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Urbanistico, a Politica Urbana e Direito a Cidade, para ao final,
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de pesquisa em livros, artigos e jurisprudéncia sobre o tema. Como
resultado, sdo apresentadas diferenciagbes quanto a (a) previséo legal
expressa; (b) o nivel de interdisciplinaridade; e (c) a fungdo operacional
de cada uma das trés unidades, confirmando-se a hip6tese proposta. O
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Resumen: El abordaje juridico de las cuestiones urbanas en Brasil ha
avanzado y su observacion tiende a ocurrir desde diferentes perspectivas.
El objetivo del articulo es presentar el estado del arte de los temas
juridico-urbanisticos en el pais como forma de sefialar posibles
diferencias entre las unidades Derecho Urbanistico, Politica Urbana y
Derecho a la Ciudad. La investigacion presenta (1) un panorama de la
evolucion legislativa en temas urbanos; (2) una encuesta sobre como las
Cortes han enfrentado los temas urbanos; (3) el concepto y objeto de las
unidades Derecho Urbanistico, Politica Urbana y Derecho a la Ciudad,
para finalmente evidenciar distinciones entre ellas. Se parte de la
hipétesis de que, si bien existen similitudes en los contenidos, existen
parametros para distinguir cada una de las unidades. ElI método adoptado
es hipotético-deductivo, basado en investigaciones en libros, articulos y
jurisprudencia sobre el tema. En conclusidn, se presentan diferencias en
cuanto a (a) disposicion legal expresa; (b) el nivel de
interdisciplinariedad; y (c) la funcion operativa de cada una de las tres
unidades, confirmando la hipotesis propuesta. El articulo contribuye a los
estudios juridicos ya existentes, al presentar elementos que ayudan en una
observacion méas compleja, lo que posibilita una distinciéon conceptual
mas rigida en el uso de los términos.

Palabras-clave: Derecho a la Ciudad; Derecho Urbanistico; Politica
Urbana.

Introducao

A abordagem juridica de temas urbanisticos tem avancado de forma
significativa no Brasil. A constitucionalizacdo do tema, a entrada em vigor do
Estatuto da Cidade, a propagacao de Planos Diretores, o regramento de instrumentos
juridico-urbanisticos, entre outros fenbmenos, sdo fatos que reforcam o carater
evolutivo da mateéria.

A referida evolucdo também pode ser observada na perspectiva conceitual,
vez que ha pelo menos trés unidades que se desdobram das ligacdes entre Direito e
Urbanismo no Brasil: o Direito Urbanistico, a Politica Urbana e o Direito & Cidade.
O conteudo material de ambos pode ter semelhancas, todavia, a presente pesquisa
parte da hipoOtese de que ha parametros para distinguir cada uma das unidades.
Entender o significado e a funcionalidade de cada uma delas é fator fundamental
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para o0 alcance concreto dos seus preceitos.

Neste contexto, ao artigo visa apresentar o estado da arte dos temas
juridico-urbanisticos no pais como forma de apontar possiveis diferenciacdes entre
as unidades Direito Urbanistico, Politica Urbana e Direito a Cidade. Para isso,
apresenta (1) um panorama da evolucao legislativa em temas urbanisticos; (2) um
levantamento de como os Tribunais tem enfrentado os temas urbanisticos; e (3) o
conceito e 0 objeto de cada uma das trés unidades.

A relevancia do tema consiste em complementar estudos doutrinarios ja
existentes. Embora sejam assuntos recorrentes, ndo € comum a apresentacao de
elementos que permitam uma distin¢do entre as trés unidades. O problema que a
pesquisa visa responder é: Existem pardmetros diferenciar Direito Urbanistico,
Politica Urbana e Direito a Cidade? O método adotado é o hipotético-dedutivo,

valendo-se de pesquisa em livros, artigos e jurisprudéncia sobre o tema.

1 Um panorama da evolucdo legislativa em temas urbanisticos

Uma descri¢do da evolucdo historica da legislacdo urbanistica brasileira,
gue tome como base desde o periodo Brasil coldnia, pode ser verificada na obra de
Silva (2018, p. 50-56), que inicia sua abordagem com informagdes sobre as
ordenacdes lusitanas, que regraram o periodo de dominio de Portugal, abrange
disposicdes do periodo imperial, e chega as normatizagdes do periodo republicano.

Apesar destas referéncias historicas, para Sunfeld (2010, p. 46-48) o
periodo de “infancia” das normas urbanisticas, inicia-Se anos de 1930 e conclui-se
com a Constituicdo Federal de 1988. Nesta fase, onde o direito positivo comeca a
acenar para a ideia de funcdo social da propriedade, as normas urbanisticas
comecgam a conquistar uma identidade, em especial por trés questdes: “leis nacionais
instituirdo mecanismos urbanisticos”; “serdo publicados os primeiros tratados sobre

0 novo ramo do Direito”; e 0s entes publicos passardo a editar planos e normas
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“intervindo de modo concreto na organizagdo das cidades”.!

Para Sunfled (2010, p. 46) “seria um anacronismo pensar um direito
urbanistico anterior ao século XX”, visto que a area ¢ “o reflexo, no mundo juridico,
dos desafios e problemas derivados da urbanizacdo moderna e da ciéncia do
urbanismo”. No mesmo sentido, Silva (2018, p. 36-37) destaca a relacdo com o
urbanismo, como uma “nova func¢ao do direito” relacionada a “oferecer instrumentos
normativos ao Poder Publico a fim de que se possa, com respeito ao principio da
legalidade, atuar no meio social e no dominio privado, para ordenar a realidade no
interesse da coletividade”.

A abordagem urbanistica, que tem impacto direto no direito de propriedade,
apresenta-se como contraponto ao direito civil classico, como destacado por Sunfeld
(2010, p. 46). O autor explica que tal situacdo gera um deslocamento “do ambito
puramente individual para o estatal” nas decisdes basicas quanto ao destino das
propriedades urbanas e ao incorporar, além das ja consagradas medidas
administrativas decorrentes do poder de policia, “medidas positivas de intervengdo
na propriedade”.

Esta distingdo em relacdo ao civilismo classico também € destacada por
Fernandes (2006, p. 7) que afirma que “ao longo do século XX, havia um
descompasso enorme entre a ordem juridica em vigor e 0S pProcessos
socioecondmicos e territoriais” fazendo com que “todo o processo de crescimento
das cidades brasileira” ocorresse tendo como base um paradigma do civilista
classico “que ndo correspondia as necessidades de enfrentamento desse fendmeno
multidimensional, complexo e com tantas implicagdes profundas” decorrentes da
migracao rural-urbana e da concentracdo das pessoas em grandes centros.

N&o h& davida que a entrada em vigor da Constituicdo Federal de 1988 é

1 Ainda neste sentido, o autor Carvalho Filho (2013, p. 15) destaca que o histérico legislativo deste
periodo ¢ marcado pela edigdo de “varias leis sobre matéria urbanistica” que tratavam “isoladamente
temas especificos relacionados aos problemas das cidades”, como por exemplo, a Lei de
Parcelamento do Solo, n. 6.766, de 19 de dezembro de 1979.
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um marco juridico de grande relevancia na evolucgéo dos temas juridico-urbanisticos,
tornando-se elemento central nos seus regramentos. Apesar dos textos
constitucionais anteriores fazerem referéncia, de forma isolada, a determinadas
normas urbanisticas, como pode ser observado, por exemplo, nos estudos de
Domingues (2010, p. 39-41) e Rech e Rech (2016, p. 139-142), foi o atual texto
constitucional que colocou a perspectiva juridica do urbanismo em uma nova
condigéo de complexidade.

Sunfeld (2010, p. 48) considera a promulgacdo da Constituicdo Federal
como “o grande marco na adolescéncia do direito urbanistico brasileiro”. Na
concepcao de Fernandes (2006, p. 7) as disposicBGes contidas nos arts. 182 e 183
“revolucionaram a ordem juridica brasileira ao reconhecer que o Brasil ja se
encontrava plenamente urbanizado” e ainda que “as formas de organizagéo
socioeconbémica e politica territorial eram de outra ordem que ndo aquelas
reconhecidas pelo Codigo Civil de 1916.2

A evolucdo dos temas juridico-urbanisticos torna-se significativa com a
publicacdo do Estatuto da Cidade, que surge a partir de um longo processo,
detalhado por Moreira (2010, p. 31-32). A funcdo central do projeto de lei inicial,
datado de 1983, ja era “explicitar o preceito da funcdo social da propriedade”, assim
como, ‘“dotar os administradores publicos, locais e regionais, de condi¢des mais
efetivas de atuagdo no meio urbano”. A tramitacdo do projeto de lei foi marcada por
um intenso debate e sofreu a necessidade de modificacdes pela entrada em vigor do

texto Constitucional, em 1988. 3

2 Reforcando a relevancia do texto constitucional, Carvalho Filho (2013, p. 14) aduz que 0s
dispositivos constitucionais apontam para “duas mensagens que o constituinte procurou transmitir’:
no art. 182, “uma série de normas diretamente ligadas ao desenvolvimento urbano, como plano
diretor, desapropriacéo urbanistica, parcelamento e edificacdo compulsérios, entre outros”; o art. 183
visou definir uma forma especifica de usucapido, que permite “aquisicdo de propriedade mediante
determinadas condi¢des”.

3 Segundo Moreira (2010. p. 31-32) o debate acerca do Estatuto da Cidade fora iniciado com a
apresentacdo do projeto de lei n. 775/1983 pelo Poder Executivo, ainda tendo como base a
Constituicdo de Federal de 1967. O referido projeto de lei tinha como base as seguintes diretrizes
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O Estatuto da Cidade, que entrou em vigor em 2001, segundo Sunfeld
(2010, p. 52), surge “com a pretensdo de por fim a prolongada adolescéncia em que
ainda vive o direito urbanistico brasileiro” e de aproxima-lo da fase adulta, com a
consolidacdo de conceitos, regulamentacdo de instrumentos e proporcionando uma
articulacdo interna e externa, que viabilize sua operacéo sistematica.

Para Saule Junior (2007, p. 61) a lei federal se apresenta como “a base-
mestra do conjunto das normas juridicas que se traduz nas normas de direito
urbanistico”. Silva (2018, p. 67) aponta que o Estatuto da Cidade tem “as
caracteristicas de uma lei geral de direito urbanistico” uma vez que indica principios,
institutos e fornece “um instrumental a ser utilizado na ordenacdo dos espacos
urbanos” com o estabelecimento de diretrizes gerais e indicagdo de instrumentos da
politica urbana.*

O Estatuto da Cidade demonstra-se como um marco definitivo processo de
evolucdo normativa geral da matéria. Ndo ha divida sobre a necessidade de sua

complementacdo, em especial através de legislacfes de &mbito local, assim como, de

“iguais oportunidades de acesso a propriedade urbana e a moradia; distribuicdo equitativa dos
beneficios e 6nus decorrentes da urbanizacdo; correcdo das distor¢des de valorizagdo da propriedade
urbana; regularizacdo fundidria das areas ocupadas por populacdo de baixa renda; devida adequagdo
as normas urbanisticas do direito de construir.”. Além disso ja indicava instrumentos e
procedimentos de participacdo popular, como detalhado na referida obra. O autor conclui que o texto
inicialmente previsto “foi amplamente reproduzido nos substitutivos que o seguiram” sendo um
projeto “pioneiro que pretendeu inovar a ordem juridica, apresentado novos institutos” sendo
aprimorado por propostas apresentadas apds a Constituicdo de 1988, adequando os dispositivos a
nova conjuntura constitucional, com “intensa participagdo da sociedade civil” visto que “contempla
varios pleitos que partiram de todos os segmentos da sociedade que foram chamados a participar”,
sendo resultado de discussdes ocorridas tanto no ambito académico, quanto social.

4 Ao lado dos festejos e do reconhecimento do Estatuto da Cidade como marco significativo na
programacédo do direito brasileiro, a teoria juridica ressalva seu carater intermediario, visto que ele
precisara ser complementado por leis locais para garantir a sua efetividade. Sunfeld (2010, p. 52)
destaca que “convém nao superestimar os efeitos imediatos do Estatuto, pois ele, em larga medida, é
ainda um conjunto normativo intermediario” sendo necessario que o Municipio formule o
planejamento. No mesmo sentido Silva (2018, p. 68) destaca que “os municipios tem campo proprio
em matéria urbanistica”, apesar da existéncia de competéncia comum e concorrente com os ambitos
federal e estadual, mantendo certa complexidade no tema. Trazendo uma reflexdo de ordem prética,
Leal (2003, p. 83) destaca que a existéncia do Estatuto da Cidade, por si s, ndo garante o alcance de
suas previsdes legais, sendo necessario a criagdo de “um conjunto de mecanismos juridicos a serem
operacionalizados em nivel municipal”.
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normatizacdes de matérias especificas, como a regularizacéo fundiaria, parcelamento
de solo, questdes metropolitanas, grandes projetos urbanos, instrumentos de solo
criado, entre outros.

No contexto de mudancas, importante destacar recente alteracdo promovida
através da Lei 13.784/2019°, adotada com o propdsito de instituir uma “declaragio
de direitos de liberdade econdmica” e onde o Direito Urbanistico € referido, no art.
19, 81% e art. 3°, V, e XI7, em uma ldgica de assegurar garantias individuais, que
distingue-se dos sentidos enfatizados no capitulo que trata da Politica Urbana na
Constituicdo Federal de 1988 e do teor do Estatuto da Cidade, que possuem uma
l6gica de assegurar meios de intervencio estatal, para viabilizar direitos sociais.®

Outra questdo em debate, que vai em sentido contrdrio ao contexto

5 A Lei decorre da proposta inicial contida na Medida Provisoria n° 881, de 30 de Abril de 2019.

6 «“Art. 1° Fica instituida a Declaragio de Direitos de Liberdade Econdmica, que estabelece normas de
protecdo a livre iniciativa e ao livre exercicio de atividade econémica e disposi¢Bes sobre a atuagao
do Estado como agente normativo e regulador, nos termos do inciso IV do caput do art. 1°, do
paragrafo Unico do art. 170 e do caput do art. 174 da Constituicdo Federal. § 1° O disposto nesta Lei
sera observado na aplicacdo e na interpretacdo do direito civil, empresarial, econémico, urbanistico e
do trabalho nas relagBes juridicas que se encontrem no seu ambito de aplicacdo e na ordenagdo
publica, inclusive sobre exercicio das profissGes, comércio, juntas comerciais, registros publicos,
trnsito, transporte e protecdo ao meio ambiente.”.

7 “Art. 3° Sdo direitos de toda pessoa, natural ou juridica, essenciais para o desenvolvimento e o
crescimento econdmicos do Pais, observado o disposto no paragrafo Gnico do art. 170 da Constituicao
Federal: V - gozar de presun¢do de boa-fé nos atos praticados no exercicio da atividade econémica,
para os quais as davidas de interpretacdo do direito civil, empresarial, econdmico e urbanistico serdo
resolvidas de forma a preservar a autonomia privada, exceto se houver expressa disposicéo legal em
contrério; XI - ndo ser exigida medida ou prestagdo compensatoria ou mitigatoria abusiva, em sede de
estudos de impacto ou outras liberagdes de atividade econdmica no direito urbanistico, entendida
como aquela que: a) (VETADO);

b) requeira medida que j& era planejada para execucao antes da solicitacdo pelo particular, sem que a
atividade econdmica altere a demanda para execucdo da referida medida; c) utilize-se do particular
para realizar execu¢bes que compensem impactos que existiriam independentemente do
empreendimento ou da atividade econdmica solicitada; d) requeira a execucdo ou prestacdo de
qualquer tipo para areas ou situacdo além daquelas diretamente impactadas pela atividade econdmica;
ou e) mostre-se sem razoabilidade ou desproporcional, inclusive utilizada como meio de coacdo ou
intimidagdo;”.

8 Na exposicdo de motivos da proposta, o governo reforca o carater da proposta, com alcance ao
direito urbanistico “Ao mesmo tempo, esse rol também foi selecionado para alterar situagdes
consideradas paradigmaticas, que repercutirdo sobre todo o sistema juridico por inverterem o
pressuposto vigente de anti-liberdade e anti-desenvolvimento. Para isso, esse texto serd considerado
uma norma a ser seguida no direito civil, empresarial, econdmico, urbanistico e do trabalho.”
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evolutivo dos temas juridico-urbanisticos de até entdo é a Proposta de Emenda a
Constituicdo n. 80/2019, que altera os artigos 182 e 186 da Constituicdo Federal para
dispor sobre a funcéo social urbana e rural da propriedade, reduzindo, e porque nao,
esgotando o conceito estabilizado até entéo.

Verifica-se possivel mudanca de paradigma, que contraria a tendéncia
ocorrida desde 1988, de clara preferéncia aos enfoques urbanisticos com carater
intervencionista. Temas como a Lei de Liberdade Econémica e proposta de emenda
constitucional que rediscute o conceito de funcdo social da propriedade, séo ideias
de carater distinto daquelas ligadas aos temas urbanisticos de até entdo. Trata-se de
um processo recente, de certa forma incompleto, que precisa ser observado de forma

atenta, visto que mudaria conceitos elementares de até entdo da matéria.

2 Os Tribunais e o0 enfrentamento de temas urbanisticos

As controvérsias urbanisticas ndo sdo temas recorrentes na apreciacdo dos
tribunais superiores do Brasil. No Supremo Tribunal Federal, uma pesquisa que
tome como base a expressdo “Direito Urbanistico”, apresenta apenas 22 acordaos e 2
decisOes da presidéncia. Uma busca feita com a expressdo “Politica Urbana”, traz 14
acordaos e 4 decisoes da presidéncia. Ja a pesquisa do verbete “Direito a Cidade”
ndo traz como resultado nenhum aco6rddo, indicando somente 16 decisdes
monocraticas. No STJ, pesquisa idéntica aponta 17 acdrddos para “Direito
Urbanistico”, 11 para o termo “Politica Urbana” e 9 para “Direito a Cidade”. °

Em todos os casos do STF, somente h& duas situacbes de repercussdo geral,
0 RE 607940/DF, que trata da relagdo entre o Plano Diretor e as demais normas

urbanisticas do Municipio, dando a ele uma reserva material'®, e 0 RE 422349/RS,

® A pesquisa foi realizada em 25.03.2020, valendo-se da opcéo “adj” entre as palavras, para uma
visualizacdo mais precisa.

10 A deciséo é apreciada de forma detalha em Colombo e Vanin (2021) e em Vanin (2022, p. 271-
288).
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que traz controvérsia sobre o tamanho do lote em usucapido constitucional. Na
maioria dos casos, o tribunal tem negado a apreciacdo por forga das suas sumulas
279 e 280

No STJ as questdes versam prioritariamente sobre operacdes interligadas e
parcelamento do solo, com somente uma situacdo de acdrddos de repetitivos ou
informativos de jurisprudéncia, tratando da responsabilidade do Poder Publico em
regularizar parcelamentos ilegais. Em suma, € rasa a estabilidade das decisdes
juridicas que envolvem temas urbanisticos no Brasil, pois ha pouca parametrizacdo
do que possa advir de decisBes dos tribunais superiores.

Para apreciacdo do tema nos tribunais de justica dos Estados o presente
estudo valer-se-4, de maneira exemplificativa, de duas pesquisas referenciais: uma
realizada por Libdrio (2016), que toma como base o Tribunal de Justica do Estado
de Séo Pulo, e outra por Alfonsin (2016), que avalia o Tribunal de Justica do Estado
do Rio Grande do Sul. O estudo realizado por Liborio (2016, p. 15; 29-30; 61) se
deu a partir da analise de 193 acordos!?, datados de 15/12/2009 até 09/08/2014, e
utilizou como palavras-chave as expressdes ‘“Direito Urbanistico”; “Politica
Urbana”; “art. 182 da CF/1988”; e “Lei 10.257/2001”. Na divisdo entre as palavras-

chave constatou-se que 103 acorddos se referem ao Estatuto da Cidade (“Lei

1 Um dos motivos desta quantidade pequena de decisGes estd no fato de os temas urbanisticos
dependem, na quase totalidade das vezes, de uma normatizacdo local, o que afasta o STF da
apreciacgdo de boa parte das controvérsias concretas, por forga do disposto nas Simulas 279 e 280 do
préprio tribunal, conforme pode ser constado na decisdo exarada no recurso RE 927439 AgR/SC em
2016: AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO. ADMINISTRATIVO.
LOTEAMENTO. OBSERVANCIA DO PLANO DIRETOR. IMPOSSIBILIDADE DE ANALISE
DE LEGISLAGAO LOCAL E DE REEXAME DO CONJUNTO FATICO-PROBATORIO:
SUMULAS NS. 279 E 280 DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. AUSENCIA DE OFENSA
CONSTITUCIONAL DIRETA. AGRAVO REGIMENTAL AO QUAL SE NEGA PROVIMENTO.
(RE 927439 AgR, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Segunda Turma, julgado em 29/03/20186,
PROCESSO ELETRONICO DJe-078 DIVULG 22-04-2016 PUBLIC 25-04-2016)

12 A pesquisa se guiou pelos seguintes problemas: “Como o tribunal est4 aplicando o marco juridico-
urbanistico (Constituicdo Federal e Estatuto da Cidade)? Como o Judiciario Paulista esta utilizando o
Direito Urbanistico para a solugdo de litigios que envolvam a funcéo social da propriedade urbana e
funcoes sociais da cidade? Qual o papel do Poder Publico na execuc¢do das politicas pdblicas urbanas
segundo o tribunal?” (LIBORIO, 2016. p. 15).
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10.257/20017); 73 a expressao “Direito Urbanistico”; 10 a “Politica Urbana”; e 7 ao
“art. 182 da CF/1988”.

Na pesquisa de Alfonsin (2016, p. 422; 434), que teve como enfoque a
“receptividade da nova ordem juridico-urbanistica brasileira em demandas julgadas
entre 2011 e 2015” foram feitas buscas com as palavras-chave “func¢do social da
propriedade urbana”; “fung¢des sociais da cidade”; “direito a cidade”; “direito a
moradia”; “plano diretor”; e “usucapido urbana especial”.

A pesquisa de Liborio (2016, p. 87-88) visou, entre outras finalidades,
observar se a evolucdo da legislacdo, na forma apresentada no topico anterior, em
especial pelo teor dos arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal e do Estatuto da
Cidade, tem redundado nas decisGes prolatadas pelo TJ/SP.

Nas palavras da autora, a andlise visou identificar “a presenca de
argumentacdo juridica relacionada a natureza do Direito Urbanistico e as diretrizes
da Politica Nacional de desenvolvimento urbano”. Dentre as conclusdes
apresentadas, h& elementos que demonstram que os tribunais ainda ndo estabilizaram
os regramentos advindos dos textos legais gerais referenciais, observando-se uma
predominancia na “utilizacdo de leis municipais sobre normas e padroes
urbanisticos”, sendo que, em muitas vezes, esta analise ocorre de forma isolada “sem
dialogar com o capitulo de Politica Urbana da Constitui¢do e o Estatuto da Cidade”.
(LIBORIO, 2016, p. 87-88)

Neste sentido, a autora aponta que em quase 67% dos acordaos pesquisados
ndo h& mengdo aos principios indicados na Constituicdo e na lei geral. Reforca este
entendimento a constatacao de que, por muitas vezes, quando Constituicdo Federal é
citada, serve para fundamentar e reafirmar a competéncia local, até porque “oS
Municipios foram os principais réus das acdes que culminaram nos acordaos
estudados”. (LIBORIO, 2016, p. 87-88)

A verificacdo dos Municipios como réus e a relevancia da normatizagéo

local para as decisfes judiciais também aparece no trabalho realizado por Alfonsin
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(2016, p. 422). Uma das constatagdes apresentadas é de que a aplicacdo do Estatuto
da Cidade se d4 com maior efetividade “quando o Poder Publico se encontra no polo
passivo das agdes”.

Por outro lado, as normas de Constituicdo Federal e do Estatuto da Cidade
ndo sdo aplicadas com a mesma intensidade quando o réu é um particular, o que
configura “uma maneira seletiva de aplicar a lei”; um “desconhecimento da nova
ordem juridico-urbanistica por parte tanto dos litigantes quanto dos magistrados” e
uma “baixa efetividade do Estatuto da Cidade nas trincheiras do Poder Judiciario”
no Tribunal de Justica do Estado Rio Grande do Sul. (ALFONSIN, 2016, p. 422)

Retomando o estudo de Libério (2016, p. 89-94) verifica-se também que as
normas urbanisticas no Brasil, baseadas nos preceitos da Constituicdo Federal no
capitulo da Politica Urbana e do Estatuto da Cidade, ndo tem sido o fundamento
principal utilizado nas decisbes do Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo:
“nota-se que a principal fundamentacdo dos acorddos ndo se da pelos principios ou
dispositivos constitucionais”, visto que 82% dos acorddos ndo fazem referéncia a
qualquer principio e, ainda, que as diretrizes previstas no Estatuto da Cidade foram
citadas em apenas trés das 193 decisfes estudadas.

A natureza do direito urbanistico somente foi citada 31 dos acdrdaos, o que
confirma um notdrio “desconhecimento do marco legal juridico-urbanistico e dos
instrumentos de politica urbana”. (LIBORIO, 2016, p. 87-88)

As conclusbes apresentas por Alfonsin (2016, p. 448) vdo no mesmo
sentido: “a nova ordem juridico-urbanistica-brasileira ainda tem um largo caminho a
percorrer até vir a ser reconhecida, judicializada e efetivamente aplicada nas
trincheiras do Poder Judiciario”.

Outra questdo que reforca que a evolucdo ocorrida na legislagédo ndo pode
ser observada nos tribunais, refere-se a organizacdo formal na pesquisa de
jurisprudéncia. As duas autoras constatam que os temas urbanisticos ainda néo

possuem a atencdo devida do Poder Judiciario, vez que tanto no tribunal paulista
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guanto no gaucho nao ha precisdo dos temas desta espécie nas op¢des de pesquisa de
jurisprudéncia.

Liborio (2016, p. 72) destaca que “had assuntos de Direito Urbanistico ja
existentes na lista de assunto do TJ/SP que sdo pouco utilizados ou compreendidos
pelos servidores” responsaveis em classificar os recursos. No mesmo sentido,
Alfonsin (2016, p. 448) aponta como “reflexo da lentiddo com que o paradigma da
nova ordem juridico-urbanistica difunde-se no seio do Poder Judiciario” 0s
problemas de catalogacéo, visto que os temas urbanisticos estdo incluidos como
“direito publico ndo especificado” ou “direito administrativo” revelando-se como
uma “marginalizacdo e inviabilizagdo” destas matérias na jurisprudéncia do TJRS,
distorcendo resultados e dificultando a realizagdo de investigagdes cientificas”.

Além deste certo distanciamento entre a legislacdo e as decisbes dos
tribunais, os temas juridico-urbanisticos ddo conta de outra constatacdo: a criacao
de um ramo denominado as vezes como ‘Direito Urbanistico”, as vezes “Politica
Urbana” ou ainda “Direito a Cidade”.

E inegavel existir uma aproximacdo entre ambos. Sunfeld (2010, p. 49)
destaca uma “a ligacdo constitucional entre as nogcbes de Direito Urbanistico e
Politica Urbana”. Mas questiona-se: é certo usar os termos como sindnimos? O que

distinguiria Direito Urbanistico, Politica Urbana e Direito & Cidade?

3 O Direito Urbanistico, a Politica Urbana e o Direito da Cidade

Os temas urbanisticos no Direito podem sem observados sobre diferentes
perspectivas, fator constado na auséncia de uma identidade absoluta entre o direito
legislado e o direito julgado. Desta forma, ainda que em um mesmo texto juridico,
diferentes unidades podem ser identificadas, especialmente o Direito Urbanistico, a
Politica Urbana e o Direito a Cidade.

Neste topico pretende-se aprofundar as reflexdes sobre as trés unidades. O
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que se verifica na leitura da doutrina juridica que trata de temas urbanisticos & uma
certa despreocupacdo em definir com mais clareza os contornos de cada um,
tratando tais unidades de maneira semelhante, quando n&o idéntica.

O elemento que enlaca todos os trés hipotéticos ramos é a relagdo com o
urbano. O rural somente seria observado pelas unidades quando interessasse ao
urbano. O que € rural e ou que é urbano no para o Direito, acaba por ser uma deciséo
em ambito municipal, a partir de uma ac¢do coordenada de atos, que culmina com a
entra de em vigor de uma norma: o Plano Diretor.

Ou seja, o proprio direito define o que é urbano para o Direito e este parece
ser um possivel enlace, que aproxima muito as percepcGes sobre o Direito
Urbanistico, Politica Urbana ou Direito a Cidade. A duvida que permanece é se estas
unidades, que inegavelmente possuem certa identidade, possuem alguma
diferenciacdo. Para avancar nas reflexdes é necessario observar como a doutrina

juridica conceitua os trés temas.

3.1 Conceito de Direito Urbanistico, Politica Urbana e Direito a Cidade

Uma observacdo geral sobre a teoria juridica brasileira, que estuda temas
urbanisticos, permite afirmar que ha dois autores que se destacam na indicacdo de
um sentido para o Direito Urbanistico, sendo frequentemente citados e reproduzidos
pelos novos estudos deste campo: Meirelles e Silva®. Para Meirelles (2017, p. 549),
o direito urbanistico apresenta-se como “ramo do Direito Publico destinado ao
estudo e formulacéo dos principios e normas que devem reger os espacos habitaveis,
no seu conjunto cidade-campo”.

Silva (2018, p. 49), que também constrdi suas conceituagdes a partir das

ideias Meirelles, define Direito Urbanistico de duas formas: uma na qual considera o

13 Entre os autores consultados, os seguintes valem-se das ideias de Meirelles ou Silva para propor
alguma espécie de conceituacdo para Direito Urbanistico: Domingues (2010); Humbert (2009); Rech
e Rech (2010); Rech e Rech (2016); ichi (2009); Carvalho Filho (2013).
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ramo como um “‘conjunto de normas que tem por objeto organizar os espacos
habitdveis de modo a propiciar melhores condi¢cdes de vida ao homem na
comunidade”; e a outra na qual define o campo como ciéncia, considerando-0 COMo
“ramo do direito publico que tem por objeto expor, interpretar e sistematizar as
normas e principios disciplinadores dos espacos habitaveis”.

O segundo conceito a ser descrito € o de Politica Urbana. Para Carvalho
Filho (2013, p. 17) politica urbana consiste no “conjunto de estratégias e agdes do
poder publico”, que poderdo ocorrer tanto “isoladamente ou em cooperagdo com o
setor privado” sendo ‘“necessarias a constituicdo, preservacdo, melhoria e
restauracdo da ordem urbanistica em prol do bem estar das comunidades”. Pinto
(2005, p. 45-46) descreve a politica urbana como “o setor da atua¢do do Estado que
trata da ordenagdo do territorio das cidades, mediante aloca¢do do recurso “espaco”
entre os diversos usos que o disputam”.

O Direito a Cidade, ao contrario da Politica Urbana (art. 182) e do Direito
Urbanistico (art. 24, 1), ndo tem previsdo expressa na Constituicdo Federal, porém a
doutrina que trabalha o assunto entende que ele pode ser depreendido da ideia de
“funcbes sociais da cidade”, previsto no art. 182 da Constituicdo Federal e do
contexto normativo geral do Estatuto da Cidade.

Seu conceito € amplo, sendo apresentado por Osoério (2006, p. 195) como
algo “interdependente a todos os direitos humanos internacionalmente
reconhecidos” incluindo-se ai os “civis, politicos, econdmicos, sociais, culturais e
ambientais”. A autora explica ainda que ele inclui a liberdade de reunido,
participacdo, respeito a minorias, pluralidades étnicas, raciais e sociais, respeito a
imigrantes, dentre outros. Sua delimitagdo estaria em destacar que “as cidades tem
como fim principal atender uma fun¢ao social”. Saule Jr. (2007, p. 38), contribui

com o entendimento ao dispor que o direito a cidade visa reconhecer “um direito
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emergente das pessoas que vivem nas cidades”*,

Observados os conceitos apresentados pelos autores, verifica-se que o
contetdo da Politica Urbana é mais amplo do que o de Direito Urbanistico, mas
demonstra-se absolutamente exiguo se comparado com o contetdo de Direito a
Cidade, que praticamente inclui tudo que diz respeito aos Direitos Humanos.

Quando se trata de Politica Urbana e Direito Urbanistico, vislumbra-se a
atuacdo do Estado e a ordenacdo do territorio, assim como, um regime juridico de
direito publico, voltado a organizacao dos espacgos habitaveis.

Ao observar a descricdo do conceito de Direito a Cidade o leque de opcdes
se abre significativamente, abarcando os mais diversos direitos humanos e
observando a cidade como local onde devem materializar-se tais direitos, ao exigir
que, toda norma ou deciséo judicial estejam atentos a estas prescri¢oes.

Descritos 0s conceitos, passa-se a observar qual é o objeto de cada uma das

unidades.

3.2 Objeto do Direito Urbanistico, Politica Urbana e Direito & Cidade

O objeto Direito Urbanistico pode ser delimitado com base nos dois
conceitos de Silva (2018, p. 38). Verificado com base no sentido objetivo, o objeto
seria “regular a atividade urbanistica” e “disciplinar a ordenagdo do territério”. Na
perspectiva cientifica, o objeto consistira em “expor, interpretar e sistematizar”
normas e principios que regulem a atividade urbanistica.

O objeto da Politica Urbana também se apresenta de diversas maneiras na
doutrina juridica brasileira. Pinto (2005, p. 45-46) explica que ha abordagens que

delimitam como objeto da politica urbana na atuacdo do poder publico em relagdo a

14 Um estudo que aborda questdes conceituais e aplicadas do Direito a Cidade é Silveira, Vanin e
Colombo (2021).
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ordenacéo territorial’® e ha entendimentos que ampliam este objeto ao “conjunto das
politicas setoriais de habitacdo, saneamento, transito e transportes urbanos”, dentre
outras.

O Direito a Cidade tem um objeto mais amplo, praticamente impossivel de
ser delimitado. No conceito apresentado por Osoério (2006, p. 196) tal constatacédo
fica clara, uma vez que “o direito da cidade ¢ interdependente de todos os direitos
humanos internacionalmente reconhecidos, concebidos de forma integral e
indivisivel” e isso abarcaria a quase totalidade das politicas publicas setoriais.

Saule Jr. (2007, p. 53), ao tratar do objeto do Direito a Cidade, faz uma
ponderagdo interessante, que aproxima o conceito de Direito a Cidade do conceito
mais aberto de Politica Urbana, ao afirmar que ele se efetiva quando politicas
publicas forem aptas para “assegurar, as pessoas que vivem na cidade, o acesso a
terra urbana, a moradia, ao saneamento, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos
servicos publicos, ao trabalho e ao lazer para as presentes e futuras gera¢des”.

A afirmacdo de Saule Jr., comparada ao objeto mais amplo de Politica
Urbana, evidencia o problema da confusdo de sentido entre as unidades, que,
dependendo da forma como sdo observados, podem ser considerados todos como um
mesmo objeto.

Ao observar o objeto do Direito Urbanistico, da Politica Urbana e do
Direito a Cidade, exclusivamente a partir de seu conjunto de normas, pode nao
existir distingdo. Para o autor Vichi (2007, p. 117) ha uma convergéncia entre o
Direito Urbanistico e a Politica Urbana, ja que “todas as normas que disserem

respeito” ao “o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e a garantia do

150 autor Pinto (2005. p. 45-46) adota a primeira opgéo e conceitua como desenvolvimento urbano,
ao invés de politica urbana, o conceito mais aberto, que vai além da agdo do poder publico no
ordenamento territorial, e inclui no conceito algumas politica setoriais. Pinto explica ainda que a
localizacdo dos equipamentos publicos inclui “tanto as edificagcdes necessarias aos servi¢os publicos
— como hospitais, pragas e escolas — quanto as redes de infraestrutura utilizadas para o abastecimento
de &gua, esgotamento sanitario, energia elétrica, telecomunicacdes e sistema viario”, ndo sendo
fungdo da politica urbana, definir o que cada politica setorial fard& com cada espago, sendo assim,
toma demanda por espaco e indica a localizagdo dos equipamentos.
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bem estar dos habitantes” que € o conteldo previsto no art. 182 caput da
Constituicdo Federal e que trata da Politica Urbana “deverdo integrar o regime
juridico de direito urbanistico”.

Por outro lado, Sundfeld (2010, p. 49-50) afirma que existem objetos
distintos entre Direito Urbanistico e Politica Urbana, embora exista uma “ligacao
constitucional entre as nogdes” ha um objeto de regulagdo do direito urbanistico que
“¢ o solo (espago) da cidade” aduzindo ainda que ele “¢ o direito da politica espacial
da cidade”. J& a Politica Urbana, por ser uma “politica espacial”, precisa
necessariamente “coordenar-se com as politicas de transportes, saneamento, energia,
agraria, etc.” sendo um dos seus aspectos a necessidade de uma “coordenagio
externa”, qual seja “dos modos pelos quais se compatibilizard com as demais
politicas”.

As ideias dos autores possibilitam a seguinte reflexdo: as conceituacGes e
objetos apresentados até aqui tem no contetido dos textos normativos o elemento
base para dar sentido a cada uma das unidades e acabam aproximando seus
significados.

Se observado o conceito e o objeto tdo somente a partir do conteudo
material, o Direito Urbanistico, a Politica Urbana e o Direito & Cidade,
possivelmente apresentar-se-40 como a mesma coisa. Se a observacdo tomar como
base suas funcionalidades, os resultados poderdo ser diferentes, sendo possivel

estabelecer distingdes, na forma como sera abordado a seguir.

3.3 Distingdes entre Direito Urbanistico, da Politica Urbana e do Direito a
Cidade

Quando se observa a o conteddo material das leis e decisdes judiciais é
dificil perceber distin¢des nas subdivisdes entre as unidades Direito Urbanistico, da

Politica Urbana e do Direito a Cidade.
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Para apontar o que distingue uma unidade em relacdo as demais, pretende-
se buscar a existéncia de identidades que as diferenciam. N&o se objetiva definir
sobre autonomia ou ndo, mas observar a existéncia de diferenciagbes nas
funcionalidades do Direito Urbanistico, da Politica Urbana e do Direito a Cidade.

Nesse contexto, a existéncia ou ndo de normas sobre determinado assunto,
no caso urbanismo, assim como a qualidade ou quantidade do seu conteudo, que
selecionou técnica A ou B do urbanismo, mais liberal ou mais social, ndo sdo os
elementos aptos para diferenciar, nesta perspectiva, as trés unidades.

Dizer que lei de parcelamento do solo, codigo de obras, cddigo de posturas
é Direito Urbanistico; que Politica Urbana é o disposto no art. 182 e 183 da
Constituicdo Federal e os planos diretores municipais; e que o Direito a Cidade é o
conteddo material do Estatuto da Cidade influenciado pelos direitos humanos, pouco
contribui para a classificagdo aqui pretendida.

N&o ha como garantir que exista ou ndo um pouco de cada uma das trés
unidades em todos os regramentos citados. Outro problema gerado em observar
somente o conteldo das normas, seria considerar que eventual revogacdo ou
mutacdo delas - como indicado ao final do primeiro tépico - geraria uma extingdo ou
mudanca de sentido para a unidade.

Assim, para que se responda o gquestionamento se o Direito Urbanistico, a
Politica Urbana e o Direito a Cidade podem ser considerados unidades com
identidades préprias, com elementos que as distinguem, proceder-se-a sua
observacdo a partir das seguintes caracteristicas: (1) previsdo legal expressa; (2)
nivel de interdisciplinaridade; e (3) funcao operacional.

No que diz respeito a (1) previsédo legal expressa, verifica-se que o Direito
Urbanistico é regrado na Constituicdo Federal, art. 24, I, como competéncia
legislativa concorrente, ao lado de outros tantos ramos do direito.

A Politica Urbana também tem previsdo expressa no art. 182 e 183 da

Constituicdo Federal, mas em uma perspectiva diferente, de norma indicadora
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daquilo que o Poder Publico deve fazer, com regras de competéncia, instrumentos,
entre outros.

Ja em relacdo ao Direito a Cidade ndo ha previsdo expressa. Uma
possibilidade é considerar sua previsdo como um dos objetivos fundamentais da
Politica Urbana, quando trata da “ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade”. Todavia, ndo se trata de estipulacdo taxativa, como quando a
Constituicdo trata das unidades anteriores.

A previsdo legal expressa acaba tendo conexdo direta com o segundo
elemento proposto: (2) o nivel de interdisciplinaridade. A posi¢do constitucional,
acima referida, reforca uma condicdo de maior/menor clausura disciplinar,
dependendo da unidade observada.

O Direito Urbanistico apresenta-se como o0 mais blindado para influéncia de
outras disciplinas, se comparado com a Politica Urbana e o Direito a Cidade. As
decisbes proferidas no ambito do Direito Urbanistico tém relacdo com temas
juridicos tradicionais, como o poder de policia (licenciamento e fiscalizagdo), a
limitacdo e condicionamento do direito de propriedade, livre inciativa, entre outros.

Por outro lado, a Politica Urbana é mais aberta para a influéncia de outras
disciplinas, por meio dos mecanismos politicos. A partir do contato com outras
politicas setoriais, pode-se entender necessaria a alteracdo de normas vigentes ou
redirecionar acfes governamentais. Novas ideias sobre o urbanismo, necessidades
sociais, econdmicas, ambientais tendem a influenciar a Politica Urbana, impactando
em mudancas no seu conteudo, o que afetard, em um segundo momento, o proprio
teor do Direito Urbanistico.

O Direito a Cidade pode ser considerado como a propria
interdisciplinaridade dos temas juridico-urbanisticos, para além do carater
institucional da Politica e do Direito. O tema é originario de estudos de outras
disciplinas, que exerceu uma grande influéncia no conteddo material do Direito no

pais, com a finalidade de aproxima-lo ao contetdo dos Direitos Humanos. Ainda

& Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 13, n. 01, jan./abr. 2023 19



que eventualmente inserido no contetdo das normas e das acfes governamentais,
sua natureza originaria esta na ligacdo com outras disciplinas.

A indicacdo da (3) funcdo operacional complementa as caracteristicas
anteriores. Neste caso, o Direito Urbanistico tem com funcionalidade a promocdo de
decisbes judiciais ou administrativas, que tendem a ser proferidas com base em
argumentos, fundamentos e conceitos juridicos, com o fim de definir se determinada
conduta/requerimento esta ou ndo de acordo com 0s preceitos juridicos vigentes.

A Politica Urbana, por sua vez, exerce uma estrutura operativa de
acoplamento entre o Direito e a Politica. Suas decisfes visam, quando necessario,
modificar o conteldo dos temas juridico-urbanisticos e implementar aces, projetos,
programas, instrumentos de forma a concretizar a politica publica.

O Direito a Cidade opera de outra maneira, ndo proferindo decisGes, mas
como uma espécie de catalisador, que observa a Politica urbana e o Direito
urbanistico, produzindo discursos e a¢des sociais quando as decisdes proferidas em
Direito Urbanistico e Politica Urbana distanciam-se do conteldo dos direitos
humanos.

Assim, o Direito Urbanistico opera no sentido de observar fatos pela lo6gica
de estarem ou ndo de acordo com o Direito; a Politica Urbana opera aproximando e
acoplando decisdes politicas e 0s seus conteudos juridicos; e o Direito a Cidade visa
observar se as decisdes politicas e juridicas sdo convergentes com o conteldo dos
direitos humanos.

Um resumo das ideias trabalhadas até aqui pode ser observado neste quadro

comparativo de distingdes:

Figura 1. Quadro de Distingdes

Unidade Previsdo Legal Expressa Nivel de interdisciplinaridade Fungéo Operacional

Direito Urbanistico | Art. 24,1 CF Baixo Decidir sobre licitude/ilicitude de
condutas relacionadas a temas
urbanisticos.
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Politica Urbana Art. 182 ¢ 182 CF Médio. Conexdo entre Direito e | Decidir na formulagéo,
Politica. implementacdo e revisdo de
Politicas Publicas Urbanisticas.

Direito & Cidade Inexiste. Indiretamente, | Alto. Influéncia dos direitos Catalisar o Direito Urbanistico e
caput do art. 182 “fungdes | humanos nas normas e agoes. Politica Urbana garantindo sua a
sociais da cidade aproximagédo aos preceitos

humanitarios.

Fonte: Elaboracéo Propria

Neste contexto, fatos idénticos podem ser observados de maneiras distintas
pelas trés unidades. Utiliza-se como exemplo, a instituicdo de um grande projeto
urbano, que remetera ao despejo de moradores em situacao de vulnerabilidade.

Em linhas gerais, a observa¢do do Direito Urbanistico serd pela anélise da
licitude das decisdes, com o objetivo de verificar se a intervencdo urbanistica
proposta no grande projeto pode ou ndo ocorrer naquele local, tendo como base as
normas de zoneamento, entre outras. Outra possiblidade de verificagdo na
perspectiva do direito urbanistico é se o despejo se deu com respeito as normas
vigentes e jurisprudéncia dominante.

A Politica Urbana visualizard o fato pela ldgica realizacdo/ndo realizacao
do despejo e da viabilizagdo/ndo viabilizagdo do grande projeto, no sentido de
garantir que as etapas de formulacdo, implementacdo da politica publica sejam
alcancadas. Por tratar-se de acdo publica, a licitude tem papel fundamental, sendo
um elemento chave a ser observado para o alcance das finalidades da acédo estatal -
mas ndo se confunde com a funcionalidade central da Politica Urbana.

O Direito a Cidade observara o fato na perspectiva do respeito aos direitos
humanos, protestando ao analisar existe possibilidade de gentrificagdo/néo
gentrificacdo do grande projeto, ou ainda, na inobservancia de questées humanitarias
nas medidas adotadas para o despejo, ainda que eles sigam todos 0s parametros da
lei e de decisOes judiciais ou tenham como alcance final o interesse publico.

O que deve ficar claro é que existirdo casos onde havera convergéncia das

unidades, assim como, situagcbes em que cada uma observara a situacdo de maneira
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distinta. Mesmo nos casos de distin¢do, cada um continuara operando dentro de uma
funcionalidade operativa propria.

Existe uma retroalimentacdo permanente entre os trés espacos, 0 que
possibilita a constante evolugdo dos seus conteudos, ora reforcando o carater de
direito publico e finalidade mais humana, ora seguindo caminhos liberais e
despreocupado com os direitos sociais.

Conclui-se assim, que apesar da intensa comunicacdo entre Direito
Urbanistico, Politica Urbana e Direito a Cidade, fator que pode confundir seus
sentidos, a partir da observacdo aqui apresentada, os trés podem ser considerados

unidaes com identidade propria, visto que séo passiveis de diferenciacdes.

Consideracdes finais

Ao observar-se a evolucdo legislativa em temas urbanisticos no Brasil,
percebe-se a existéncia de uma fase pré-constitucional; pds-constitucional até o
Estatuto da Cidade; e po6s-Estatuto da Cidade, sempre com um enfoque de caréater
social e intervencionista.

A ressalva neste direcionamento apresenta-se em processo iniciado
recentemente, de certa forma incompleto, decorrente da vigéncia da Lei de
Liberdade Econdmica e da proposicdo de outras inciativas, ainda em debate no
parlamento. As consequéncias das normas e proposicdes precisam ser observadas de
forma atenta, visto que mudam as referéncias elementares de até entdo na legislacéo
urbanistica brasileira.

No levantamento de como os Tribunais tem enfrentado os temas
urbanisticos, verificou-se que o assunto ndo € recorrente, tendo poucas decisdes
referenciais no ambito das cortes superiores, e ainda, existindo um distanciamento
entre o contedo das normas vigentes, em especial, das diretrizes do Estatuto da

Cidade e o teor das decisdes judiciais.
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Ao abordar-se 0s conceitos e objeto do Direito Urbanistico, Politica
Urbana e Direito a Cidade, verificou-se caracteristicas e funcionalidades para cada
uma das unidades, que acabam por confundir-se, quando se tenta vincula-las ao
contetdo normativo material.

O problema que guiou a pesquisa foi respondido de forma afirmativa,
confirmando-se a hipdtese de que existem parametros distinguir as trés unidades em
estudo. Foram constatadas diferenciagdes quanto (a) a previséo legal expressa; (b) o
nivel de interdisciplinaridade; e (c) a funcdo operacional.

Embora existam tais distin¢Ges, a pesquisa verificou que terd casos onde as
unidades irdo convergir, assim como, situacdes em que suas observacdes sobre
determinados fatos, levardo a conclusdes distintas. Ainda, constatou-se que sempre
existird uma retroalimentacdo permanente entre as trés, o que resulta em constante
modificacdo dos seus contetidos, nos mais diferentes sentidos.

As explanagBes aqui propostas ndo tém carater definitivo. Cumprem a
finalidade de dar certa luz aos pontos cegos da doutrina juridica, que eventualmente,
aproxima de forma demasiada as trés unidades. Apesar de Direito Urbanistico,
Politica Urbana e Direito a Cidade possuirem conteudos semelhantes, possuem
funcionalidades distintas.

Nestes termos, a pesquisa contribuiu com a construcdo de elementos que
evidenciam algumas diferenciacdes entre as unidades, de forma a reforcar a

identidade propria de cada uma.
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