Saussure, desde 1931, no seu Cours de
linguistique générale, Genebra, Ed. Payct, 1931.

Edgar Morin, op. cit. p. 89-100.

V. José Garmendia, in Diciondrio de Ciéncias Sociais, Rlo, Fundagio Getulio Var-
gas, 1986. p. 9686,

A conhecida definigéo de David Eastan. V., A Framework for Political Analysis. New
JerseyF,‘ F;gentice Hall, Englewood Cliffs, 1965, Capitulo IV — "A [dentificagéo do Sis-
tema Politico". -

Referéncia a n/ Curso de Direlto Administrativo. Rio, Ed. Forense.

Si la foi satisfaif une classe aux dépends d’une autre, une catégorie d'interesses

aux frals d’une autre, elle deviant la foi partiale, pour reprendre un mot de la grande
Révelution, lamentava Gecrges Ripert no seu Le déclin du droit, Parls, Librairie Ge-
nérale de Droit et de Jurisprudence, 1949, p. 33

“Embora possa parecer paradoxal, hd um totatitarismo global e outro parcial, este
como elemanto ou momento preparatéric dagquele. Serd, assim, totalitaria qualquer
solucdo polltica ou juridica que consagrar, por exemplo, uma unica forma de arte
ou de culto religioso, com aexclusio terminante de todas as outras’. Miguel Reale,
Liberdade e Damocracia. Ed. Saraiva, 1987, p. 16 — “Totalitarismo Constltucional”.

Migue! Reale, op. e¢it, p. 16

Na realidade, a igualdade n@o existe na natureza. No plano real, ela é produto da
imprecisdo e deficiéncia da observagéo humana; no plano do ideal, que é sua sede,
& produto do sentimente de justiga. .

Georges Burdeau. L'Etat, Ed. du Seuil, 1970, p. 118
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As Fontes de Producgdo do Direito Urbano
e a Nova Lei de Parcelamento do Solo Urbano

Paulo F. Rocha Lagba
Procurador do Estade do Rio de Janeiro

1, Estas breves notas tém por finalidade comentar determinadas po-
sicoes adotadas pela Unido Federal na nova lei de parcelamento do
solo urbano (Lei Federal n.? 6.766, de 19.12.79), eis que consistem em
inegavel novidade perante o direito brasileiro, alterando a identidade
das fontes de produgo do direito urbano. Até agora, a Unido Federal
havia se mantido praticamente fora do problema urbanistico,
recusando-se a emitir comandos dos quais resultassem comportamen-
tos obrigatérios no que diz respeito ao parcelamento do solo; face a
nova lei, ela toma posi¢Bes corajosas e muito dteis, inovando em di-
versos pontos a disciplina juridica da matéria, do que certamente re-
sultara grandes vantagens para o publico.

2. Em especial, a nova lei concretiza a posi¢8o doutrinaria mais re-

cente segundo a qual: a) compete ao Poder Publico (Unigo, Estados
da Federagdo, Regites Metropolitanas, Municipios), ordenar o espago
urbano, dentro de suas respectivas competéncias, através a criagao
de planos e projetos nos guais fiqguem previstas as atividades urban is-
ticas suscetiveis de serem realizadas pelos particulares dentro desse
espago, limitadas essas atividades exclusivamente ao elenco admiti-
do, isto &, previsto ou pelo menos n&o-proibido, no plano; b) os Esta-
dos da Federagéo e as Regides Metropolitanas detém uma parcela do

-poder normativo a respeito do solo urbano, impondo-se aos Mesmos

aimediata utilizac@o desse poder, face as dificuldades técnicas e po-
liticas em que se encontram a quase totalidade dos municipios brasi-
leiros; ¢) o proprietario de imével urbano néo possui, pelo simples fato

de ser proprietario, o poder de utilizar o seu lote na satisfagéo de seu

Interesse pessoal; pelo contréario, sendo a propriedade uma fungéo so-
cial (Emenda Constitucional n® 1, de 17.10.69, art. 160, 111} ele s¢ vai
exercer a faculdade de parcelar o seu imével, ou de nele edificar, con-
tida na situagéo juridica de proprietario, na medida em que ela satisfa-
ga o interesse coletivo. ~

3. Note-se, entretanto, que o proprietario continua sendo o elemen-
to motor da atividade parceldria, obedecendo-se o principio constitu-
cional da livre iniciativa (Emenda Constitucional cit. art. 180, 1); frente
anova lei, se ele continua tendo o poder de proceder ao parcelamento
apenas quando o desejar, fica bem claro no diploma em exame, que
o exercicio desse poder (e até a proibi¢8o do exercicio: o caso das areas
non aedificandi) somente se configurara quando e na forma tida como
desejavel pelo Poder Piblico. Ocorreu na lei federal, gm conseqién-
cia, uma importantissima mudanga de posi¢éo, pois, enquanto ante-
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riormente ela deixava a disciplina da matéria ao direito puablico muni.
cipal (Decreto-Lei n.? 58, de 10.12.37, art. 1.9, § 1.9}, passou agora a dis-
ciplinar, ela prépria, essa matéria, mediante preceitos de direito civii,

4. Essa questéo pede melhor esclarecimento. Diversas séo as fon-
tes de direito, perante o ordenamento constitucional, suscetiveis de
regular a matéria urbanistica. Primordial entre elas se encontra o Mu-
nicipio, o qual, por forga do poder de legisiar a respeito de seu pecu-
liar interesse, disciplina a configuragao fisica do espago urbano, requ-
fando as atividades que nele se desenvolvem, inclusive o poder de par-
celar o respectivo solo. As regras criadas para esse fim por parte dos
Municipios constituem preceitos de direito publico, os quais se im-
pdem, de modo cogente, aos titulares de dominio sobre imdveis situa-
dos no espago urbano. Note-se estar o Municipic {assim como a Re-
gido Metropolitana e o Estado da Federagéo, conforme abaixo se mos-
trara) dotado do poder de instituir unilateralmente seus comandos a
respeito do parcelamento do solo, organizando livremente (é claro que
apenas dentro da esfera de sua competéncia} a morfologia da ocupa-

¢do desse solo, na qual levard em consideragéo apenas a satisfagéo

do interesse coletivo.

5. E poresse motivo que o Municipio detém o poder de realizar a ges-
t40 do solo urbano, mediante a criag&o de planos urbanisticos, cuja
natureza independe da vontade dos titulares de dominio sobre os imé-
veis existentes no solo urbano; a realizagéo concreta do parcelamen-
to, porém, se encontra dentro da esfera discricionaria de poder de ca-
da um desses proprietarios. Uma parte dos poderes dos municipios
fol transferida as Regides Metropolitanas (Emenda Constitucional cit.

art. 164}, no que diz respeito aos seus servigos comuns (Lei Comple-

mentar Federal n.° 14, de 08.06.73), entre os quais se encontra o poder
de regular o uso do solo metropolitano (idem, art. 5., I11); deste modo,
anorma metropolitana de uso do sclo detém precedéncia hierarquica,
dentro do territério das Regides Metropolitanas, no que diz respeito
ao controle do uso do solo, impondo-se a0s municipios o respeito aos
comandos metropolitanos que tenham essa finalidade.

6. Também aUniéc Federal possui o poder de regular a matéria urba-
nistica. Ela o detém de modo direto, isto €, como conseqiéncia de seu
poder de dispor a respeito do direito civil e, em conseqiiéncia, da pro-
priedade (Emenda Constitucional cit. art. 8.2, XVII, b); mas, também pos-
sui, de modo reflexo, quando legisla sobre matérias diversas (dguas,
desapropriagao, florestas, etc.), mas conexas com a matéria urbana.
A Unigo Federal institui e regula as situagdes juridicas reais, isto &,

as varias faculdades que possui o titular de dominio e que se encon-
tram insitas no fato de ser ele propristario de uma coisa, a qual, em.

se tratando de matéria urbanistica, serd sempre um imovel. Ao dispor
arespeito da propriedade, a Unido Federal prevé em tese as possiveis
relagdes jurldicas suscetiveis de serem formadas entre os particula-
res, isto 8, entre o proprietario e terceiros; dentre elas, no entanto, al-
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gumas, relativas diretamente a ordenagéo do uso do solo (as que di-
zem respeito ao parcelamento do solo, ao respectivo uso a as modali-
dades de edificagao) sé podem surgir quando previstas ou pelo me-
nos,.n’éq-proibidas, nos-planos urbanisticos postos em vigor pelos
municipios.

7. Desta forma, s6 se configura o poder juridico, de natureza priva-
da, do proprietario do solo de realizar o loteamento de seu imével quan-
do o direito civil, instituidor e regulador das diversas situacdes reais,
houver previsto, em tese, tanto a faculdade de parcelar como o exerci-
cio dessa faculdade nas diversas situagdes materiais em que o imével
possa se encontrar (qualidade do solo, altura em refagdo ao nivel do
mar, declividade, formas de vegetacéo existentes, etc.). Esse poder abs-
trato do titular de dominio depende, no entanto, como se viu no para-
grafo anterior, do plano urbanistico baixado pelo municipio para que -
possa surgir o respectivo poder de exigir da autoridade municipal a ou-
torga da licenga para parcelar, de tal modo que se configure na reali-
dade urbana o programa instituido naquele plano.

8. Conforme ja se lembrou acima, os Estados da Federagéo também
sdo detentores de competéncia em matéria urbanistica, se bem eles
muito raramente (e quase com medo de ndo estarem agindo constitu-
cionalmente) hajam exercido essa faculdade normativa. Por forga da
técnica de partilha de competéncias efetuada entre a Unido, os Esta-
dos e 08 Municipios, por ocasido da Constituigdo Republicana de
24.02.1981, aos Estados se atribuiu o poder de legisfar sobre o que n&o
houvesse sido conferido &s demais fontes de direito (uma forma de
competéncia negativa: o Estado da Federagdo s6 pode fazer o que é
defeso & Unido e aos Municipios); essa técnica continuou adotada em
nosso direito constitucional, incluida a atual Lei Maior (Emenda Cons-
titucional n.® 1, art. 13, § 1.°). Ora, ndo sendo explicitas as competén-
cias estaduais, surgem, é claro, dividas a respeito de sua extenséo.

9. No entanto, é de entendimento pacifico — por ndo haver sido ou-
torgada a Uniéo Federal, ou aos Municipios — constituir facuidade nor-
mativa de sua competéncia exclusiva {de natureza residual) o poder de
dispor a respeito da seguranga piblica em seus territérios. Por segu-
ranga publica ndo se entenda apenas a policia de vigilancia e apolicia
judiciaria, ambas relacionadas com a matéria penal, mas sim toda e
qualquer atividade administrativa que diga respeito & garantia da inco-
lumidade da populagéo, sendo de assinalar-se especialmente a poli-
cia sanitaria ecolégica e a policia das edificagdes (apenas no que diz
fespeito a incolumidade publica). Foi, pois, excelente a iniciativa da
Unido Federal, fazendo constar de modo especifico em sua legislagéo
a capacidade normativa estadual no que diz respeito & policia de se-
guranga, obrigando os Estados a emitir comandos a respeito.

-10.  Resumindo o que acima se disse: fica entregue ao proprietario

do imével sito no espago urbano o poder de, discricionariamente (obe-
decido o principio constitucional da livre iniciativa), utilizar ou néc as
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faculdades instituidas, em tese, de modo abstrato, pela Uniao Fede.
ral, sobre a coisa relativamente & qual ele é titular de dominio (a Uni&o
utiliza a respeito seu poder de dispor sobre o direito civil, a saber, as
relagGes juridicas reais). Uma vez prevista em tese a faculdade de par-
celar, atribuida ao proprietario do imével sito no solo urbano, ele sé
a podera concretizar, no entanto, se essa atividade estiver prevista ou
nao proibida no programa instituido no plano urbanistico baixado pe-
lo Poder Publico, para efetuar a gestéo desse solo. Entende-se por Po-
der Publico, no caso, o Municipio, a Regido Metropolitana e o Estado
da Federagao, cada um dentro de suas respectivas esferas de compe-
téncia, respeitada a partilha de matérias realizada pela Constituigéo
Federal.

11. Como se v&, as inovagdes introduzidas no ordenamento federal
pela nova lei partem de um sistema de reparti¢do de competéncia, no
que diz respeito as fontes de produg¢ao do direito urbano, totalmente
inusitadas no direito brasileiro. Em primeiro lugar, fica bem claro

encontrar-se dentro da autonomia, por forga da amplitude do “pecu-.

liar interesse”’, o poder de organizar o espago urbano, se bem ele néo
seja absoluto, pois & de ser efetuado dentro das normas de planeja-

‘mento, federais, estaduais e metropolitanas, que a respeito forem bai--

xadas, matéria essa, entretanto, que ndo diz respeito as presentes no-
tas. Em segundo lugar, o direito civil, de natureza federal, que até en-
t4o ignorava o direito urbano {veja-se o infeliz art. 572 do Cédigo Civil),
entrou, decididamente, na criagdo de .normas sobre essa matéria, na

t

qual sua posigéo, como titular do poder de regular o direito de proprie- .

dade, é da maior importancia. Em terceiro lugar, ficou também claro
o poder dos Estados da Federagédo de ingressar no direito urbano, se

bem seja inegavel que a faculdade normativa a respeito ja se encon- -

trasse, na situagéo de competéncia residual, dentro de sua esfera de
produgéo de normas. :
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~'Natureza do Poder Constituinte
do Estado-Membro*

Raul Machado Horta
Catedraticc e titular de Direito Constitucional
da Faculdade de Direito da UFMG

SUMARIO: 1. Fonte do Poder Constitucional Estadual. 2.
Normas centrais, principios constitucionais, principios es-
tabelecidos, pré-ordenacéo do Estado-membro, normas de
reproducdo e o Poder Constituinte derivado. 3. Difusédo de
normas cenirais no constitucionalismo federal. 4. Poder de
auto-organizacdo, regime de governo e o controle da Cons-
tituicdo do Estado-membro. 5. Temas da Constituicdo do
Estado-membro.

1. E na Constitui¢ao Federal que se localiza a fonte juridica do Po-
der Constituinte do Estado-membro. A Constituigéo Federal configura
acompeténciadesse poder constituinte & prevé a época de seu apare-
cimento, em periodo sucessivo, para organizar o Estado-membro den- -
tro da estrutura federal definida pela Constituigio da Federagéo. Gon-
centrando a andlise no federalismo constitucional brasileiro, verifica-
se nele a permanéncia dos trés elementos informadores da natureza
do poder constituinte estadual: a origem juridica, a delimitagéo dacom-
peténcia e a atividade sucessiva & do constituinte federal.

A Conétituigéo Federal de 1891, que corresponde ao periodo clas-
sico do federalismo hrastlelro, consagrou, originariamente, a triplice
dimensé&o informadora do Poder Constituinte do Estado, quando esta-

" beleceu, em primeiro lugar, que “cada Estado reger-se-a pela Consti-

tuiclo e pelas leis que adotar, respeitados os principios constitucio-
nais da Uniéo” (art. 63), para, em seguida, atribuir aos Estados “‘em ge-

" ral, todo e qualquer poder ou direito, que lhes ndo for negado por clau-

sula expressa ou implicitamente contida nas clausulas expressas da
Constituigéo’” (art. 65 — 2.9), e, finalfhente, dispor sobre a decretagio
da Constituigdo do Estado, como tarefa organizatéria do constituinte
estadual, dentro de prazo prefixado (Disposigbes Transitarias, art. 2.°).
As Constituigbes Federais de 1934 e 1946, as quais, como a Constitui-
¢ao de 1891, provieram da vontade primaria da Assembléia Nacional

- Constituinte, mantiveram a triplice dimenséao informadora do Poder

Constituinte do Estado, introduzindo as alteragdes de contelido que

*

Conferéncla profarida no V Encontro de Procuradores do Estadc do Rio de Janeiro,
em Angra dos Reis, 10.10.87. !
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