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RESUMO: O artigo busca estudar a diferenciagio juridica entre areas
urbanas e rurais, com enfoque na caracterizagio do imével para fim de
regularizagdo fundiaria na Amazoénia Legal, com fundamento na Lei n°
11.952, de 25 de junho de 2009.Para isso, a guisa de intréito, expde a
distingdo do conceito de dreas rurais e urbanas, em vista de seus principais
critérios diferenciadores (destinagdo e localizagdo).Identificando a
prevaléncia do critério da destinagdo, sdo examinados alguns aspectos da
area urbana, caracterizando os equipamentos urbanos e comunitarios
na sua defini¢do legal e doutrindria. Com base em tais conceitos, em
consonancia com o direito urbanistico, o presente estudo traz a lume
o critério da localizagdo como norteador da regularizagdo fundidria na
Amazodnia Legal para fim de diferenciar areas urbanas das rurais.Em
conclusio, aplica os critérios em alguns equipamentos ptblicos e obras
de infraestrutura, a fim de exemplificar de forma concreta a subsungio
dos critérios.

PALAVRAS-CHAVE: Areas urbanas e rurais. Regularizagio Fundiaria
na Amazonia Legal. Caracterizacdo e critérios diferenciadores.
Equipamentos publicos e obras de infraestrutura.

ABSTRACT: The article studies the legal differentiation between
urban and rural areas, focusing on the characterization of property for
the purpose of land title regularization in the Amazon region, based on
Law No. 11,952, of June 25, 2009. For this, by way of introduction, are
set out the distinctions between the concepts of rural and urban areas,
in view of their main differentiating criteria (destination and location).
Identifying the prevalence of the allocation criteria, some aspects of the
urban area are examined, featuring urban and community facilities in
their legal and doctrinal definitions. Based on these concepts, in line
with the urban law, this study brings into focus the criterion of location
as guiding the regularization of land titles in the Amazon, in order to
distinguish urban from rural areas. In conclusion, the article applies the
criteria to some public facilities and infrastructure in order to illustrate
in a concrete way the subsumption of the criteria.

KEYWORDS: Urban and rural areas. Regularization in the Amazon
region. Characterization and main differentiating criteria . Public
facilities and infrastructure.
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INTRODUGAO

A diferenciagio entre areas urbanas e rurais é um tema recorrente
que permeia os estudos juridicos, tendo em vista os diferentes enfoques
civis, tributdrios, agrarios, urbanisticos e econdémicos que podem
agregar a sua conformagdo. O presente trabalho pretende apresentar
um enfoque diferente, com vistas a caracterizagdo do imével para fim
de regularizag¢io fundidria na Amazdnia Legal, estabelecendo um norte
de atuagio nas glebas federais em tal regido, com fundamento na Lei n°
11.952, de 25 de junho de 20009.

Com efeito, muitas sdo as duvidas decorrentes da aplicagdo de tal
normativo nas solicitagdes de doagdo de municipios para dreas destinadas
a construgdo de infraestrutura publica necessidria ao atendimento
das populagdes urbanas e/ou rurais. A questdo se torna ainda mais
problemética quando se analisa a caracterizagio jurfdica de obras
dedicadas a prestagdo de servigos publicos destinados a populagdo, mas
que se encontram espacialmente, a0 menos em tese, na zona rural. Daf
surge o problema da definigdo se tal ou qual obra se enquadra como
area urbana ou rural, na forma prevista na Lei n° 11.952, de 2009, para
fim de doagdo aos respectivos municipios ou alienagdo aos ocupantes,
respectivamente.

Antes, porém, de se analisar a normatividade especffica da
regularizacdo fundidria na Amazoénia Legal, 1mpoe se a guisa de
intréito expor a distingdo do conceito de 4reas rurais e urbanas, em vista
de seus principais critérios diferenciadores. Em fungdo da prevaléncia
do critério da destinagdo, sdo examinados alguns aspectos da area
urbana, caracterizando os equipamentos urbanos e comunitdrios na sua
defini¢do legal e doutrinaria. Apds, fard uma breve exposigdo do critério
crucial aplicével para fins urbanisticos (localizagdo). Com base em tais
conceitos, o presente artigo estabelecera o critério que deve nortear
a regularizagdo fundidria na Amazoénia Legal para fim de diferenciar
areas urbanas das rurais. Em seguida, com as dificuldades exegéticas
apontadas, aplicard os critérios em algumas obras de infraestrutura,
a fim de exemplificar a subsungdo dos critérios definidos de forma
concreta.

1 CRITERIOS DISTINTIVOS
Grosso modo, a distingéio entre areas rurais e urbanas se opera

por via de dois critérios diferentes e, normalmente, excludentes entre si:
o da destinagdo e o da localizagdo. O primeiro ressalta a fungio produtiva
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e econdmica da propriedade rural, enquanto que o segundo enfatiza a
sua proximidade aos centros urbanos. Diversos dispositivos legais
adotaram um ou outro critério, que predomina a depender da conjuntura
fatica, determinada em fungdo da necessidade e da realidade visadas pela
legislagdo.

O critério da destinagdo para distingdo entre o imével rural e
urbano, por exemplo, é o que prevalece na legislacdo agraria: é utilizado
pelo Estatuto da Terra (art. 4°, I, da Lei n® 4.504, de 30 de novembro de
1964°) e pelo seu Decreto Regulamentador (art. 93 do Decreto n° 59.428,
de 27 de outubro de 1966°).

Ja o critério da localizagdo foi utilizado pelo Cédigo Tributario
Nacional (arts. 29 a 32 da Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966) para
defini¢do da cobranga de Imposto sobre a Propriedade Rural (ITR)* ou
de Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana (IPTU)’. Para este
ultimo, a lei ainda definiu a existéncia de pelo menos dois melhoramentos
necessarios a caracterizar o 1mével como urbano. Ainda, o mesmo
diploma j4 previu que o municipio poderia considerar como 4reas
urbanas as urbanizaveis, mesmo que localizadas fora das areas urbanas
propriamente ditas (art. 32, § 2°).

Todavia, com o advento do Decreto-lei n° 57, de 18 de novembro
de 1966°, o critério diferenciador para fins tributdrios passou a ser o da

2 Art. 4° Para os efeitos desta Lei, definem-se: - "Imével Rural", o prédio rustico, de drea continua qualquer
que seja a sua localiza¢do que se destina a exploragio extrativa agricola, pecudria ou agro-industrial, quer
através de planos publicos de valorizagio, quer através de iniciativa privada;

3 Art 93. Imé6vel Rural, na forma da lei e de sua regulamentagio é o prédio ristico de 4rea continua,
localizado em perfmetro urbano ou rural dos Municipios que se destine a exploragdo extrativa, agricola,

pecudria ou agro-industrial, através de planos publicos ou particulares de valorizagéo.
4 Art. 29. O imposto, de competéncia da Unido, sobre a propriedade territorial rural tem como fato gerador
a propriedade, o dominio ttil ou a posse de imével por natureza, como definido na lei civil, localizagdo fora

da zona urbana do Municipio.

<N

Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade predial e territorial urbana tem
como fato gerador a propriedade, o dominio 1til ou a posse de bem imével por natureza ou por acessdo
fisica, como definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio. § 1° Para os efeitos deste imposto,
entende-se como zona urbana a definida em lei municipal; observado o requisito minimo da existéncia de
melhoramentos indicados em pelo menos 2 (dois) dos incisos seguintes, construidos ou mantidos pelo Poder
Publico: I - meio-fio ou calgamento, com canalizagdo de dguas pluviais; II - abastecimento de agua; III -
sistema de esgotos sanitérios; IV - rede de iluminagdo ptblica, com ou sem posteamento para distribuigio
domiciliar; V - escola priméria ou posto de satide a uma distancia maxima de 3 (trés) quiléometros do imével
considerado. § 2° A lei municipal pode considerar urbanas as 4reas urbanizéveis, ou de expansio urbana,
constantes de loteamentos aprovados pelos érgdos competentes, destinados a habitag#o, a indistria ou ao

comércio, mesmo que localizados fora das zonas definidas nos termos do pardgrafo anterior.

6  Art 15. O disposto no art. 32 da Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966, ndo abrange o imével de que,

comprovadamente, seja utilizado em exploragdo extrativa vegetal, agricola, pecudria ou agro-industrial,


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art32
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destinagdo. A partir de entéio, a jurisprudéncia da Primeira Se¢do do Superior
Tribunal de Justi¢a (STJ) consolidou o entendimento pela prevaléncia de
tal dispositivo, com a adogio do critério da destinagdo, verbis:

TRIBUTARIO. IMOVEL NA AREA URBANA. DESTINACAO
RURAL. IPTU. NAO-INCIDENCIA. ART. 15 DO DL 57/1966.
RECURSO REPETITIVO. ART. 543-C DO CPC. 1. Nio incide
IPTU, mas ITR, sobre imével localizado na 4rea urbana do
Municipio, desde que comprovadamente utilizado em exploragio
extrativa, vegetal, agricola, pecudria ou agroindustrial (art. 15
do DL 57/1966). 2. Recurso Especial provido. Acérdio sujeito ao
regime do art. 543-C do CPC e da Resolugio 8/2008 do STJ.

Nada obstante, ainda no a4mbito tributério, a Lel n°® 9.393, de 19
de dezembro de 1996% voltou a adotar o critério da localizagdo para a
caracterizagdo da propriedade rural na incidéncia do I'TR.

Voltando a legislagdo agraria, para a conceituagio de 4rea rural
destinada a reforma agraria, a Lei n° 8.629, de 25 de fevereiro de 1993,
por seu turno, também adotou o critério da destinacdo. Nesse diapasio, sdo
os seguintes julgados do Tribunal Regional Federal da 1* Regido, verbis:

ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAO. UTILIDADE
PUBLICA. MINISTERIO  PUBLICO. INTERVENCAO.
DESNECESSIDADE. IMOVEL URBANO. IMOVEL RURAL.
CRITERIO DE CLASSIFICACAO: DESTINACAO. 1. A
interveng¢do do Ministério Publico Federal nio é obrigatéria na agao
de desapropriagdo por utilidade publica. 2. O critério para a aferigio
da natureza do imovel, ou seja, para a classificagdo do imdvel, se
rural ou urbano, tanto para fins de desapropriagio, quanto para fins
de incidéncia do imposto sobre a propriedade, é o de sua destinagio

e, ndo, de sua localizagdo. (Precedentes).'

incidindo assim, sdbre o mesmo, o I'TR e demais tributos com o mesmo cobrados.

7 RESP n° 1.112.646, Relator Ministro Herman Benjamin, DJE 28/08/2009.

8  Art. 1° O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - I'TR, de apuragio anual, tem como fato gerador a
propriedade, o dominio (til ou a posse de imé6vel por natureza, localizado fora da zona urbana do municipio,
em 1° de janeiro de cada ano. [[..] § 2° Para os efeitos desta Lei, considera-se imével rural a drea continua,
formada de uma ou mais parcelas de terras, localizada na zona rural do municipio.

9 Art. 4° Para os efeitos desta lei, conceituam-se: I - Imével Rural - o prédio rustico de area continua,
qualquer que seja a sua localizagio, que se destine ou possa se destinar a exploragio agricola, pecudria,
extrativa vegetal, florestal ou agro-industrial;

10 Apelagio civel n° 200143000011001, Relator Desembargador Federal Mario César Ribeiro, DJ 06/11/2007.
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ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAO. IMOVEL RURAL
E URBANO. CRITERIO DIFERENCIADOR. DESTINACAO
ECONOMICA. INDENIZACAO: TERRA NUA E
BENFEITORIAS. 1. Pelo critério da localizagio, de feigio cldssica,
o imével serd urbano ou rural de acordo com a sua situagio, dentro
ou fora do perimetro urbano definido pela lei administrativa
municipal, critério que alei (CTN - arts. 29 e 32) leva em conta para
fins de langamento de imposto territorial. Modernamente, todavia,
o elemento diferenciador mais indicado, até mesmo pelo legislador,
é o da destina¢do econdmica do imével, ndo se considerando a
localizagdo como fator decisivo, ainda que seja levada em conta para
fins fiscails. 2. Estabelece a Lel n°® 4.504/64 - Estatuto da Terra -,
que imoével rural é "o prédio rustico, de drea continua qualquer
que seja a sua localizagdo, que se destine a exploragdo extrativa
agricola, pecudria ou agroindustrial, quer através de planos
publicos de valorizagio, que através de iniciativa privada." (art. 4°
I); enquanto que, pela Lei n°® 8.626/93, é "o prédio rustico de 4drea
continua, qualquer que seja a sua localizagdo, que se destine ou
possa se destinar a exploragdo agricola, pecudria, extrativa vegetal,
florestal ou agroindustrial." (art. 4°, I). 3. Estando o imovel
desapropriado dentro do perimetro urbano, porém destinado a
atividade rural - bovinocultura, suinocultura e fruticultura etc. -,
sua avaliagio deve ser feita como imével ristico, em hectares, por
engenheiro agrénomo, e ndo em metro quadrado, como ocorre com
o imé6vel exclusivamente urbano. 4. Merece confirmagio a sentenca
que, julgando desapropriagio, fixa a indeniza¢do em sintonia com
laudo pericial, cumpridamente fundamentado, tradutor do prego de
preco de mercado do imével, na data da pericia, envolvendo a terra
nua e acessoes e, de resto, elaborado por profissional eqiiidistante
dos interesses das partes. 5. Improvimento da apelagdo. Remessa
parcialmente provida.'

Lilian Regina Gabriel Moreira Pires, acolhe o critério da destinagdo

para estabelecer a diferenca entre solo rural e urbano. Segundo ela, a
area rural é valorizada pela atividade produtiva, o passo de que o valor
da area urbana ¢é aquilatado pela agregagdo de valor dependente da
prestagiio de servigos publicos e pela sua caracteristica eminentemente
especulativa, verbis:

11

Apelagio Civel n° 200143000017091, Relator Desembargador Federal Olindo Menezes, DJ 03/02/2006, 3* Turma.
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O primeiro (rural) depende de investimentos de seu proprietdrio para
a produgdo de riquezas naturais. O segundo (urbano), na maioria
das vezes, ndo é destinado a produgdo de riquezas naturais e nio
depende de nenhum investimento de seu proprietario, localizagio,
acessibilidade, equipamentos urbanos de seu entorno. Servigos

publicos que o cercam é que agregam valor ao bem.

Assim, o valor do solo urbano nfo é resultado do trabalho individual
de seu proprietario, mas sim da contribuigio de toda a sociedade. Tal
fato resultou na especulagdo imobilidria.'?

Logo, como se observa, tem prevalecido na legislagdo, na doutrina
e na jurisprudéncia o critério da destinagdo, em detrimento da localizagdo
do imével na 4rea urbana. Diante disso, hd a necessidade de se analisar
alguns conceitos de area urbana propostos pela legislacdo e doutrina
juridicas urbanisticas.

2 DAS AREAS URBANAS

Urbano tem origem no latim urbanos, “diz respeito aquele que é
relativo ou pertencente a cidade, ou que lhe é préprio™. Ou seja, é a urbe
ou a cidade.

De acordo com o art. 182, § 2° da Constitui¢do, a “propriedade
urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenagio da cidade expressas no plano diretor”. Nos
termos do art. 80, incisos IV e VIII, da Constituigdo, compete aos
Municipios “criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo
estadual” e “promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagio
do solo urbano”.

Acerca da propriedade urbana, assim pontifica José Afonso da Silva:

Propriedade urbana é um tipico conceito de direito urbanistico na
medida em que a este cabe qualificar os bens urbanisticos e definir
seu regime jurfdico. A qualifica¢do do solo como solo urbano, porque,
destinado ao exercicio das fungdes urbanisticas elementares (habitar,

12 PIRES, Lilian Regina Gabriel Moreira. Fungdo social da propriedade urbana e o plano diretor. Belo Horizonte:
Foérum, 2007, p. 116.

18 HOUAISS, Antonio (Ed.) Dicionério eletrénico Houaiss. Rio de Janeiro: Objetiva, 2001.
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circular, recrear e trabalhar), d4 a conotagdo essencial da propriedade
urbana. Esta se define assim pelo seu destino urbanistico.'*

Ao regulamentar tais dispositivos constitucionais, o Estatuto da
Cidade (Lel n° 10.257, de 10 de julho de 2001), em seu art. 2° inciso I,
declarou que a fungio social da propriedade da propriedade urbana dentro
da cidade tem como diretriz a “garantia do direito a cidades sustentéveis,
entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento
ambiental, & infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos ptblicos,
ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragoes”.

Como se vé, a politica urbana envolve todo um complexo de
atividades que visam a garantir a fruigdo de vérios direitos fundamentais,
sobretudo os sociais, como a moradia, o saneamento bdésico, acesso ao
trabalho, ao lazer e aos servigos ptblicos. Para tal desiderato, o inciso V do
mesmo dispositivo também prevé como diretriz a “oferta de equipamentos
urbanos e comunitdrios, transporte e servigos publicos adequados aos
interesses e necessidades da populagéo e as caracteristicas locais”.

O administrativista Hely Lopes Meirelles anota que a drea urbana
nio visa somente a atender a moradia da populagdo, mas também a
edificagdo de uma gama imensa de infraestrutura publica para atender
os seus habitantes, verbis:

O tragado urbano é o desenho geral da cidade; o seu levantamento
topogrifico,comaindicagio do sistema viario, marcando o arruamento
atual e futuro, com o respectivo alinhamento e nivelamento a serem
observados nas construgdes particulares e publicas. Conter4, ainda,
a indicagio de todos os demais pontos caracteristicos da cidade, do
sistema hidrografico que a banha, dos terrenos para edificios publicos
e equipamentos sociais, das redes de 4gua e esgoto e de tudo o mais
que compuser a urbe."”

Thiago Marrara traz a nog¢do de dominio publico urbano, assim
definindo-o:

De fato, o dominio publico urbano é tomado como o conjunto de
bens publicos, de uso comum e de uso especial, de propriedade
tanto municipal quanto estadual ou federal, assim como os bens
particulares que se encontram em regime juridico derrogatério do

14 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 3. ed. Sdo Paulo: 2000.

15 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. Pressuposto urbanistico estético. 7. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1996 (grifo ndo consta do original).
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direito privado pelo fato de se vincularem a realizagdo da fungio
social da cidade.

[..J o dominio urbano se fundamenta propositadamente em um
critério de regime juridico funcional urbanistico, agrupando os bens
intimamente ligados ao sistema urbano e suas fungdes, bem aos
servigos publicos de interesse local."

Logo, o conceito de 4rea urbana ndo se adstringe apenas a
fun¢do de moradia, mas também ao fornecimento de servigos publicos
e privados de forma a atender aos direitos fundamentais necessérios a
convivéncia social na cidade. Nesse contexto, o Estatuto da Cidade traz a
ideia de equipamentos urbanos e comunitarios, como aqueles destinados
a oferta de servigos publicos para atender as necessidades da populagdo.
Todavia, o texto legal ndo os define, sendo mister buscar o conceito
legal em outro diploma legal.

O art. 4°, inciso I, da Lel n® 6.766, de 19 de dezembro de 1979, com
aredacdo dada pela Lei n° 9.785, de 29 de janeiro de 1999, afirma que os
loteamentos urbanos deverdo atender, dentre outros requisitos, que “as
areas destinadas a sistemas de circulagio, a implantagio de equipamento
urbano e comunitério, bem como a espagos livres de uso publico, serdo
proporcionais a densidade de ocupagio prevista pelo plano diretor ou
aprovada por lei municipal para a zona em que se situem”.

E a mesma lei assim conceitua os equipamentos comunitarios e
urbanos, respectivamente nos arts. 4°, § 2°, e 5° paragrafo tinico, verbis:

Art. 4° [..]

§ 2° - Consideram-se comunitdrios os equipamentos publicos de
educagio, cultura, sadde, lazer e similares.

Art. 5° [..]

Paragrafo tnico. Consideram-se urbanos os equipamentos publicos
de abastecimento de dgua, servigos de esgotos, energia elétrica,
coletas de dguas pluviais, rede telefonica e gas canalizado.

Nota-se, assim, que a diferen¢a primordial entre os equipamentos
comunitarios e os urbanos é que os primeiros destinam-se a prestagdo de

16  MARRARA,Thiago. Bens piiblicos, Dominio urbano, infra-estruturas. Belo Horizonte: Férum, 2007. p. 157.
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servigos publicos (ou fungdes publicas) ndo privativos do poder publico,
enquanto que os segundos referem-se a servigos putblicos de titularidade
privativa do Estado, mas cuja execugio pode ser objeto de concessdo ou
permissdo a iniciativa privada, na forma do art. 175 da Constituicdo.
Sobre os equipamentos urbanos, Toshio Mukai assim os define:

Sdo considerados equipamentos urbanos os elementos de infra-
estrutura bdsica, tais como os de escoamento de dguas pluviais,
redes de esgoto, de abastecimento de dgua, de energia elétrica, de
gas canalizado, de rede telefonica, a iluminagdo publica e as vias de
circulagio pavimentadas ou ndo."”

Thiago Marrara anota que os equipamentos ptblicos e as redes
de infraestrutura compdem o mobilidrio urbano. Os equipamentos
publicos possuem a caracteristica de que podem ser removidos sem
perda de substancia; ja as redes de infraestrutura constituem-se acessoes
que aderem a propriedade publica, destinadas a prestagio de servigos
publicos. E o que relata:

O dominio piblico urbano é composto pelos logradouros publicos
e, ainda, pelo mobilidrio urbano, conceito este que compreende os
bens de uso especial e bens particulares empregados na prestacdo de
servigos publicos essenciais ao funcionamento adequado do sistema
urbano, uma vez que respondem pela oferta de condigdes minimas
de sobrevivéncia a populagio local.

O mobilidrio urbano se constituli por equipamentos publicos e
redes de infra-estrutura, conceitos que se diferenciam pelo fato
de que os primeiros podem ser considerados de modo auténomo,
como coisas fisicamente independentes, coisas singulares, enquanto
as redes aproximam-se da idéia de coisas complexas, coletivas ou
universalidades de fato, abrindo espago para um tratamento especial
dentro do direito administrativo. [...”]

Um duto para distribui¢do de dgua para bairros de uma cidade se
enquadra mais adequadamente como parte de uma rede de infra-
estrutura, pois sua alienagio ou disposigdo fisica pode comprometer
parte significativa ou todo o sistema de distribui¢io de dgua. [...]

17 MURKALI, Toshio. Temas atuais de direito urbanistico e ambiental. Belo Horizonte: Férum, 2007. p. 183.
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Intimeras redes ou equipamentos viabilizam um servigo publico,
mas s6 se saberd enquadrar determinada coisa dentro de uma ou
outra categoria desde que se verifique tecnicamente a relagdo de
essencialidade do objeto para o funcionamento adequado e continuo
do servigo.'

Ainda que o autor divirja quanto a defini¢do legal de equipamentos

urbanos e comunitérios, merece citagdo sua concepgdo singular sobre os
equipamentos publicos, verbis:

[..J os equipamentos publicos nem tampouco se identificam
com o conceito de equipamentos sociais ou comunitdrios. No
sentido adotado pelo urbanismo e, por vezes, pelo préprio direito
urbanistico, equipamentos sociais sdo tanto areas publicas quanto
prédios publicos necessarios a prestacio, por exemplo, de servigos de
educagio, saide, lazer e outras atividades comunitarias.

Forjado sob grande influéncia do urbanismo, tal conceito ndo se
encaixa exclusivamente na categoria de logradouro publico, nem
sequer na de mobilidrio urbano, motivo pelo qual ndo se apresenta
como um verdadeiro componente do dominio ptblico urbano, mas,
muito mais, como uma espécie do conceito de propriedade urbana.
Em sentido puramente administrativo sdo estabelecimentos publicos
ou de utilidade publica, assumindo a natureza de bem de uso especial,
bem reversivel ou, néo raro, de bem particular."

Sobre as redes de infraestrutura, prossegue o autor:

Sem extravasar a categoria de coisa coletiva, uma rede de infra-
estrutura pode assumir diversas configuragdes. Tanto faz seja ela
formada por coisas tangfveis ou intangiveis; ou apenas por partes
idénticas, homogéneas, iguais. Ou por partes diferentes, unidas pelo
homem, tal como edificios ou méaquinas; o fato é que serd sempre um
conjunto de coisas, mas geralmente pertencentes a uma pessoa ou
vinculadas a um servigo especifico, dentro de uma tnica destinagio
econdémica. Uma rede é, portanto, uma universalidade de fato, uma
coisa coletiva.

18

19

MARRARA, op. cit., p. 169-171.
MARRARA, op. cit., p. 172-173.
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Sobre essa definigdo superficial, seriam coisas coletivas ou
universalidades de fato as redes de fornecimento de dgua e recolhimento
de esgoto (saneamento bésico); as redes de energia elétrica e as redes
de telecomunicagdes, incluindo seus postes, cabos, dutos, ondas de
radio e outros objetos que se possam usar para este fim.*

Assim, ainda que haja divergéncia conceitual do autor quanto
a definigdo legal de equipamentos urbanos e comunitédrios, o trago
caracteristico é que, na sua concepgiio, os equipamentos publicos e as
redes de infraestrutura esto insertos no dominio ptblico urbano e assim
devem ser considerados. Logo, foda acessdo, construgdo ou benfeitoria
destinadas a prestagdo de servigos piiblicos a populagdo é considerada, nesta
acepgdo, parte da drea urbana, pouco importando a sua localizagdo, ou seja, se
efetivamente na drea urbana ou rural.

Sendo assim, ndo basta estabelecer como objetivo da politica urbana
o atendimento dos direitos sociais; tais direitos devem ser garantidos
por meio do estabelecimento de toda uma rede de infraestrutura urbana
destinada a prestagdo de servigos publicos - ou fungdes publicas - para
atender a populagdo urbana, de acordo com as caracteristicas locais.

Todavia, a populagdo rural ndo ticou excluida de tais beneficios sociais,
como se nota da redagio da seguinte diretriz exposta no inciso V do art. 2°
do Estatuto da Cidade: “integragdo e complementaridade entre as atividades
urbanas e rurais, tendo em vista o desenvolvimento socioecondmico do
Municipio e do territério sob sua area de influéncia”. Observa-se, assim, que
a populagdo urbana é beneficiada com o estimulo e o desenvolvimento das
atividades rurais, que agrega renda e valor a municipalidade, proporcionando
circulagdo das riquezas e prosperidade econémica.

Emoutras palavras, os servigos puiblicos, embora possam ser prestados
em areas rurais (localizagio), sdo destinados (destinagéo) a harmonizagdo da
populagio e a convivéncia social, constituindo-se em equipamentos urbanos,
para o fim de determinagéo de sua natureza juridica.

3 DA LEI MUNICIPAL E DO PLANO DIRETOR

De acordo com o texto constitucional, as diretrizes estabelecidas
no Estatuto da Cidade devem ser expressas no plano diretor, em vista
do cumprimento da fungéo social da propriedade urbana, que envolve “o
atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a
Justica social e ao desenvolvimento das atividades econémicas” (art. 39).

20 MARRARA, op. cit., p. 176-177.
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O plano diretor, desde que aprovado por lei municipal, é, assim,
“Instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansio urbana”
e “parte integrante do processo de planejamento municipal® (art. 40,
caput, e § 1° respectivamente, do Estatuto da Cidade), representando
importantissima ferramenta de planejamento do desenvolvimento
sustentavel dos municipios.

Nessa esteira, o municipio tem plena autonomia para delimitar
sua zona urbana, a fim de proporcionar o cumprimento do Estatuto da
Cidade, conforme anota Lilian Regina Gabriel Moreira Pires:

[...J acidade é um espago fisico delimitado por lei, onde se localiza a
sede do municipio, bem como um conjunto de sistemas com diversas
atividades e prestacdo de servigos que sdo relacionadas e dependentes
entre si, cuja finalidade precipua deve ser a convergéncia de relagdes
humanas, a busca da promogio da justi¢a social e qualidade de vida.*!

Ademais, ensina Hely Lopes Meirelles:

A delimitagdo da zona urbana ou perimetro urbano deve ser feita
por lei municipal, tanto para fins urbanisticos como para efeitos
tributérios. No primeiro caso a competéncia é privativa e irretiravel
do Municipio, cabendo a lei urbanistica estabelecer os requisitos
que dardo a drea condigio urbana ou urbanizédvel, e, atendidos esses
requisitos, a lei especial delimitara o perfmetro urbano, as areas de
expansdo urbana e os nicleos em urbanizagdo. No segundo caso
(efeitos tributdrios) a lei definidora da zona urbana devera atender
os requisitos do CTN (artigo 32, §§1° e 2°), estabelecidos para fins
meramente fiscais.

Area urbanizavel e 4rea de expansio urbana tém conceitos
equivalentes, diferindo apenas quanto a localizagdo. Com efeito,
ambas sdo porgdes do territério municipal destinadas a urbanizagio,
mas a expressdo drea urbanizével aplica-se a parte distinta e separada
de qualquer ntcleo urbano, ao passo que area de expansio urbana é a
que se reserva em continuagio a area urbanizada, para receber novas
construgdes e servigos publicos, possibilitando o normal crescimento
de cidades e vilas.”

21 PIRES, op. cit., p. 79.

22 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro, 13. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1990. p. 525.
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Logo, estando a érea de fato urbanizada (consolidada), a
prerrogativa de estabelecer a zona urbana ¢ inderrogével do municipio.
Comrelagio a drea “urbanizével”, ou seja, aquela na qual a municipalidade
pretende expandir sua urbe para o futuro, compete também ao municipio
estabelecer as diretrizes do crescimento da zona urbana, mediante a
aprovagdo de lel instituindo o plano diretor.

Forgoso é reconhecer que o Municipio tem ampla e irrestrita
autoridade para legislar sobre as dreas urbanas de seus municipios.
Assim sendo, a destinagdo conferida por lei municipal prevalece sobre
leis federais e estaduais, conforme preleciona Geraldo Ataliba, citado
por Roque Anténio Carraza:

portanto, fazendo um esforgo de arranjo, o Municipio goza da mais
ampla autonomia, tendo sido algado, pelo préprio Texto Excelso,
a invejavel posi¢do de pessoa politica (igual, pois, neste particular,
aos Estados e a Unido). Esta autonomia vem assegurada, de modo
mais significativo, no art. 30 da Constitui¢do, que, em suma, garante
ao Municipio governo e administragdo proprios, no que toca a
seu peculiar interesse. Acresgamos a isto o fato de que, enquanto
a Unido s6 pode tratar dos assuntos referidos no art. 21 da Lei
das Leis (numerus clausus), e os Estados, dos ndo privativos da
Unido ou dos Municipios (art. 25, § 1°, da CF), a estes tltimos é
dado dispor, livremente, de todos quantos forem de seu peculiar
interesse. Presume-se, até prova em contrdrio (presungdo iuris
tantum), que a atuagdo do Municipio é legitima, ou seja, submissa
ao Direito, principalmente quando “instituir e arrecadar tributos de
sua competéncia”, “criar, organizar e suprimir distritos”, “organizar
e prestar, diretamente ou sob o regime de concessdo ou permissao,
os servigos publicos de interesse local” e assim avante. Nestes
campos — como em indmeros outros — absolutamente nio pode
haver prevaléncia da lei federal ou estadual sobre a municipal.*’

No mesmo sentido, adotando o critério da localizagdo plena, Jorge
Miranda Ribeiro conclui:

Afinal, compete constitucionalmente ao municipio definir a drea
urbana, suburbana ou de expansio urbana na forma do art. 32
do CTN, desde que observados os requisitos nele exigidos, O
municipio pode, pela Magna Carta e o Cédigo Tributério Nacional,

23 ATALIBA, Geraldo. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p.
124-125
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“invadir” a drea rural para ampliar o perimetro urbano, ao passo que
ao revés, ndo pode a Unido realizar.**

Como se vé, nada obstante as consideragdes expostas no capitulo
2, ha um forte posicionamento doutrindrio a favor do critério da
localizagdo, sobretudo para fim de defini¢io da 4rea de expanséo urbana.
Tal entendimento confere ao municipio plena autonomia para delimitar
a zona especifica mediante a edi¢éio de lei estabelecendo o plano diretor
da cidade, sendo desimportante, nessa concepgdo, a destinagdo dada a
propriedade, salvo matérias legais afetas a competéncia da Unido (casos
da legislagdo agraria e tributaria).

4 DA DEFINICAO DE AREA URBANA PARA FIM DE REGULARIZA-
CAO FUNDIARIA NA AMAZONIA LEGAL

Estabelecidas as premissas conceituais desenvolvidas nos capitulos
anteriores, passa-se a andlise especifica da conceituagio legal de 4rea
urbana, que norteara a regularizagdo fundidria na Amazonia Legal, ou
seja, se sera regida pela regularizagio urbana ou rural.

Com efeito, a Lei n. 11.952, de 2009, possibilitou a regularizagio
fundidria de quatro tipos de areas urbanas, sendo as trés primeiras
contempladas no caput do art. 21 e a quarta no artigo 22, § 2°, da mesma
lei:

a) areas urbanas;
b) areas de expansio urbana;
¢) dreas de urbanizagio especifica; e
d) dreas com ocupagdes para fins urbanos ja consolidadas.
Na realidade, quando da conversdo da Medida Proviséria (MP)
n° 458, de 2009, o legislador emprestou a mesma denominagdo para as

trés primeiras figuras utilizada no artigo 3° da Lei n° 6.766, de 19 de
dezembro de 1979, com a redagdo dada pela Lei n® 9.785, de 29 de janeiro

24 RIBEIRO, Miranda. 4 controvérsia entre imével rural e imével urbano (a luz dos critérios da localizagdo e de

destinagdo. Visconde do Rio Branco: Grifica Rejane, 2000. p. 4:3.
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de 1999%°, que também nio se desincumbiu de definir os institutos.
Apenas a quarta figura remanesceu integra da redagio original da MP.

A Lein. 11.952, de 2009, também define que as areas urbanas (lato
sensu), devem ser planejadas no “ordenamento territorial urbano”, assim
conceituado no artigo 2°, inciso VII:

VII - ordenamento territorial urbano: planejamento da area urbana,
de expansio urbana ou de urbanizagdo especifica, que considere os
principios e diretrizes da Lei no 10.257, de 10 de julho de 2001, e
inclua, no minimo, os seguintes elementos:

a) delimitagdo de zonas especiais de interesse social em quantidade
compativel com a demanda de habita¢io de interesse social do
Municipio;

b) diretrizes e pardmetros urbanisticos de parcelamento, uso e
ocupacio do solo urbano;

c) diretrizes para infraestrutura e equipamentos urbanos e
comunitarios; e

d) diretrizes para prote¢do do meio ambiente e do patrimdnio
cultural; (o destaque ndo consta no original).

Por igual o art. 22, § 1° da Lei n° 11.952, de 2009, estabeleceu
que o ordenamento territorial das dreas urbanas (lato sensu) serd objeto
de plano diretor ou lei municipal especifica, salvo para as areas com
ocupagdes para fins urbanos ja consolidadas, cuja transteréncia nio esté
condicionada a este requisito (art. 22, § 2°).

O Decreto n° 7.341, de 22 de outubro de 2010, que regulamentou
a regularizagdo fundidria urbana, por opgdo politica, ndo conceitua os
institutos incluidos apés a conversio da Lei n® 11.952, de 2009. O citado
decreto apenas define a quarta figura, ou seja, as dreas com ocupagdes
para fins urbanos ja consolidadas (art. 2° inciso I), como “aquelas que
apresentam os seguintes elementos:

a) sistema vidrio implantado com vias de circulagdo pavimentadas
ou ndo, que configuram a area urbana por meio de quadras e
lotes;

25 Art. 3° Somente serd admitido o parcelamento do solo para fins urbanos em zonas urbanas, de expansio

urbana ou de urbanizagio especifica, assim definidas pelo plano diretor ou aprovadas por lei municipal.
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b) uso predominantemente urbano, caracterizado pela existéncia
de instalagoes e edificagdes residenciais, comerciais, voltadas
a prestagdo de servigos, industriais, institucionais ou mistas,
bem como demais equipamentos piiblicos urbanos e comunitdrios”
(destaque intencional).

Os §§ 1° e 2° do art. 2° do Decreto n°® 7.341, de 2010, assim definem
os equipamentos publicos urbanos e comunitarios:

Art. 2° [.]

§ 12 Consideram-se equipamentos piiblicos urbanos as instalagoes e espagos
de infraestrutura urbana destinados aos servigos piiblicos de abastecimento
de dgua, esgotamento sanitdrio, coleta de dguas pluviais, disposigdo e
tratamento dos residuos sélidos, transporte piiblico, energia elétrica, rede
telefonica, gds canalizado e congéneres.

§ 2¢ Consideram-se equipamentos piiblicos comunitdrios as instalagoes
e espagos de infraestrutura urbana destinados aos servigos piblicos de
educagdo, saiide, cultura, assisténcia social, esportes, lazer, seguranga
piiblica, abastecimento, servicos funerdrios e congéneres.

Logo, a primeira conclusdo que se extrai é que, se o equipamento
urbano ou comunitario estiver inserido na drea com ocupagdes para fins
urbanos ja consolidada, ele serd doado ao municipio dentro do perimetro
respectivo. A segunda, decorrente da primeira, é a de que, se houver
previsdo e a necessidade de construi-los dentro desse perimetro de drea
urbana consolidada, devera a municipalidade ou o érgdo ou entidade
responsavel pela construgiio atender aos arts. 11 a 13 do Decreto n. 7.841,
de 2010%°.

26  Art. 11. Caber4 a Secretaria do Patrimoénio da Unido doar ou formalizar concessio de direito real de uso,
cessdo de uso e entrega de imével para a administragdo publica federal direta e indireta e para os Estados
em areas arrecadadas pelo INCRA e matriculadas em nome da UniZo, observado o disposto na legislagio
patrimonial, ouvido previamente o Ministério do Desenvolvimento Agrario. Paragrafo inico. Até que se
concretize o disposto no caput, a Secretaria do Patriménio da Unido poderd emitir autorizagdo de obras,
observado o disposto na legislagdo patrimonial, ouvido previamente o Ministério do Desenvolvimento
Agririo. Art. 12. Caberd ao Ministério do Desenvolvimento Agrario emitir autorizagio de obras ao
Municipio nas 4reas previstas no art. 3o da Lei no 11.952, de 2009, até que seja concretizada a respectiva
doagdo ao Municipio, de acordo com regulamento especifico. § 10 A prévia formalizagdo de pedido de
doagdo da area perante o Ministério do Desenvolvimento Agrario constitui requisito para o processamento
do pedido de autorizagio disposto no caput. § 20 Quando se tratar de area prevista no art. 4o, § 1o, da

Lei no 11.952, de 2009, cabera a Secretaria do Patriménio da Unido a emisséo de autorizagdo de obras
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E, para as dreas de expansdo urbana, o art. 22, § 38° da mesma
lei exigiu que os municipios apresentem justificativa que demonstre a
necessidade da 4rea solicitada, levando-se em conta “a capacidade de
atendimento dos servigos publicos em fungdo do crescimento populacional
previsto, o déficit habitacional, a aptidio fisica para a urbanizagdo e outros
aspectos definidos em regulamento”.

Para 4reas de expansdo urbana, o artigo 3° inciso III, do Decreto
n° 7.341, de 2010, exige que o municipio tenha lei municipal especifica
ou plano diretor aprovado contendo o ordenamento territorial que, por
sua vez, deverd conter todos os elementos contidos no artigo 4°, § 1°, do
Decreto, verbis:

Art. 4° O ordenamento territorial urbano de que trata o inciso VII do
art. 2o da Lei no 11.952, de 2009, dever4 fazer parte do plano diretor do
Municipio ou estar instituido por lei municipal especifica.

§ 1° O ordenamento territorial urbano devera atender aos principios
e diretrizes estabelecidos na Lei no 10.257, de 2001, e conter os
seguintes elementos:

I - justificativa de expansdo urbana, conforme disposto no § 3° do
art. 22 da Lel no 11.952, de 2009;

Il - zoneamento para as dreas de expansdo urbana, abrangendo a
interface com as 4dreas urbanas;

I11 - delimitagdo de zonas especiais de interesse social em quantidade
compativel com a demanda de habitagdo de interesse social do
municipio;

IV - definigdio de diretrizes e pardmetros urbanisticos de
parcelamento, uso e ocupagio do solo urbano, densidade populacional
e sistema viario;

V - definigdo de diretrizes para a infraestrutura de energia elétrica,
abastecimento de agua, coleta e tratamento de esgoto, drenagem

ao Municipio, até que seja outorgada a concessdo de direito real de uso. Art. 13. As autorizagdes para
realizagiio de obras tratadas nos arts. 11 e 12 nio eximem a obtengdo das licengas e alvards de construgido
em conformidade com a legislagdo municipal vigente no tocante ao zoneamento, as normas edilicias e de

parcelamento, uso e ocupagio do solo.
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pluvial, coleta e tratamento de residuos sélidos, assim como
equipamentos urbanos e comunitarios; e

VI - definigiio de diretrizes para prote¢io ambiental e do patriménio
histérico e cultural. (os grifos ndo constam do original).

Vale dizer, regra geral, ndo estando a 4rea na qual a municipalidade
pretende construir a respectiva obra em d4rea urbana consolidada,
deverd constar do plano diretor ou lei municipal especifica abrangendo
essa drea, para que seja incluida na doagdo feita pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) ao respectivo municipio. Por outro
lado, é importante ressaltar, se um equipamento urbano ou comunitario
ja instalado estiver localizado em 4rea rural, nada impede que a doagédo
seja efetivada ao municipio, pois considera-se, sob esse viés, como 4rea
urbana j4 consolidada.

Portanto, a Lei n° 11.952, de 2009, e o seu respectivo decreto
de regéncia, para areas urbanas nio consolidadas, estabeleceram como
critério o da localizagdo, assim definido pelo Municipio no seu plano
de ordenamento territorial. Nada obstante, esse critério fica mitigado
com a aplicagdo do critério da destinagdo para os equipamentos urbanos
publicos e comunitdrios, que, para esse fim, e na sua area especifica de
abrangéncia, integram o conceito de drea urbana consolidada, mesmo
que inseridos em area urbanizavel.

Tecidas essas consideragdes prévias, imprescindiveis a
plena compreensdo da matéria, passa-se a exemplificar a aplicagdo
do entendimento para alguns equipamentos publicos e obras de
infraestrutura.

5 CONSTRUCAO DE ESCOLAS RURAIS, DE POSTOS DE SAUDE
EM AREAS RURAIS OU DE MICROSSISTEMA DE AGUA PARA
ABASTECIMENTO DO MUNICIPIO

A educagio, na forma do art. 205 da Constitui¢do, é um direito
de todos e dever do Estado e da familia, cuidando-se de um servigo
publico (ou fungdo publica) ndo privativo, uma vez que pode ser prestado
pela iniciativa privada, mediante simples autoriza¢do do poder publico
(art. 209 da Constituigdo). Como tal, se a escola for ptblica ou privada,
¢é desimportante se localizada na 4rea rural ou urbana, pois conceitua-
se como um equipamento urbano comunitario, uma vez que trata-se de
espaco destinado a prestagdo de um servigo publico (ou fungdo ptblica),
na forma do § 2° do art. 2° do Decreto n° 7.341, de 2010.
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O mesmo raciocinio se aplica aos postos de satde. A satde, na
forma do art. 196 da Constitui¢ido, é um direito de todos e dever do
Estado. Assim como a educagdo, trata-se de um servigo publico nio
privativo, pois pode ser prestado livremente pela iniciativa privada, na
forma do art. 299 da Constituigdo. Assim sendo, se o hospital ou posto
de sadde for pablico ou privado, também é despiciendo se localizados na
area rural ou urbana, pois sdo considerados igualmente equipamentos
urbanos comunitdrios.

Outrossim, na forma do art. 2° § 1° do Decreto n° 7.341, de 2010, as
instalagdes e os espagos de infraestrutura urbana destinados ao servigo publico
de abastecimento de 4gua sdo considerados equipamentos publicos urbanos.

Sendo assim, se se tratar de escola rural, posto de saide em
area rural ou sistemas de abastecimento de 4gua (i) j4 construidos,
independentemente da localizagdo, ou (ii) ndo construidos, mas situados
em 4rea urbana consolidada, pode ser doada sem quaisquer ressalvas
a municipalidade. Nesta tltima hipétese, para o inicio da construgio,
devem ser atendidos os requisitos dos arts. 11 a 13 do Decreto n° 7.341,
de 2010; ao revés, se se cuidar de escola, posto de satide ou sistema de
abastecimento que se pretende construir em 4rea rural (fora da 4rea
urbana consolidada), é necessario que a respectiva area conste de lei
municipal especifica ou plano diretor como 4rea de expansdo urbana,
para que possa ser autorizada a doagdo ao municipio pelo MDA.

Outras espécies de obras de infraestrutura, no entanto, merecem uma
andlise a parte. E o que ocorre, por exemplo, com as rodovias e os aeroportos.

6 CONSTRUGAO DE ESTRADAS

Como visto, o art. 2° inciso I, alinea ‘a’, do Decreto n° 7.841,
de 2010, define como areas para fins urbanos ja consolidadas “aquelas
que apresentam [...] sistema vidrio implantado com vias de circulagdo
pavimentadas ou ndo, que configuram a area urbana por meio de quadras
e lotes”. Tal conceito, como se vé, decorre das vias eminentemente
urbanas, ou seja, aquelas situadas no amago das cidades. Todavia, para a
melhor conceituagio e caracterizagio das estradas ou rodovias, deve-se
primeiramente destrinchar a anélise sob trés enfoques distintos:

a) jurisdicdo;
b) localizagdo; e

c) destinagdo.
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A Lei n°® 5.917, de 10 de setembro de 1973, que aprova o Plano
Nacional de Viagdo (PNV), define em seu anexo que o Sistema Rodoviario
Nacional é constituido pelo conjunto dos Sistemas Rodoviarios Federal,
Estaduais e Municipais. As rodovias integrantes do Sistema Rodoviario
Federal estdo relacionadas no anexo do PNV, sendo que as rodovias
federais serdo designadas pelo simbolo ‘BR’. Assim, a primeira concluséo
é que, existindo uma BR em gleba federal na Amazoénia Legal, mesmo
que em area urbana, ela nfo poder4 ser doada ao municipio, uma vez que
se trata de excegdo prevista no art. 4°, inciso I, da Lei n° 11.952, de 2009.

Mais: de acordo com o art. 4° da Lei n°® 5.917, de 1973, as rodovias
ou trechos de rodovia, ja construidos e constantes do Plano Nacional
de Viagdo aprovado pela Lei n. 4.592, de 29 de dezembro de 1964, e
alteragdes posteriores e que nio constem do Plano Nacional de Viagio,
passam automaticamente para a jurisdi¢do da Unidade da Federac¢do em
que se localizem. Logo, se ndo indicada a rodovia no PNV como BR, a
rodovia é de jurisdi¢do do Estado na qual se localiza.

No que tange aos planos rodovidrios estaduais e municipais,
dispoem os arts. 11 e 12, respectivamente, da Lei n° 5.917, de 1973, verbis:

Art 11. Os Planos Rodovidrios dos Estados, dos Territérios e do
Distrito Federal, serdo elaborados e implementados dentro de
Sistemadtica semelhante a do Plano Nacional de Viagéo e deverio, no
prazo maximo de cento e oitenta dias apds a publicago desse Plano, ser
submetidos ao Departamento Nacional de Estradas de Rodagem, que
os apreciard, encaminhando-os ao Conselho Nacional de Transportes.

Art 12. Apés cento e oitenta dias da publicagio dos Planos Rodovidrios
Estaduais, os Municipios deverdo apresentar seus planos rodovidrios
aos orgdos competentes dos Estados em que se situam.

§ 1° Os 6rgios rodovidrios estaduais aprovario os Planos Rodovidrios
Municipais, dando imediata ciéncia ao Departamento Nacional de
Estradas de Rodagem.

§ 2° Desde que ndo haja incompatibilidade com os Planos Rodovidrios
Municipais, Estaduais e o Plano Nacional de Viagio, poderio ser
elaborados Planos Rodovidrios Vicinais Intermunicipais pelos 6rgaos
rodovidrios estaduais, de comum acordo com os Municipios interessados.

§ 8° Basicamente, a competéncia executiva e politico-administrativa
das rodovias vicinais intermunicipais, ndo consideradas rodovias
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estaduais, caberd aos respectivos municipios em que se situarem
(destaques ndo constam do original).

Logo, cada Estado elaborard seu Plano Rodoviario e,
posteriormente, os municipios que integram os respectivos
Estados deverdo elaborar os seus Planos Rodoviirios Municipais,
encaminhando-os aos respectivos O6rgdos rodovidrios estaduais.
Nesse contexto, a segunda conclusdo que se extrai é que caberdo
aos respectivos municipios elaborar seus planos rodovidrios municipais,
incluindo as rodovias vicinais intermunicipais (ndo estaduais) onde
se situarem. Entretanto, os 6rgdos rodovidrios estaduais, em comum
acordo com os municipios, poderdo elaborar Planos Rodovidrios Vicinais
intermunicipais, desde que ndo haja incompatibilidade com os planos
nacional, estaduais e municipais.

Além disso, se a rodovia ou estrada estadual ou municipal,
vicinal ou ndo, estd incluida nos respectivos planos rodoviarios
estaduais e municipais, nada obsta a que seja doada ao municipio,
nos termos da Lei n° 11.952, de 2009, uma vez que previstos nos
seus respectivos planos, constituindo legislagdo especifica que supre
a necessidade de plano diretor ou de lei de ordenamento urbano
neste aspecto. Quanto a rodovia estadual, vale lembrar que o art.
30, inciso II, da Lei n® 11.952, de 2009, autoriza a doagdo direta ao
municipio, sendo que, posteriormente, em cumprimento as clausulas
do titulo de doagdo, deverd a municipalidade transferir gratuitamente
ao respectivo Estado.

Esclarecido o critério da jurisdi¢do, de acordo com o critério da
localizagdo, o Cédigo de Transito Brasileiro (CTB - Lei n® 9.503, de 23 de
setembro de 1997), por seu turno, no seu art. 60, classifica as vias abertas
a circulacio em:

I - vias urbanas:

a) via de tréansito rapido;
b) via arterial;

¢) via coletora;

d) via local;

II - vias rurais:
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a) rodovias;
b) estradas.

O Anexo I do CTB define as vias abertas a circulagio do art. 60
na seguinte forma:

VIA DE TRANSITO RAPIDO - aquela caracterizada por
acessos especiais com trénsito livre, sem interse¢des em nivel, sem
acessibilidade direta aos lotes lindeiros e sem travessia de pedestres
em nivel.

VIA ARTERIAL - aquela caracterizada por interse¢des em nivel,
geralmente controlada por seméforo, com acessibilidade aos lotes
lindeiros e as vias secunddrias e locais, possibilitando o transito
entre as regides da cidade.

VIA COLETORA - aquela destinada a coletar e distribuir o
trinsito que tenha necessidade de entrar ou sair das vias de
transito rapido ou arteriais, possibilitando o transito dentro das
regides da cidade.

VIA LOCAL - aquela caracterizada por interse¢des em nivel nio
semaforizadas, destinada apenas ao acesso local ou a dreas restritas.

ESTRADA - via rural ndo pavimentada.
RODOVIA - via rural pavimentada.

Logo, no que tange aos quatro primeiros tipos de vias abertas a
circulagdo (vias de transito rapido, arteriais, coletoras e locais), ndo ha
davidas de que se tratam de equipamentos urbanos que devem ser doados &
municipalidade, uma vez que os conceitos pressupdem a preexisténcia de
urbanizagdo consolidada. No que tange aos dois ultimos tipos (estradas
e rodovias), o CTB os define como vias rurais. Como se vé o C'TB nio
define as vias vicinais, sendo mister se socorrer do trabalho intitulado
“Terminologias Rodoviarias Usualmente Utilizadas” constantes do sitio
do DNIT*"

27  <http://www.dnit.gov.br/rodovias/rodovias-federais/terminologias-rodoviarias>.
p g 2


http://www.dnit.gov.br/rodovias/rodovias-federais/terminologias-rodoviarias

256 Publicagdes da Escola da AGU

3.1 - RODOVIA EM AREA URBANA

Sédo os trechos de rodovias localizados dentro do perfmetro urbano
das cidades ou municipios.

3.2 - RODOVIA RURAL

Sédo os trechos de rodovias que conectam 4reas urbana e industrial,
pontos de geragdo e atracdo de trafego e pontos significativos dos
segmentos modais, atravessando drea rural.

3.3 - RODOVIA VICINAL

Estrada local, destinada principalmente a dar acesso a propriedades
lindeiras ou caminho que liga povoagdes relativamente pequenas e
préximas.

Para o DNIT, embora a lei preveja que uma rodovia é uma via
situada em 4rea rural, ela pode estar localizada em 4rea urbana ou rural,
a depender se localizada dentro do perimetro urbano ou se, mesmo
atravessando 4reas rurais, conectam areas urbanas e industriais, pontos
de geracdo e atragdo de trifego e pontos significativos dos segmentos
modais. E, a rodovia vicinal, na mesma definigio, tem uma func¢io de
dar acesso a propriedades vizinhas ou caminho a povoados pequenos e
préximos.

Portanto, o critério da localiza¢io da estrada e da rodovia como
vias rurais tem por fim apenas diferencid-las das vias urbanas, ou seja,
aquelas exclusivas de areas urbanas consolidadas. Tendo em vista essa
fungdo especifica, o critério de localizagdo ndo pode servir de substrato
para balizar a doagdo aos municipios prevista na Lei n° 11.952, de 2009.

O terceiro e tltimo critério primordial para a compreensio do
tema é o da destinagdo. Com efeito, nada obstante as conceituagdes supra,
de acordo com o § 1° do art. 2° do Decreto n° 7.341, de 2010, as vias lato
sensu somente integram o conceito de equipamentos publicos urbanos
para fim de doagdo ao municipio, se utilizadas para a prestagdo de servigo
de transporte pitblico. Essa ideia repudia a interpretacgdo a contrario sensu,
ou seja, ndo permite a doa¢do aos municipios de estradas e rodovias
utilizadas exclusivamente para transporte particular. Logo, para a doagio
ao municipio como area urbana, o poder publico local deve demonstrar
a existéncia de transporte ptiblico regular que utilize a via, seja ela rural
ou urbana.
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Assim, os critérios da jurisdi¢do e da destinagdo sdo determinantes
para a verificagdo da possibilidade da doagdo ao municipio, sendo
despiciendo o dalocalizagdo. Resta saber se os critérios determinantes sio
cumulativos ou alternativos. Entendo, s.m.j., que devem ser alternativos,
uma vez que, tratando-se de municipios situados na Amazonia Legal,
é de se supor notérias caréncias de infraestrutura de transportes e
deficiéncias na assimetria de informagdes entre os poderes puiblicos da
necessidade de planos municipais e estaduais de viagdo. Ademais, na
andlise sistemdtica aqui empreendida, observa-se que nido ha liames
entre os dois critérios, de modo que os dois devem ser considerados
individualmente.

Logo, de todo o exposto, extrai-se que as rodovias e estradas vicinais,
municipais e estaduais, somente podem ser doadas aos respectivos municipios
se constantes nos respectrvos planos rodovidrios municipais (ou estadual), ou se
utilizada como itinerdrio de transporte pitblico, pouco importando, para os
objetivos da Lei n° 11.952, de 2009, se localizada em drea rural ou urbana.
Todavia, se a rodovia ou estrada é apenas planejada (aquela que ainda serd
construida), ndo se caracterizam como area urbana consolidada, mas sim
urbanizavel, devendo ser previstas no plano diretor ou na lei especifica de
ordenamento territorial.

7 CONSTRUGCAO DE AEROPORTO

Nos termos do art. 21, inciso XII, alinea ‘c’, da Constituicio,
compete a Unido explorar, diretamente ou mediante autorizagio,
concessdo ou permissdo, a navegacio aérea, aeroespacial e a infraestrutura
aeroportudria.

A Lei n° 5.862, de 12 de setembro de 1972, autorizou o Poder
Executivo a constituir a empresa ptblica denominada Empresa Brasileira
de Infra-Estrutura Aeroportuaria- INFRAERO, que tem “por finalidade
implantar, administrar, operar e explorar industrial e comercialmente
a infraestrutura aeroportudria que lhe for atribuida pela Secretaria de
Aviagdo Civil da Presidéncia da Reptblica” (art. 2°).

Por seu turno, a Lel n° 11.182, de 27 de setembro de 2005, criou
a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil — ANAC, entidade integrante da
Administragdo Publica Federal indireta, submetida a regime autarquico
especial, vinculada ao Ministério da Defesa, com prazo de duragdo
indeterminado. Dentre as suas competéncias, cabe a ANAC adotar
as medidas necessdrias para o atendimento do interesse publico e
para o desenvolvimento e fomento da aviagdo civil, da infraestrutura
aerondutica e aeroportudria do Pafs, atuando com independéncia,
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legalidade, impessoalidade e publicidade, competindo-lhe, ainda, conceder
ou autorizar a explorag¢do da infraestrutura aeroportudria, no todo ou em
parte (art. 8°, XXIV).

Ainda, é de se mencionar a Lei n° 5.917, de 1973, que dispde
em seu art. 6° que “[A]s vias de transporte, portos e aerédromos
constantes do Plano Nacional de Viagdo ficam, sejam quais forem os
regimes de concessdo e de propriedade a que pertencam, subordinadas
as especificagdes e normas técnicas aprovadas pelo Governo Federal”. O
Sistema Aerovidrio Nacional esta previsto no anexo da referida Lei (item
6), relacionando os aerédromos constantes no Plano Nacional de Viagéo.

Com efeito, o art. 26 do Cédigo Brasileiro de Aeronautica (CBA
- Lei n° 7.565, de 19 de dezembro de 1986) estabelece que o “sistema
aeroportudrio é constituido pelo conjunto de aerédromos brasileiros,
com todas as pistas de pouso, pistas de taxi, patio de estacionamento
de aeronave, terminal de carga aérea, terminal de passageiros e as
respectivas facilidades.” Por seu turno, a mesma lei, no seu art. 27,
define aerédromo como “toda é4rea destinada a pouso, decolagem e
movimentagio de aeronaves”. Ja aeroportos sdo “os aerédromos publicos,
dotados de instalagoes e facilidades para apoio de operagdes de aeronaves
e de embarque e desembarque de pessoas e cargas” (art. 31, I).

De acordo com o art. 36 da mesma lei, os aer6dromos publicos
serdo construidos, mantidos e explorados:

I - diretamente, pela Unifo;

II - por empresas especializadas da Administragido Federal Indireta
ou suas subsididrias, vinculadas ao Ministério da Aerondutica;

III - mediante convénio com os Estados ou Municipios;
IV - por concessdo ou autorizagio.

Especificamente com relagdo ao patrimdnio aeroportuario,
estabelece o art. 38 do CBA:

Art. 88. Os aeroportos constituem universalidades, equiparadas a bens
publicos federais, enquanto mantida a sua destinagio especifica, embora
néo tenha a Unifo a propriedade de todos os iméveis em que se situam.

1° Os Estados, Municipios, entidades da Administragido Indireta
ou particulares poderdo contribuir com iméveis ou bens para a
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construgdo de aeroportos, mediante a constitui¢do de patrimdnio
autbnomo que serda considerado como universalidade. (grifo
proposital).

De todo o arcabougo normativo narrado acima, se extrai que o
servigo de exploragdo de infraestrutura aeroportudria é de titularidade
exclusiva da Unido, embora possa ser a execugio da atividade delegada
a Estados, Municipios e mesmo a particulares, mediante concessio ou
autorizagdo. E, mesmo ocorrendo a exploragdo indireta do servigo, os
bens iméveis que compdem o patrimoénio do aerédromo se constituem
um bem publico federal, de modo que nédo se recomenda a doagéo a um
municipio de um bem que, em Gltima analise, reverterd ao patriménio
publico federal.

Portanto, em que pese a preocupacdo da necessidade de dotar
os municipios dos investimentos essenciais para dispor de drea da
infraestrutura de apoio aeroportudrio apta a propiciar o desenvolvimento
sustentdvel do municipio, a competéncia para gerir a infraestrutura
aeroportudria é federal, ficando vedada a doagdo de tais 4reas a
municipalidade, mesmo em se tratando de projeto em construgdo, na
forma do art. 4°, inciso I, da Lei n® 11.952, de 2009.

8 CONCLUSOES

Pelo exposto, superada a dicotomia entre os critérios da
destinagdo ou da localizagiio, é de se concluir que toda acessdo,
construgdo ou benfeitoria destinada a prestagiio de servigos publicos a
populagéo é considerada como parte da 4rea urbana, pouco importando
a sua localizagdo, ou seja, se efetivamente na drea urbana ou rural. Isto
porque hid uma integragdo entre as areas rurais e urbanas, de modo
que os direitos sociais garantidos aos moradores de édreas urbanas
devem ser proporcionados aos habitantes das zonas rurais. E a rede de
infraestrutura necessaria a prestagiio dos servigos publicos destinados
a efetivagdo desses direitos é caracterizada, para esse fim, como 4rea
urbana, mesmo que espacialmente situada no campo.

Na atual moldura constitucional e legal, o municipio tem plena
autonomia para delimitar sua zona urbana, como poder potestativo de
executar o planejamento urbanistico previsto em seu plano diretor ou lei
de ordenamento territorial. Sendo irrestrita a liberdade do municipio de
declarar a extensdo de sua zona urbana, qualquer lei federal ou estadual
que disponha de forma diversa é inaplicavel, tornando insubsistente o
critério da destinagdo, ao menos para fins urbanisticos.
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Para fim de regularizagdo fundidria na Amazoénia Legal, a Lei
n° 11.952, de 2009, e o seu respectivo decreto de regéncia, para areas
urbanas nio consolidadas, estabeleceram como critério o da localiza¢do,
assim definido pelo Municipio no seu plano de ordenamento territorial.
No entanto, esse critério é mitigado com a aplicagdo do critério da
destinagdo para os equipamentos urbanos publicos e comunitérios, que
integram o conceito de drea urbana consolidada, mesmo que inseridos
em area rural ou urbanizavel.

Assim, se o equipamento urbano ou comunitirio destinado a
prestagdo de servigos publicos estiver inserido na drea com ocupagdes
para fins urbanos ja consolidada, ele sera doado ao municipio dentro do
perimetro respectivo. Se houver previsdo e a necessidade de construi-
los dentro desse perimetro de &4rea urbana consolidada, deverd a
municipalidade ou o 6rgdo ou entidade responsédvel pela construgio
pleitear a autorizagdo da construgio, na forma do decreto que regulamenta
a matéria.

Nessa esteira interpretativa, se um equipamento urbano ou
comunitério ja instalado estiver localizado em area rural, nada impede
que a doagio seja efetivada ao municipio, pois ele é considerado, sob esse
viés, como 4rea urbana ja consolidada. Por outro lado, ndo se situando
a 4rea na qual a municipalidade pretende construir a respectiva obra
em area urbana consolidada, devera constar do plano diretor ou de lei
municipal especifica abrangendo essa drea, para que seja incluida na
doagdo pelo MDA ao respectivo municipio. Esse entendimento pode ser
adotado, exemplificadamente, para escolas rurais, para postos de satde
em érea rural e para microssistemas de dgua para abastecimento do
municipio.

Assim, se tais infraestruturas (i) jd4 foram construidas,
1ndependentemente da localizagéo, ou (ii) ndo construidas, mas situadas
em érea urbana consolidada, podem ser doadas sem qualsquer ressalvas a
municipalidade, devendo, na tltima hipétese, para o inicio da construgéo,
ser atendidos os requisitos dos arts. 11 a 13 do Decreto n° 7.341, de
2010. De outra banda se se pretende construir em area rural (fora da
area urbana consolidada), é necessario que a drea onde serdo construidas
conste de lei municipal especifica ou plano diretor como 4rea de expansio
urbana, para que possa ser autorizada a doagdo ao municipio pelo MDA.

Outras obras de infraestrutura apresentam peculiaridades
préprias. No que tange as vias de circulagio, se for rodovia federal,
designada pelo simbolo ‘BR’, ndo podera ser doada ao municipio, mesmo
se situada em 4rea urbana, devendo a 4rea respectiva ser destacada da
doagio, tendo em vista que j4 afetada a uma outra finalidade publica
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de competéncia federal. As rodovias e estradas vicinais ja construidas,
municipais e estaduais, somente podem ser doadas aos respectivos
municipios se constantes nos respectivos planos rodoviarios municipais
(ou estadual), ou se utilizadas como itinerario de transporte publico. Por
outro lado, se a rodovia ou estrada é apenas planejada (aquela que ainda
serd construida), é necessirio que constem de lei municipal especifica
ou plano diretor como 4area de expansdo urbana, para que possa ser
autorizada a doagfio ao municipio por este Ministério. Por derradeiro, é
vedada a doagdo de aeroportos ao municipio, mesmo se situados em area
urbana ou em se tratando de projetos de construgio.
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