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1INTRODUCAO

O ordenamento juridico brasileiro adotou como forma de Estado a
Federacdo, expressamente consagrada-a no caput do art. 1° da Constituicdo Federal. O
principio federativo, além de estar enunciado logo no primeiro artigo e concretizado ao
longo do texto através de uma série de subprincipios e regras, foi, nosincisos Il e VII,
letra“c”, do art. 34, elevado a principio sensivel e no 84° do art. 60, a cldusula pétrea.
Por forca disso € tomado como um dos principios de maior importancia do ordenamento
juridico, seu alicerce maior, sua viga mestra’ Pelo art. 18 da Lei Maior, a Federacéo
Brasileira compreende a Uni&o, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
auténomos.” O asseguramento dessa aLtonomia tem como pressuposto a discriminacdo
das competéncias de cada entidade numa Constituicao rigida.>

! Na classificagdo de Canotilho trata-se, sem sombra de divida, de principio estruturante. CANOTILHO,
J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 4. ed., Coimbra: Almedina, 2000, p.
1.137 et seq. O saudoso Professor Geraldo Ataliba era enfético: “no Brasil, os principios mais
importantes sdo os da Federacdo e da Republica’. ATALIBA, Geraldo. Competéncia legidativa
supletiva estadual. Revista de Informacéo L egidativa, Brasilia, ano 19, n. 73, jan./mar. 1982, p. 84.
Fundamentava essa assertiva por uma série de argumentos, destacando-se o seguinte: “De todas essas
consideracBes, é importante salientar que o principio federal, em suas mais essenciais exigéncias, s0
pode ser revogado por forca de uma verdadeira revolucéo, que deite por terra o texto constituciona e
ab-rogue categoricamente todo o sistema, a partir de suas bases. SO arrasadora revolucdo popular pode
anular o principio federal”. (p. 87).

Vae observar que conforme doutrina a insigne Lucia Valle Figueiredo, a Federacdo brasileira tem
particularidade e anomalia que a difere do conceito técnico de federacdo: a particularidade esta na
inclusio do Municipio na Federacdo e a anomalia no fato de que o Municipio ndo tem
representatividade no Poder Legidativo Centra. FIGUEIREDO, Luacia Valle. Competéncias
administrativas dos Estados e Municipios - Licitacdes. Revista Trimestral de Direito Publico. Sdo
Paulo, n. 8, p.24-39, 1994, p. 25.

Pacifica a doutrina neste ponto: a discriminagcdo das competéncias dos entes federativos numa
Constituicdo rigida é caracteristica essencial do Estado Federal. Nesse sentido: BANDEIRA DE
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A Constituicdo Brasileira discriminou, de forma confusa e criticavel,
as competéncias das entidades federativas em diversos dispositivos, destacando-se os
arts. 22, 23, 24, 25 e 30. Esta exposicao visa analisar a competéncia legislativa para
editar normas gerais de direito urbanistico. O objeto de estudo &, portanto, bem preciso:
ndo se trata de analisar a teoria geral do Estado Federal, suas caracteristicas, nem as
peculiaridades do Estado Brasileiro, ndo se trata de analisar genericamente a
discriminagdo constitucional de competéncias vigente no ordenamento, nem de analisar
todas as competéncias legidativas ou administrativas de determinado ente federativo,
ndo se trata, também, de anaisar toda competéncia legiferante referente ao Direito
Urbanistico. Interessa aqui tdo somente fixar os limites conceituais das normas gerais
editadas em matéria de Direito Urbanistico.”

A andlise do conteldo e alcance das normas gerais de Direito
Urbanistico exigird um panorama das competéncias legislativas sobre essa disciplina.
Esse panorama, todavia, restringir-ser-a ao necessario para os fins propostos. O tema
das competéncias para edicdo de normas urbanisticas implicaria em Vvérios
desdobramentos que, conscientemente, foram deixados de lado. O panorama tracado
serd, tdo somente, um instrumento para exata compreensdo do significado das normas
gerais de direito urbanistico no sistema constitucional de divisdo de competéncias
legidativas.

2 NORMAS GERAISDE DIREITO URBANISTICO

2.1 A competéncia concorrente da Unido e dos Estados para
legislar sobre Direito Urbanistico: art. 24, |, da Constituicéo

A Congtituicdo de 1988 atribui a Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal a competéncia para legislar concorrentemente sobre direito urbanistico (art. 24,
). No parégrafo primeiro do art. 24, no entanto, restringe a competéncia da Unido a
edicdo de normas gerais; aos Estados e ao Distrito Federal, a contrario sensu, € dada a
competéncia para editar normas especificas.

Por forca do paragrafo segundo, caso a Unido edite as nhormas gerais,
Estados e Distrito Federal possuem também competéncia suplementar, que conforme a
doutrina de Lucia Vale Figueiredo, consiste em “preencher claros, adicionar,

MELLO, Oswaldo Aranha. Natureza Juridica do Estado Federal. Sao Paulo: Prefeitura do Municipio
de S3o Paulo, 1948, p. 72 et seq.; BARROSO, Luis Roberto. Direito Constitucional Brasileiro: o
problema da Federag@o. Rio de Janeiro: Forense, 1982, p. 55 et seg.; ZIMMERMAN, Augusto. Teoria
Geral do Federalismo Democr ético. Rio de Janeiro: LUmen Juris, 1999, p. 76-79.

Diante de tais objetivos, recomendéavel a lembranca da sempre oportuna licdo de Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello: “na exposicdo de qualquer doutring, parte-se de certos postulados e, apesar de
serem suscetiveis de prova, esta deve ser tomada como j& feita, sendo tais postulados no momento,
recebidos como axiomas’. (1948, p. 19). Trata-se de imperativo epistemolégico de qualquer exame
cientifico.
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esclarecer, aperfeicoar”.” Podem, assim, estabelecer, para 0 seu ambito territorial,
normas gerais complementares as normas gerais editadas pela Unido ou regulamentar as
normas gerais editadas por esta.

E, caso a Uni&o ndo exerca sua competéncia, possuem, nos termos do
paragrafo terceiro, competéncia plena. A plenitude desta competéncia sofre, todavia,
duas limitagbes. uma, qualitativa, posto que a Constituicdo acrescenta “para atender a
suas peculiaridades’, ou sgja, 0 exercicio da competéncia ndo pode exorbitar as
peculiaridades ou interesses proprios do Estado em que foi editada; outra temporal,
posto que tem suspensa sua eficécia, caso editada, posteriormente, norma geral federal
com elaincompativel.®

2.2 A doutrina de Geraldo Ataliba sobre normas gerais

Ante 0 exposto, torna-se imprescindivel para compreensdo da
competéncia legiferante federal em matéria de Direito Urbanistico saber o exato
significado conceitual de normas gerais. Juristas de escol tentaram decifrar o
significado dessa expressao: 0 saudoso Prof. Geraldo Ataliba defendeu ardorosamente, a
partir dainterpretacdo do principio federativo, quando da Constituicéo de 1967 (alterada
pela E.C. n° 01/69), que as normas gerais possuiam uma dupla finalidade: “a) preencher
lacunas do texto constitucional e b) evitar, na medida do possivel, por antecipacdo (ou
preventivamente), os conflitos de competéncia entre as pessoas constitucionais”.’

® FIGUEIREDO, Lcia Valle. Competéncias administrativas dos Estados e Municipios - Licitagdes.
Revista Trimestral de Direito Publico. S& Paulo, n.8, 1994, p. 28. De fato, competéncia
suplementar, ai, € equivalente a competéncia complementar, nada tendo aver com a competéncia plena,
estabelecida no parégrafo terceiro. Contra, considerando que a competéncia suplementar difere da
complementar ou supletiva e equivale a plena prevista no paragrafo terceiro: LOBO, Paulo Luiz Neto.
Competéncia Legislativa Concorrente dos Estados-Membros na Constituicdo de 1988. Revista de
Informacdo L egislativa, Brasilia, ano 26, n. 101, jan./mar. 1989, p. 98-99. Tércio Sampaio Ferraz Jr.
concorda que a competéncia suplementar do §2° ndo se confunde com a plena do 83° e esclarece: “a
competéncia suplementar ndo é para a edicdo de legislagdo concorrente, mas para a edi¢éo de legislacdo
decorrente, que é uma legislagdo de regulamentacdo, portanto de normas gerais que regulam situactes
j& configuradas na legislacdo federal e as quais ndo se aplica o0 disposto no 84° (ineficacia por
superveniéncia de legislacdo federal), pois com elas ndo concorrem”. FERRAZ JR., Tércio Sampaio.
Normas Gerais e Competéncia Concorrente: uma exegese do art. 24 da Constituicdo Federal. Revista
Trimestral de Direito Publico, Séo Paulo, n.7, 1994, p. 19-20. Diverge-se, entretanto, do ilustre autor:
os Estados e o Distrito Federal podem editar normas gerais, desde que compativeis com as editadas pela
Unido, que ndo se limitem ao regulamento destas. Competéncia suplementar significa, assim,
competéncia para editar normas gerais complementares e regulamentares das normas gerais editadas
pela Unido.
® Cf. FARIAS, Paulo José Leite. A federacio como mecanismo de protecdo ao meio ambiente. Revista de
Informacdo Legidativa, Brasilia, ano 34, n° 135, jul./set. 1997, p. 286. Tércio Sampaio Ferraz Jr.
explica, de forma lapidar, a competéncia plena prevista no 83° do art. 24: "O 83° regula 0 caso de
inexisténcia de lei sobre normas gerais, ou sga, de lacuna. A Constituicdo Federal, ocorrendo a
mencionada inexisténcia, autoriza o Estado federado a preenché-la, isto é, a legislar sobre normas
gerais, mas apenas para atender a suas peculiaridades. O Estado, assim, passa a exercer uma
competéncia legislativa plena, mas com fungéo colmatadora de lacuna, vale dizer, apenas na medida
necesséaria para exercer sua competéncia prépria de legislar sobre normas particulares. Ele pode, pois,
legislar sobre normas gerais naquilo em que elas constituem condi¢Bes de possibilidade para a
legislagcdo propria sobre normas particulares. Tais normas gerais estaduais com fungdo colmatadora por
isso mesmo sO podem ser gerais quanto ao contelido, mas ndo quanto ao destinatério: s obrigam nos
limites da autonomia estadual”. (1994, p.19).
ATALIBA, Geraldo. Normas Gerais de Direito Financeiro e Tributario e autonomia dos Estados e
Municipios. Revista de Direito Publico, Sdo Paulo, ano 3, v. 10, out./dez. de 1969, p. 63. E, a seguir,
fixava como principio hirto, a ser rigorosamente observado: “tudo que possa ser disciplinado por lei
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Apes%r do brilhantismo da teoria, tudo indica que néo foi acolhida pelo constituinte de
1988.

2.3 A doutrina de Diogo Figueiredo Moreira Neto sobre normas
gerais

Diogo Figueiredo Moreira Neto também formulou teoria propria sobre
0 assunto: normas gerais sdo, para 0 administrativista, um tertium genius normativo,
situadas entre o que ele denomina de normas-principios e as normas particul arizantes.
Assim como 0s principios, para o jurista, a normas gerais estabelecem diretrizes,
orientagdes, linhas mestras e se situam, ambos, no plano das questes fundamentais, ndo
admitindo particularizacbes. No entanto, se 0s principios declaram um valor
juridicamente protegido, conformam um padrdo vinculatério para a nhorma
particul arizante e vedam ao legislador e aplicador de agirem em contrariedade ao valor
neles declarado, as hormas gerais, aém de terem todas essas funcgdes, distintamente dos
principios aplicam-se concreta e diretamente as relagBes e situacOes especificas no
ambito de competéncia administrativa federal; aplicam-se concreta e diretamente as
relacbes e situacBes especificas no ambito da competéncia estadual ou municipal
sempre que o Estado-membro ou o Municipio ndo haja exercitado sua competéncia
concorrente particularizante ou haja exercido essa competéncia em contrariedade ao
valor nelas declarado. Por outro lado, as normas gerais distinguem-se das normas
particularizantes quanto ao valor juridico, posto que naquelas este é abstrata e
diretamente referido, nestas esta intrinsecamente ligado a relacdo ou situacdo juridica
concretamente tutelada pela norma e nela definida; quanto ao destinatario, posto que a
norma geral se dirige ao legislador estadual ou municipal, enquanto que a norma
particularizante dirige-se ao agente que ird praticar o ato concreto e quanto a aplicacéo,
posto que a geral conjuga eficacia indireta e direta, mediata e imediata e a
particularizante é sempre direta e imediata.®

2.4 O conceito de principiosjuridicos
Essa doutrina, sem desprestigiar o entendimento do nobre jurista,

mostra-se, hoje, inadmissivel. O conceito de principio juridico passou por trés fases bem
distintas na Teoria Gera do Direito. Na primeira fase aproximava-se do significado

simplesmente federal (na esfera da Unido), estadua (na esfera do Estado) ou municipal (no &mbito do

Municipio), sem manifesto e palpavel perigo de atrito ou usurpacdo de competéncia alheia, ndo pode

absolutamente ser objeto de normageral.” (p. 70).
8 A categoria das normas gerais no foi utilizada na Constituic&o de 1988 nos estritos limites defendidos
por Geraldo Ataiba: primeiro, por for¢a da clara redacdo das letras “a’ e “b” doinciso Il do art. 146;
segundo, pelo extenso rol de matérias suscetiveis de regulacdo por normas gerais fixado no art. 24. Sea
interpretacdo do publicista adequava-se a0 texto de 1967, ndo subsiste ao de 1988. Recomendavel,
assim, seguir sua propria licdo e abandonar essa doutrina: “ Se, como no caso presente (referindo-se as
normas complementares), o Direito Positivo ndo acompanha rigorosamente os termos da construcao
cientifica e ndo guarda suficiente harmonia com suas exigéncias, € mais prudente — cautela obviadora
de perplexidades e confusdes — abandonar as categorias doutrinarias e extrair diretamente do sistema
suas exatas conseqiiéncias’. (p. 62, esclarecimento nosso).
MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Competéncia concorrente limitada: o problema da conceituacdo
das normas gerais. Revista de Informacéo L egislativa, Brasilia, ano 28, n. 111, jul./set. 1991, p. 150
et seg. A teoria foi integralmente adotada por Lucia Valle Figueiredo. Competéncias administrativas
dos Estados e Municipios — Licitagtes, p. 29-31.
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comum da palavra: principios eram os fundamentos de uma dada disciplina juridica,
seus aspectos mais importantes. '°

Na segunda fase principios juridicos adquirem significado técnico,
deixam de ser todo assunto importante e geral e passam a ser determinados enunciados
do direito positivo dotados de extraordinaria importancia para o entendimento de todo o
sistema, diante da alta carga valorativa a eles atribuida. ! Esse é o conceito adotado por
Diogo Figueiredo Moreira Neto: principios ndo sdo tomados como uma “expressao
irredutivel de manifestagdo do dedntico”*? e por isso, para ele, “néo se caracterizam
imediatamente em relacdes e situacdes especificas da vida real”*®, seriam enunciados
normativos, mas ndo tém a estrutura de normas juridicas pois deles ndo decorrem
relagdes juridicas disciplinadoras das condutas concretas.

Essa visdo, a0 menos nos dias de hoje, mostra-se insustentavel.
Vigora, na Teoria Gera do Direito, a terceira fase do conceito de principios juridicos:
estes tém a estrutura qualitativa de normas juridicas e podem, independente da edicéo de
uma regra juridica, regular as relagbes intersubjetivas. Tanto as regras quanto 0s
principios séo normas juridicas e, nesse sentido, passiveis de aplicacdo direta no mundo
fenoménico, consistindo ambos em manifestagdes irredutiveis do debntico. Sem
embargo, possuem diferenca estrutural: principios sGo normas que ordenam que se
realize algo na maior medida possivel, sdo, nesse sentido, mandados de optimizacéo
realizaveis de acordo com as circunstancias faticas e juridicas; regras s80 hormas que
exigem um cumprimento pleno, sendo somente cumpridas ou descumpridas, sdo, nesse
sentido, determinacdes no campo das possibilidades féticas e juridicas.™* Fica afastada,
com os avancos da Teoria Geral do Direito, a concepcdo de que as normas gerais sdo
um terceiro género normativo na medida em que cai por terra a afirmacéo de que as
normas gerais diferenciar-se-iam dos principios pelo fato de caracterizarem
imediatamente as relacdes da vida real.”® Necesséria, assim, uma conceituacdo de
normas gerais que atenda as concepcdes hoje vigorantes.

19 Dai, por exemplo, o nome de obras célebres, como a de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello e de Ruy
Cirne Lima, nas quais 0s assuntos tratados correspondiam aos temas gerais, mais importantes do Direito
Administrativo. BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios Gerais de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1968, v. |; LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito
Administrativo Brasileiro. 3 ed. Porto Alegre: Sulina, 1954.

'O conceito de Celso Antdnio Bandeira de Mello representa magnificamente essa fase: “Principio é por
defini¢cdo, mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢do fundamental que se
irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua exata
compreensdo e inteligéncia exatamente por definir a l6gica da racionalidade do sistema normativo, no
gue Ihe confere atdnica e Ihe da sentido harmdnico”. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso
de Direito Administrativo. 13. ed. rev., atua e ampl. Sdo Paulo: Maheiros, 2001, p. 771.

12 A expressdo é Paulo de Barros Carvalho. Direito Tributério: fundamentos juridicos da incidéncia. 2.
ed. rev. S8o Paulo: Saraiva, 1999, p. 17.

¥NETO, 1988, p. 155.

4 Os conceitos sAo de Robert Alexy. Principios Juridicos y Razén Préctica. In Derecho y Razén
Préctica. 2. reimpr. corrig. México: Fontamara, 2002, p.13-14. Essa nova fase sobre o conceito de
principios iniciou-se com Ronald Dworkin. Levando os Direitos a Sério. 1. ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2002. E consolidou-se com Alexy, principalmente a partir de sua obra-prima Teoria de los
Derechos Fundamentales. Traducdo de Ernesto Garzon Vadés. 1. ed., 2. reimpr. Madri: Centro de
Estudios Politicos Y Constitucionales, 2002. O exame dessa moderna concepgdo sobre os principios
exige varias consideragdes que ndo cabem neste estudo. As referéncias sobre a teoria de Alexy déo-se
apenas ha medida necessaria para explicacdo dateoria agui defendida sobre as normas gerais.

!> Citam-se dois exemplos de aplicacgo direta dos principios na vida real, independente da edicéo pelo
legislados de uma regra intermedi&ria: 1) O Conselho de Estado Francés considerou legitimo o ato do
Prefeito de Morsang-sur-Orge, fundado na violagéo do principio da dignidade da pessoa humana, de
interditar 0 espetédculo de arremesso de ando. O caso é mencionado por Daniel Sarmento. A
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2.5 Elemento formal do conceito de normas gerais

Norberto Bobbio toma por base um critério formal de classificacéo
das normas juridicas, baseado exclusivamente na estrutura | 6gica das proposi¢cdes. Toda
norma juridica possui, segundo o0 saudoso jurista, um destinatério-sujeito e um
destinatario-objeto e tanto este como aquele podem apresentar-se sob a forma universal
e sob a forma singular. Dai a existéncia de quatro tipos de normas. prescricdes com
destinatario universal, prescricdes com destinaté&rio singular, prescricbes com agao
universal, prescricdes com acdo singular.’® Assim, a categoria das normas gerais
utilizada pelo constituinte brasileiro é, pela simples utilizacdo do adjetivo, incompativel
com duas categorias normativas. as prescricdes com destinatario singular e com acéo
singular. Eis a primeira delimitacdo: normas gerais sd0, necessaria e imperativamente,
normas com destinatério universal e acdo universal. Nao € correto, no entanto, tomar
qualquer norma com destinatario universal e agdo universal como uma norma geral para
os fins de delimitacdo da competéncia concorrente federal,*” aém do elemento formal
h& também um elemento material, porém, de dificil caracterizag&o.

2.6 Elemento material do conceito de normas gerais

ponder acdo de inter esses na Constituicdo Federal. 1. ed. 2 tir. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002, p.
72. 2) Tornou-se comum no Brasil o proprietério de imével urbano alugar a um capataz para que este
subloque a varias familias, instituindo uma habitagéo coletiva. Ao pretender a retomada do imével, o
proprietério ingressava com a agéo de despegjo em face do capataz e, por forca do art. 15 da Le de
LocacBes, via, com a rescisdo do contrato principal, automaticamente rescindidas todas as sublocactes
empreendidas. Vigora, atualmente, o entendimento de que esse procedimento € proibido por forga do
principio da funcéo socia dos contratos. Nesse caso, sdo descaracterizadas as sublocacfes e impedidas
as rescisdes automaticas. Esse entendimento fundamentou a edicdo do Provimento 9/97, de 9/5/1997,
da Corregedoria Geral de Justica do Estado de Sdo Paulo que determina ao oficial de justica,
verificando tratar-se de habitacéo coletiva, dar ciéncia e identificar todos os ocupantes do imével. Vide
Procedimento muda em habitac&o coletiva. Tribuna do Direito, S0 Paulo, ano 5, n. 51, jul. 1997, p.
20.

6 BOBBIO, Norberto. Teoria da Norma Juridica. Tradugdo de Fernando Pavan Baptista e Ariani
Bueno Sadatti. Apresentac@o de Aladr Caffé Alves. 1. ed. Bauru: Edipro, 2001, p. 179.

7 Leonardo Greco defende exatamente o contrério: “A limitacdo da competéncia da Uni&o &s normas
gerais ndo significa que a legislagdo federal nessas matérias deva ater-se ao nivel dos principios e dos
critérios, deixando a regulamentacdo dos institutos especificos a legislacdo estadual. Normas gerais sdo
todas as normas emanadas da Uni&o, desde que aplicaveis uniformemente a todos os Estados e a todos
os cidadaos, sem discriminagdes, ou seja, normas de aplicacdo isondmica em todo o territdrio nacional .
Tais normas podem dispor apenas sobre principios ou descer a detalhes de regulamentacéo, desde que
uniformes em todo o Pais, de acordo com a maior ou menor intervencdo que a Unido queira exercer
nessas matérias, deixando aos Estados maior ou menor autonomia’. GRECO, Leonardo. Competéncias
constitucionais em matéria ambiental. Revista dos Tribunais, S&o Paulo, ano 82, v. 687, jan. 1993, p.
27. N&o é possivel a adogdo dessa posicdo, que retira do conceito de normas gerais qualquer contelido
material. Cabe esclarecer, além disso, que normas gerais devem ser nacionais, ou sgja, valer tanto para
a Unido, quanto para os Estados, Municipios e Distrito Federal, mas isso ndo quer dizer que a norma
gera ndo possa aplicar-se a apenas uma parte do territério nacional. Nesse sentido, corretamente
doutrina Paulo Affonso Leme Machado: “A norma geral federal ambiental, ou em outra matéria de
competéncia concorrente, ndo precisa necessariamente abranger todo o territorio brasileiro. Uma norma
geral ambiental federal podera dispor, por exemplo, sobre as areas previstas no art. 225, 84° — Floresta
Amazbnica Brasileira, Serra do Mar, Mata Atlantica, Pantanal e Zona Costeira. A norma gera pode
abranger somente um ecossistema, uma bacia hidrografica ou somente uma espécie vegetal ou animal”.
MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 9. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Malheiros, 2001, p. 82.
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Para compreensdo do limite material do conceito de normas gerais,
necessario examinar uma caracteristica do federalismo sO recentemente reconhecida:
sua indissociavel ligagdo com o conceito de democracia. O Federalismo implica na
descentralizacdo territorial do poder, fato que, em paises de territério extenso, é
condicao indispensavel para o exercicio da democracia® A descentralizacdo territorial
do poder implica em poderes executivo e legidativo locais ou regionais e isso,
evidentemente, facilita e muito o exercicio da cidadania. Basta o exemplo brasileiro,
pais de enormes dimensdes territoriais. um cidaddo de um pequeno Municipio tem
muito mais facilidade de influenciar o legidativo de seu Municipio do que o Congresso
Nacional. Disso decorre uma consegiéncia fundamental: o exercicio democratico do
poder garante de forma muito mais efetiva o principio da igualdade do que o exercicio
autoritario. Se as leis fossem produzidas apenas pelo Congresso Nacional, perceba-se,
valeriam sempre para todo o territério nacional e, na maioria das vezes, passariam por
cima de idiossincrasias extremadas. Por impossibilidade fatica, o legislador ndo poderia
prever todas as diversidades que assolam o Brasil e ao iguaar as condi¢des de um
cidaddo residente no sul com um cidad&o residente no norte, em muitas e muitas vezes,
feriria drasticamente o principio daigualdade.® O legislador local e regional ao atentar
para as peculiaridades de sua localidade cumpre as exigéncias do principio da
igualdade: tratar desigualmente os desiguais na medida de sua desigualdade. A
descentralizacdo territorial do poder, em sintese, €, em paises de territorios extensos e de
acentuadas diversidades regionais e locais, uma imposi¢ao dos principios democratico e
daigualdade.

Os principios democrético e da igualdade, no entanto, ndo podem ser
levados até a ultima consequéncia por dois motivos. Pelo primeiro, o Estado Federal é
uno, composto por entidades ndo soberanas, de modo que a exclusiva defesa dos
interesses locais ou regionais inviabilizaria a sobrevivéncia da unido. Dai a pertinéncia
das competéncias privativas da Unido: proteger os interesses predominantemente
nacionais® e, com isso, a permanéncia da unidade federal.”! Esse primeiro fator de

8 A indissociavel ligagdo entre federalismo e democracia é hoje, pacificamente reconhecido pela
doutrina. Jorge Miranda afirma: “N&o menos relevante vem a ser a relagdo entre formas de Estado e
regimes politicos, realidades independentes sO até certo ponto. Um poder autocratico € um poder
fortemente centralizado: dai a subsisténcia apenas do Estado unitario ou a reducdo do federalismo a
mera fachada. Um poder democrédtico e liberal propender4 a acolher a descentralizagdo ou o
federalismo: o federalismo € uma espécie de separaco de poderes no ambito territorial (C. J. Friedrich)
e 0 mesmo talvez se possa dizer do regionalismo”. Manual de Direito Constitucional: estrutura
constitucional do Estado. 4. ed. rev. e atual. Coimbra: Coimbra Editora, 1998, Tomo 111, p. 299. Nesse
sentido, de forma mais enfética, vide MORBIDELLI, Janice Helena Ferreri. Um novo pacto
federativo para o Brasil. Sdo Paulo: Celso Bastos Editor, 1999, p. 44-51; ZIMMERMANN, 1999,
p.155-158.

9 A Federacdo brasileira, fruto da desagregacdo de um Estado unitério, sofre de uma criticavel
centralizac8o do poder. A Uni&o detém a maior parte das competéncias legislativas, pouco restando aos
Estados e Municipios e isso, muitas vezes, implica em sérias violagbes do principio da igualdade.
Exemplo gritante é a legislagdo penal: ha tipos penas que sdo compativeis com aregido sul e sudeste e
absolutamente incompativeis com as demais e vice-versa. A consciéncia da antijuridicidade, por
diferencas de costume e de desenvolvimento urbano, é bem distinta entre algumas regifes do pais. Uma
legislagcdo penal que atentasse para essa diversidade sb seria possivel se a competéncia fosse estadual, o
gue tornaria mais efetivo o principio daigualdade.

? Segue-se aqui a classica concepcdo de Hely Lopes Meirelles de que ndo existem interesses
exclusivamente federais, estaduais ou municipais, mas interesses predominantemente nacionais,
predominantemente estaduais ou predominantemente municipais. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Municipal Brasileiro. 11 ed. S0 Paulo: Malheiros, 2000, p. 131.
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importancia da legislacéo federal, a tutela dos interesses predominantemente nacionais,
imprescindivel para manutencdo do vinculo, justifica, portanto, as competéncias
privativas. O segundo fator € a garantia do principio da seguranca juridica, justificante
das competéncias concorrentes da Unido. Esse fator € bem caracterizado através do
exemplo brasileiro: como a Federacdo brasileira possui mais de trés mil municipios, se
cada Municipio tivesse uma legislacdo processual, penal, civil totalmente diferente, a
seguranca juridica dos cidaddos brasileiros estaria absolutamente comprometida. Uma
legislacdo processual diversa, por exemplo, implicaria menos no enfraguecimento do
vinculo federativo do que na ofensa ao principio da seguranca juridica.*® Finalmente,
conforme a precisa conclusdo de Tércio Sampaio Ferraz Jr.: € a garantia da seguranca
juridicaque justifica ainstituicdo em favor da Unido do poder |egiferante para edicéo de
normas gerais.”® Em sintese, dois fatores justificam a legislacdo federa numa
Federacdo: o0 primeiro, garantia dos interesses predominantemente nacionais,
fundamenta a instituicdo de competéncias privativas; o segundo, garantia da seguranca
juridica, fundamenta a possibilidade de edi¢&o de normas gerais.

Na base das competéncias concorrentes enunciadas no art. 24 da
Constituicao, estdo dois principios constitucionais. o principio da igualdade, justificante
da edicdo de normas particulares pelos Estados conforme suas peculiaridades, e o
principio da seguranca juridica, justificante da edi¢do de normas gerais pela Unido, de
carater nacional, aplicaveis, em principio, a todos os entes federativos. O congtituinte
concebeu essa divisdo de competéncias vislumbrando a necessidade de concretizar esses
dois importantes principios juridicos.?* Essa é, alias, uma caracteristica prépria dos

2L A competéncia privativa da Uni&o deve obedecer a0 principio da subsidiariedade: s6 deve caber a
Uni&o o estritamente indispensavel ao asseguramento dos interesses predominantemente nacionais, SO 0
gue ndo for possivel deixar aos Estados e aos Municipios. Sobre o principio da subsidiariedade vide o
importante trabalho de BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O principio da subsidiariedade:
conceito e evolucdo. Rio de Janeiro: Forense, 2000.

2 A inseguranca tornar-se-ia evidente: basta imaginar a existéncia de mais de trés mil Cddigos de
Processo, com disciplina recursal absolutamente distinta. Pode-se ir mais adiante: imagine-se trés mil
prazos distintos de contestac&o ou de interposi¢do de apel acéo.

% O raciocinio do jurista é lapidar: “Por certeza entende-se a determinac8o permanente dos efeitos que o
ordenamento juridico atribui a um dado comportamento, de modo que o cidaddo saiba ou possa saber
de anteméo a consequiéncia das suas proprias agdes. Ora, esta exigéncia vem sdtisfeita a0 maximo
guando o legislador ndo abandona a regulacdo dos comportamentos ao gjuizamento de caso por caso
pelo aplicador, mas estabelece com uma norma a regulagdo de uma acéo-tipo, de modo que nela
caibam todas as agdes concretas que elainclui. A tipificacdo, nesse sentido, € garantia da certeza que é
base da seguranca juridica. Mas a seguranca so se obtém se, além da regulacéo de uma agdo tipo, esta
valer paratodos igualmente. A igualdade é um atributo da seguranca que diz respeito ndo ao conteldo,
mas ao destinatario das normas, garantindo seguranca a norma que obedece ao principio daisonomia.”
FERRAZ JR. Tércio Sampaio. Seguranca Juridica e normas gerais tributérias. Revista de Direito
Tributério, Sdo Paulo, ano 5, n. 17/18, 1981, p. 51, grifo do autor. Como afirmado, normas gerais sio
necessariamente normas com destinatario universal e com a¢do universal. Ressalta-se, no entanto, como
defendido acima, ao contrério do aparentemente afirmado pelo insigne jusfilésofo, que nem sempre as
normas ditas gerais concretizam o principio da igualdade. A divergéncia, no entanto, conforme
demonstrado a seguir, é apenas aparente.

 |sso foi brilhantemente captado por Tércio Sampaio Ferraz Jr. O autor, ao analisar as competéncias
tributérias, assim ponderou: “Quando se enfatiza a certeza, a seguranca se torna tributéria de um poder
centralizador que garante a uniformidade dos contelidos do vértice para a base do sistema. Quando se
enfatiza a isonomia, a seguranga sera tributaria de uma maior liberdade de contelidos, exigindo-se
apenas a correta uniformidade na discriminacdo das competéncias, favorecendo, pois, a livre
iniciativa’. (1981, p. 52). E, a seguir, a0 examinar as duas interpretacdes sobre a abrangéncia da
competéncia prevista no art. 146 da Constituicdo, doutrina que uma interpretacd menos restritiva
funda-se na funco-certeza e uma interpretacdo mais restritiva, tal como a defendida por Ataliba,
funda-se na funcdo-igualdade. Percebe-se, nesse passo, a congruéncia do pensamento do autor com a
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principios. estarem em constante colisdo. Ao contrério das regras, afirmam Dworkin e
Alexy, apresentam, diante do caso concreto, diferentes pesos, dimensdes ou
importancias. Dai a diferenca de aplicacdo: as regras se aplicam mediante subsuncéo, os
principios, mediante ponderacéo. Num conflito entre duas regras, ha contradicéo entre
ambas: ou uma € tomada como exce¢do da outra, caso em que permanecem ambas no
sistema, ou € tomada como invélida e retirada do sistema, aplicando-se, nos dois casos,
apenas uma das regras. Num conflito entre principios, ha tensdo e ndo contradicdo entre
ambos: diante das circunstancias do caso concreto um € mais aplicado do que o outro.
S0 as circunstancias que ditam o peso do principio e a medida de sua aplicagdo,
podendo ocorrer que um afaste totalmente o outro ou apenas parcialmente num
determinado caso e ocorra exatamente 0 inverso em outro, tudo dependendo da
ponderacdo efetuada®® Quem efetua essa ponderacdo, observa-se, é o aplicador do
principio. E o aplicador dos principios constitucionais da seguranca juridica e da
igualdade, num primeiro momento, é o préprio legislador infraconstitucional.”® Este, a0
editar uma lei, aplica os principios constitucionais em constante colisdo e,
consequentemente, é obrigado a efetuar uma ponderacdo. O legislador federal tem
também diante de si um caso concreto: trata-se da respectiva lel a ser editada, referente
a determinada matéria, em um contexto historico determinado. Diante dessas
circunstancias que tem diante de si, deve efetuar uma ponderacdo e analisar qual
principio tem maior peso: o principio da igualdade ou o principio da seguranca juridica.
Se concluir que, diante da matéria a ser legislada e naquele contexto histérico, o
principio da seguranca juridica tem maior peso que o principio da igualdade, estara
legitimado para editar uma norma geral. Se a ponderagcdo por ele efetuada levar a
resultado contrério, ou sga, que em relacdo a respectiva matéria o principio da
igualdade tem maior peso, ndo terd competéncia para editar normas gerais.

As normas gerais, assim, ndo possuem um conteldo material preciso,
previamente fixado pelo texto constitucional. Cada matéria suscitada deve ser
examinada pelo legislador federa e submetida a ponderacdo que leve em conta todas as
circunstancias faticas e juridicas, devendo considerar, por exemplo, 0 momento
histérico, as aspiragdes sociais, a incidéncia do principio da igualdade. Dessa
ponderacdo o legislador concluird qual principio constitucional apresenta maior peso e
qual é afastado e em que medida é afastado. O resultado da ponderacéo da com precisdo
os limites materiais do poder legiferante federal para editar normas gerais. Estas
poderdo ou ndo ser editadas, poderdo ser mais ou menos minuciosas, tudo dependera da

teoria aqui exposta: a0 se ampliar a possibilidade de edi¢do de normas gerais tributérias pela Uni&o
valoriza-se a fungdo-certeza em detrimento da funcdo-igualdade; ao restringir essa possibilidade da-se o
contrario, valoriza-se a funcdo-igual dade em detrimento da funcdo-certeza. (1981, p. 54).

% Sobre a ponderacgo de principios vide DWORKIN, 2002, p. 35 et seq.; ALEXY, Sistema juridico,
principios juridicos y razon prética, p. 9 et seq.; Derechos, razonamiento juridico y discurso racional.
Derecho y razon practica. 1. ed. 2. reimpr. corrig. México: Fontamara, 2002, p. 35 et seq.;
SARMENTO, 2002, p.97 et seq.; STEINMETZ, Wilson Antdnio. Colisdo de Direitos Fundamentaise
principio da proporcionalidade. Porto Alegre: Livrariado Advogado, 2001, p. 120 et seq.

% Dai o brilho das palavras do eminente Geraldo Ataliba: “O primeiro — légica e cronologicamente —
intérprete da Constituicdo € o legislador que, no texto magno, vai buscar a fonte de sua competéncia, e
necessariamente seus contornos, mas principalmente o sentido, a diregdo que deve imprimir & sua obra
de criacdo |legidativa. Este primeiro intérprete ndo pode — no meditar sobre a exegese do sistema a que
deve dar animacéo, pela acdo legisativa— desatender ou desprezar 0 sentido apontado pelos principios,
nem as instancias postuladas por suas exigéncias. (...) Dessarte, a interpretacdo das disposicies
constitucionais concernentes as competéncias da Uni&o ha de considerar as decorréncias desses magnos
principios, atentos os intérpretes para a harmonia do sistema, que postula a necessidade de combinacdo
harmdni ca das diversas exigéncias concomitantemente incidentes sobre uma soO situagdo” . (1982, p. 88).
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dimensdo do principio da seguranca juridica diante das circunstancias faticas e juridicas
envolvidas.

Observa-se que a competéncia atribuida ao legislador federal ndo pode
ser transformada por este num cheque em branco. E o legislador federal que deve
efetuar a ponderacdo e apurar se tem ou ndo competéncia para editar normas gerais.
Editadas estas, no entanto, passivel a revisdo pelo Poder Judiciério. No controle difuso
ou concentrado de constitucionalidade, o Poder Judici&rio deverd efetuar uma nova
ponderacdo e se, analisando a questdo, concluir que o principio da igualdade tem maior
peso nas circunstancias que o principio da seguranca juridica, deverd declarar
inconstitucional alei federal por vicio de competéncia. Imperiosa uma ressalva: em face
do principio da separacdo dos poderes, no entanto, o Poder Judici&io sO estard
legitimado a afastar a ponderacéo efetuada pelo legislador caso ndo hgja dividas em
relacdo ao erro desta ponderagdo. Os critérios preconizados ndo sdo de livre arbitrio do
juiz: o magistrado que se propde a modificar a ponderacéo legidativa deve levar em
consideracdo padrfes importantes que se opdem a mudanca, tais como o “principio da
supremacia do Poder Legisativo’?’. Ao modificar a ponderacdo efetuada pelo
legislador, o juiz empreende uma ponderacdo entre os principios que justificam a
manutencdo daguela e os principios que exigem sua mudanca. Em sintese, se o
Judicidrio, ao efetuar nova ponderacdo em sede de controle de constitucionalidade,
concluir que o principio da igualdade tem maior peso que o principio da seguranca
juridica e que o principio da supremacia do Legidativo, deve afastar a ponderacéo
legidativa efetuada e considerar a norma gera inconstitucional por vicio de
competéncia.

2.7 As normas gerais de direito urbanistico e as competéncias
privativas dos Estados e M unicipios

As limitagbes de ordem formal e material até aqui analisadas déo o
significado da expressdo normas gerais constante do 81° do art. 24 do Texto Maior.
Interessa aqui, ir além: precisar o acance das normas gerais de direito urbanistico. Em
relacdo a estas, além desses dois limites, ha muito mais a se considerar: o legislador
federal, ao editar normas gerais de direito urbanistico, além de se ater a comandos com
destinatario e acdo universais e observar o resultado de uma ponderacdo entre os
principios da seguranca juridica e da igualdade, deve, necessariamente, atentar para as
competéncias privativas em matéria de Direito Urbanistico atribuidas as demais
entidades federativas. os Estados possuem competéncia privativa para instituicdo de
regides metropolitanas e aglomeragtes urbanas e microrregides, nos termos do art. 25,
83° e o0s Municipios, competéncia privativa para legisar sobre assuntos de
predominante interesse local, nos termos do art. 30, inciso 1,2 e, consegilentemente,
para editar o plano diretor, nos termos do art. 182, §1° da Constitui¢ao.

2 A expressdo é de ALEXY, Teoria de los Derechos Fundamentales, 2002, p. 60. Precisa ser
devidamente entendida: o principio da supremacia do L egislativo, agui, ndo significa que este estgja
em posi¢cdo hierérquica superior aos demais poderes e sSm que existe, por for¢a do principio da
separacdo dos poderes previsto no art. 2° da Constitui¢do, uma carga vaorativa maior a ponderagcdo
efetuada pelo legislador. Para que o Judiciario reveja essa ponderacdo, deve atentar para incidéncia,
além dos principios juridicos que deveriam inicialmente ser considerados pelo legislador, do principio
da supremacia que favorece a permanéncia desta.

% E praticamente pacifico o entendimento de que a competéncia para legislar sobre assuntos de interesse
local, atribuida aos Municipios pelo inciso | do art. 30 € privativa. Por todos: FERRARI, Regina M.

10
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As normas gerais editadas pela Uni&o, assim, em matéria urbanistica,
aém de obedecerem aos limites formais e materiais fixados, ndo devem tratar das
matérias atribuidas privativamente aos Estados e aos Municipios. Conforme a seguir
verificado, entretanto, a competéncia municipal em matéria urbanistica, no complexo
sistematracado pelo constituinte, ndo é propriamente privativa.

28 As trés espécies de normas gerais federais de direito
urbanistico

O entendimento das normas gerais de direito urbanistico, de fato, ao
contrério das normas gerais em geral, apresenta-se muito mais complexo. 1sso porque a
disciplina da competéncia legiferante de Direito Urbanistico ndo se esgota no art. 24, |
da Constituicdo. Segundo José Afonso da Silva, o Direito Urbanistico objetivo consiste
no “conjunto de normas juridicas reguladoras da atividade do poder publico destinada a
ordenar os espagos habitaveis’.® As normas de direito urbanistico tém por objeto,
assim, disciplinar a ordenacdo do territorio.

Fixado esse conceito, observa-se, primeiramente, a existéncia de trés
tipos de normas gerais federais de direito urbanistico: 1) as normas gerais editadas com
base no 81° do art. 24, que podem ser regulamentadas e complementadas pel os Estados
e Distrito Federal no exercicio da competéncia suplementar prevista no 82° ou, no caso
de omisséo da Uni&o, por estes editadas para atendimento de suas peculiaridades, no
exercicio da competéncia plena prevista no 83° — normas gerais federais de direito
urbanistico fruto da competéncia concorrente com os Estados e Distrito Federal; 2) as
normas gerais editadas com base no arts. 21, XX, que ndo sio passiveis de serem
editadas, nem regulamentadas, nem complementadas por outra entidade federativa —
normas gerais federais de direito urbanistico fruto da competéncia privativa da Uni&o;
3) e as normas gerais editadas com base no art. 182, que podem ser regulamentadas e
complementadas pelos Municipios ou, no caso de omissdo pela Unido, por estes
editadas para atendimento de suas peculiaridades — normas gerais federais de direito
urbanistico fruto da competéncia concorrente com os Municipios. **

2.9 A competéncia concorrente da Unido e dos Municipios para
editar normasdedireito urbanistico diretamente vinculadas ao inter esse local

Macedo Nery. Competéncia Legidativa do Municipio. Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia
Poalitica, Sdo Paulo, ano 1, n. 1, out./dez. 1992, p.262.

# gILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 2. ed. rev. e atual., 2. tir. S0 Paulo:
Maheiros, 1997, p. 31.

¥ 0O art. 21, XX, da CF atribui & Unifo competéncia privativa para ingtituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitacéo, saneamento bésico e transporte coletivo. Ndo ha como,
tecnicamente, diferenciar as normas gerais das diretrizes: diretrizes so normas gerais. A Professora
Licia Valle Figueiredo visumbrou a existéncia de normas gerais privativas da Unido ao comentar o
inciso XXI do art. 22. FIGUEIREDO, Ldcia Vale. Competéncias administrativas dos Estados e
Municipios — Licitagfes, p. 29.

31 O art. 182 confere a0 Municipio a competéncia para executar a politica do desenvolvimento urbano.
Condicionou-a, no entanto, as diretrizes fixadas em lei, entenda-se, federal. Trata-se de competéncia
concorrente, similar a prevista no art. 24: nos mesmos moldes do §1° do art. 24, a competéncia da
Unido restringe-se a edicdo de normas gerais, sinbnimo de diretrizes, e a competéncia dos Municipios, a
editar normas especificas. Aplicam-se também o regramento dos 88 2° e 3° do art. 24: o Municipio pode
complementar ou regulamentar as normas gerais editadas pela Unido e, no caso de omissdo, o
Municipio tem competéncia plena para atender suas peculiaridades.

11
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Necessario para precisar o0 ambito de abrangéncia das normas gerais
federais de direito urbanistico, examinar, ainda que sucintamente, a competéncia
municipal. Os Municipios, nos termos do art. 30, VIII, possuem competéncia para
promocdo do adequado ordenamento territorial, mediante plangamento e controle do
uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano.** Essa competéncia esta
intimamente relacionada com o disposto no art. 182: aos M unicipios compete executar a
politica de desenvol vimento urbano.

Sobre essa competéncia cabem duas ordens de consideracdes.
Primeiramente, trata-se, em larga medida, de interesse predominantemente local e, nesse
sentido, seria privativa do Municipio. Ocorre que o0 constituinte optou por criar uma
excecdo ao art. 30, |, no que se refere ao Direito Urbanistico: a questdo urbanistica de
interesse local ndo é privativa dos Municipios, mas de competéncia concorrente entre
estes e a Unido. Os Municipios, no gque se refere ao interesse local, tem competéncia
para editar normas urbanisticas especificas e a Unido, competéncia para editar diretrizes
(tomadas aqui como sinbnimo de normas gerais). Sendo competéncia de natureza
concorrente, aplicam-se as regras dos 88 do art. 24: o Municipio pode suplementar ou
complementar as normas gerais federais, bem como edita-las, em caso de omissdo pela
Unido, para atendimento de seu interesse local.

2.10 Normas geraisde direito urbanistico de primeiro nivel

Restaria dar funcionalidade ao art. 24, |, dai a segunda ordem de
consideracdes. a competéncia prevista no art. 30, VIII, além de estar vinculada ao art.
30, | (interesse local) e ao art. 182, esta vinculada ao direito urbanistico (art. 24, 1). Por
forca disso, para o direito urbanistico, o constituinte previu a instituicdo de um
complexo conjunto normativo de diferentes amplitudes. Primeiramente, ao editar as
normas gerais previstas no 81° do art. 24, o legislador federal tem que, na ponderacéo
efetuada entre os principios daigualdade e da seguranca juridica, atentar para uma carga
valorativa em favor do principio da igualdade, abstrata e previamente estabel ecida pelo
sistema congtitucional, decorrente da imposicdo de que 0s interesses
predominantemente locais sggam deixados a0 encargo municipal. Por forca da
necessidade de observancia dos arts. 30, VIII e 182, fundados na necessidade de se
deixar o interesse local ao encargo dos Municipios, o principio daigualdade, em matéria
urbanistica, possui uma prioridade prima facie*® Essa prioridade garante que o
contelido das normas gerais editadas ndo esteja diretamente vinculado ao interesse local .
Disso decorre que as normas gerais federais de direito urbanistico, fundadas no 81° do
art. 24 devem ser, por imposicdo do sistema, muito mais gerais do que as demais
normas gerais. Podem, por isso, ser denominadas de normas gerais de direito
urbanistico de primeiro nivel.

2.11 Normas gerais de direito urbanistico de segundo nivel

% Segundo José Afonso da Silva, apesar da expressdo “no que couber”, ndo se trata apenas de
competéncia complementar, suplementar ou supletiva, mas propria do Municipio. Nesse sentido,
SILVA, 1997, p. 55. N&o se trata, no entanto, conforme seré exposto, de simples competéncia privativa.

¥ A expressio é de Alexy, Sstema Juridico, Principios Juridicos y Razon Préctica, p. 19. Note-se que o
congtituinte quando da promulgacdo da Constituicdo também efetuou ponderacbes que devem ser
respeitadas. Dai as prioridades que certos principios constitucionais tém na ponderacdo a ser efetuada
pelo legislador ordinario.
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O legidador estadual, ao editar as normas especificas de direito
urbanistico, fundadas no art. 24, | combinado, a contrario sensu, com o art. 24, §1°,
também deve fazer, evidentemente, uma ponderacdo. Continua, para o legislador
estadual, nesse segundo momento (ou primeiro, se estiver exercitando a competéncia
plena prevista no 83°), a necessidade de observar aimposi¢do constitucional de que sgja
deixado aos Municipios o poder de disciplinar os assuntos de interesse local.

As normas editadas pelo legislador estadual, perceba-se, também se
fundam numa oposicdo entre o principio da igualdade, que agora leva em conta no
ambito regional as diferencas locais, e o principio da seguranca juridica. Uma norma
urbanistica valida para todo Estado pode trazer mais seguranca, mas atentar contra as
peculiaridades de determinadas localidades. Se ha necessidade de ponderacéo para
apurar se uma norma urbanistica deve valer para todo territorio nacional ou so para o
territrio regional, também ha necessidade de ponderacdo para apurar se uma norma
urbanistica deve valer para todo territorio regional ou somente para o local. A essa
ponderacdo aplica-se tudo que foi afirmado para a ponderacdo exercida pelo legislador
federal, sendo, assim, passivel de revisdo pelo judiciério.

Ha também, aqui, uma prioridade prima facie do principio da
igualdade, em face dos arts. 30, VIII e 182, fundados na competéncia assegurada aos
Municipios de disciplinar os assuntos de interesse local. Aqui também, portanto, ha a
garantia de que o conteldo das normas editadas pelo Estado ndo estgja diretamente
vinculado a0 interesse local. Por forca disso, as normas especificas editadas pelos
Estados com fundamento no arts. 24, 1, ao contrério do que ocorre nas demais matérias
arroladas nesse dispositivo, ndo sdo propriamente normas especificas. Trata-se de
normas gerais, mais especificas do que as editadas pela Unido, mas gerais em relacdo as
editadas pelos Municipios. Podem ser denominadas aqui de normas gerais de direito
urbanistico de segundo nivel.>*

2.12 Panorama ger al das competéncias legiferantes urbanisticas

O cen&rio tracado, apesar de complexo, da a exata dimensdo das
normas gerais federais de direito urbanistico. Num primeiro momento, por forga do §1°
do art. 24, o legidador da Unido deve efetuar uma ponderacdo entre o principio da
segurancga juridica e o principio daigualdade e apurar se, diante das circunstancias, tem
competéncia para editar uma norma geral federal urbanistica. H4, no entanto, uma
prioridade prima facie do principio da igualdade, em face das competéncias atribuidas
pelo constituinte ao Municipio. Concluindo que o principio da seguranca exige a edicdo
de uma norma urbanistica nacional, valida para todo territério brasileiro, estd, na exata
medida em que essa exigéncia afaste o principio da igualdade, este abstratamente
fortalecido pelo préprio constituinte, legitimado a editar uma norma geral de direito
urbanistico, aqui denominada“de primeiro nivel”.

 Nesse sentido afirmou o Ministro Carlos Veloso do C. Supremo Tribunal Federal naADIn 478-6 — SP,
por este relatada, D. J. 28.02.1997: “ Esta Ultima facul dade conferida aos municipios, que diz respeito ao
plangamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagéo do solo urbano, para o adequado
ordenamento territorial (CF, art. 30, VIII), pde-se no campo do interesse local, ao que me parece. N&o
obstante, relaciona-se com o direito urbanistico, pelo que esta sujeito a normas federais e estaduais (CF,
art. 24, 1). (...) Uma e outra competéncia, ja falamos, sujeitam-se a normas de entidades politicas outras:
adoinc. IV, do art. 30, alegislacéo federal; ado inc. VIII do art. 30, a normas estaduais e federais (C.
F., art. 24, 1). Estas normas, entretanto, deverdo ser gerais, em forma de principios, sob pena de tornar
in6cua a competéncia municipal, que constitui exercicio da capacidade auténoma dos municipios. A
interpretacdo sistematica da Constituicdo impde tal conclusio”.
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Com a edicdo dessa norma, por forca da competéncia concorrente
prevista a contrario sensu no art. 24, 81°, o legislador estadual deve efetuar uma nova
ponderacdo entre 0s principios da seguranca juridica e o daigualdade e apurar, se diante
das circunstancias, tem competéncia para editar uma norma geral regional urbanistica.
Também aqui vigora uma prioridade do principio da igualdade, decorrente da
determinacdo constitucional de que sgja deixado ao Municipio o poder de legislar sobre
o interesse local. Concluindo que o principio da seguranca exige a edi¢do de umanorma
urbanistica regional, vélida para todo territério do respectivo Estado, esta, na exata
medida em que essa exigéncia afaste o fortalecido principio da igualdade, legitimado a
editar uma norma geral de direito urbanistico, aqui denominada “de segundo nivel”.*

Até aqui, por forca da prioridade prima facie atribuida ao principio da
igualdade nas ponderacdes efetuadas, o conteldo das normas gerais federais e estaduais
editadas ndo tera direta vinculagdo com o interesse local. As normas gerais de direito
urbanistico de primeiro e segundo nivel, decorrentes do art. 24, I, da Constituicdo
Federal, ndo tratam de matérias diretamente vincul adas ao interesse local .

Num terceiro momento, editadas com base no art. 24, | essas normas
gerais de direito urbanistico, passa-se a ordenagdo direta dos espacos habitaveis, matéria
diretamente vinculada ao interesse municipal. Pelaregra do art. 30, |, a matéria seria de
competéncia privativa dos Municipios. O congtituinte optou por abrir uma excegao:
instituiu uma competéncia concorrente entre a Unido e os Municipios, conforme se
extrai do art. 182 intrinsecamente ligado ao art. 30, VIII. O legislador da Uni&o deve,
aqui também, efetuar uma ponderacdo entre os principios da seguranca e da igualdade e
concluir se e em que medida aquele afasta este e autoriza a edi¢céo de uma norma geral
federal (diretriz) sobre a politica de desenvolvimento urbano, assunto diretamente
vinculado ao interesse local. Sempre que, neste nivel, a ponderagdo ndo autorizar o
afastamento do principio da igualdade, a norma a ser editada sera tdo somente da
competéncia do Municipio. No caso de omissdo da Uni&o, seja na edicdo das normas
gerais previstas no 81° do art. 24, seja na edicéo das diretrizes previstas no art. 182, ou
dos Estados, seja na edicdo de normas gerais de segundo nivel (24, §2°) ou também na
de primeiro nivel (24, 83%, o Municipio terd competéncia plena para promover o
adequado ordenamento territorial e executar a politica de desenvolvimento urbano.*
Caso exercidas as respectivas competéncias pela Unido e pelo Estado, devera respeitar
as normas gerais editadas, podendo, sempre, complementa-las ou regulamenté-las (30,

).

3 CONCLUSOES

® | embra-se que os Estados e o Distrito podem editar normas gerais de primeiro nivel (no caso de
omissdo da Unido, desde que adstritas as suas peculiaridades), regulament&-las ou complementéa-las
por forca das competéncias suplementar e plena previstas nos §82° e 3° do art. 24. Desde, é claro, que
observado o processo de ponderacdo aqui fixado.

% A omissio dos Estados e da Unifo em editar as normas gerais de direito urbanistico ndo pode inibir a
competéncia municipal de zelar pelo interesse local.
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1 A redacdo das letras “a@ e “b” do inciso Il do art. 146 da
Constituicdo bem como o0 extenso rol do art. 24 deixam claro que o constituinte ndo
acolheu, em relac8o a categoria das normas gerais, a doutrina restritiva de Geraldo
Ataliba. Por outro lado, a doutrina do terceiro género normativo de Diogo Figueiredo
Moreira Neto, ao tomar como elemento de diferenciacdo entre as normas gerais e 0s
principios a impossibilidade destes, ao contrério daquelas, de regerem diretamente as
relacdes especificas da vida mostra-se incompativel com as modernas teorias sobre os
principios juridicos e, portanto, insustentével.

2 Por forca disso se tornou imperiosa a elaboracdo de uma teoria
sobre o conceito de normas gerais, compativel com o texto constitucional e com 0s
avancos da Teoria Geral do Direito. Conclui-se que estas possuem um elemento formal:
por for¢a do proprio adjetivo empregado em sua denominagdo sdo, necessariamente,
prescricbes com destinat&rio e acdo universais. Esse elemento, no entanto, foi
considerado insuficiente para conceituacdo das normas gerais, afastando-se a doutrina
formalista de Leonardo Greco.

3 Além do elemento formal, as normas gerais possuem um elemento
material. Para compreensao deste, examinou-se a intima ligacdo entre o federalismo e a
democracia. Em territOrios extensos, os principios democraticos e da igualdade exigem
a producéo de normas regionais e locais observantes das idiossincrasias existentes.
Esses principios, no entanto, ndo podem ser levados até as Ultimas conseqliéncias por
forca de dois fatores justificantes da legislacdo federal: o primeiro, a garantia dos
interesses predominantemente nacionais, fundamenta a competéncia privativa da Uniéo;
0 segundo, a garantia da seguranca juridica, fundamenta a competéncia da Unido para
edicdo de normas gerais.

4 A competéncia concorrente, concluiu-se, funda-se num constante
conflito, vislumbrado pelo constituinte, entre os principios da seguranca juridica e da
igualdade. O primeiro exige uma legislacdo uniforme em todo territério nacional,
independente das diversidades regionais e locais, 0 segundo exige que a legislacéo trate
desigualmente os desiguais na medida de sua desigualdade e, assim, leis regionais e
locais que atentem para essas diferencas. E encargo do legislador infraconstitucional
efetuar uma ponderacdo entre esses principios e, diante das circunstancias, da
respectiva matéria a ser legislada, do contexto histérico, das expectativas sociais, apurar
qual principio tem maior peso. Se concluir que para a respectiva matéria o principio da
seguranca juridicatem maior peso, estara legitimado a editar umanormageral.

5 A ponderacdo efetuada pelo legislador pode ser, como visto, revista
pelo Poder Judicidrio que, no controle concentrado ou difuso de constitucionalidade,
deve efetuar uma nova ponderacdo. Nesta, no entanto, ha uma diferenca: devem ser
levados em consideracdo, além dos principios que deveriam iniciamente ser
considerados pelo legislador, o principio, decorrente da separacdo de poderes, da
prevaléncia da ponderagdo do legislador. Por forgca desse principio, somente se houver
certeza quanto ao erro da ponderacdo efetuada pelo legislador estara o judicidrio
autorizado a modificdla e, em conseqiiéncia, a considerar a lel incongtitucional por
vicio de competéncia.

6 As normas gerais, concluiu-se, ndo possuem um elemento material
preciso, previamente fixado. Cada matéria a ser legisada deve ser examinada pelo
legislador federa e submetida a ponderagcdo. Esta indicara, com precisdo, se e em que
medida o principio da igualdade é afastado pelo principio da seguranca juridica. As
normas gerais poder&o ou ndo ser editadas, poder&o ser mais ou menos minuciosas, tudo
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dependera do peso do principio da seguranca juridica diante das circunstancias féticas e
juridicas.

7 Apurou-se, na sequéncia, que as normas gerais de direito
urbanistico, além de possuirem os elementos formal e material fixado, ndo podem tratar
das matérias atribuidas privativamente aos Estados e aos Municipios. A competéncia
privativa dos Estados para legislador sobre direito urbanistico decorre do art. 25, 83° da
Constituicdo. Os Municipios tém, por forca do art. 30, |, competéncia privativa para
legislar sobre assuntos de interesse local. A competéncia municipal, no entanto, ndo é
privativa e cria, em relagdo as normas gerais de direito urbanistico, uma série de
particul aridades, tornando a matéria demasiadamente complexa.

8 Diferenciou-se trés categorias de normas gerais federais
urbanisticas. 1) as normas gerais federais de direito urbanistico, fruto da competéncia
concorrente com os Estados e Distrito Federal prevista no art. 24, inciso | e 81% 2) as
normas gerais federais de direito urbanistico fruto da competéncia privativa da Unido
prevista no art. 21, XX; 3) as normas gerais federais de direito urbanistico, fruto da
competéncia concorrente com os Municipios previstano art. 182. Na primeira categoria,
os Estados e o Distrito Federal podem complementar ou regulamentar as normas gerais
editadas pela Unido (competéncia suplementar) e, em caso de omissdo desta, edita-las
para atender suas peculiaridades (competéncia plena). Na terceira categoria isso se da
com 0s Municipios, ou sgja, estes podem complementar ou regulamentar as normas
editadas pela Unido e, em caso de omissdo, editélas para atender suas peculiaridades.
Na segunda categoria, as normas gerais ndo comportam regulamentacdo nem
complementacgéo pelos demais entes federativos e, em caso de omissdo da Unido, ndo
poderdo ser editadas por estes.

9 Por forga das competéncias atribuidas aos Municipios nos arts. 30,
VI e 182, fundadas na intencéo constituinte de deixar ao encargo destes a disciplinado
interesse local, a competéncia concorrente da Uni&o e dos Estados, fixada no art. 24, 1,
sofre profunda alteracdo: instituiu-se um complexo normativo de diferentes amplitudes.
Por forca das competéncias municipais ha uma prioridade prima facie do principio da
igualdade na ponderacdo efetuada pelo legislador federal e isso faz das normas gerais de
direito urbanistico editadas por ele muito mais gerais do que as demais normas gerais.
Dai a denominacdo: normas gerais de direito urbanistico de primeiro nivel. O
legislador estadual, apds editadas as normas gerais de primeiro nivel pelo federal ou, em
caso de omissdo, no exercicio da competéncia plena, ndo tem competéncia para editar
normas propriamente particulares. Deve também observar a previsao das competéncias
municipais e, por forca disso, efetuar uma segunda ponderacdo entre o principio da
seguranca juridica e o principio da igualdade, este também aqui reforcado por uma
prioridade prima facie. As normas editadas pelo legislador estadual ndo séo particul ares,
mas normas gerais de direito urbanistico de segundo nivel. Na primeira ponderacéo,
efetuada pelo legidlador federal, o principio da seguranca juridica exige a edicéo de
normas urbanisticas vélidas para todo territério brasileiro; na segunda ponderacéo,
efetuada pelo legislador estadual, o principio da seguranca exige a edicdo de normas
urbanisticas validas para todo territério do respectivo Estado.

10 Apés a edicdo das normas gerais de direito urbanistico de primeiro
e segundo nivel, passase a ordenacdo direta dos espacos habitédveis, matéria
diretamente vinculada ao interesse local. Por forca do art. 30, |, essa disciplina seria de
competéncia privativa do Municipio. O congtituinte, no entanto, preferiu instituir uma
excecdo: por forca do art. 182, preceito vinculado ao art. 30, VIII, a competéncia para
promogdo da politica urbana é de competéncia concorrente da Uni&o e dos Municipios,
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em que aquela cabe a edicao de diretrizes, sinbnimo de normas gerais, e a estes cabe a
edicdo de normas especificas. O legislador federal, também agui, deve efetuar uma
ponderacdo entre os principios da seguranca juridica e da igualdade e apurar se a
exigéncia de edicdo de uma norma de direito urbanistico referente a ordenacéo da
politica urbana, assunto diretamente vinculado ao interesse local, védlida para todo
territério brasileiro, prepondera. Sempre que nessa ponderacdo ndo se justificar o
afastamento do principio da igualdade, a competéncia para editar a norma sera
exclusivamente do Municipio. Este, ao exercer sua competéncia, deve respeitar todas as
normas gerais editadas pela Uniéo e pelos Estados.

11 Por fim, observou-se que, em caso de omissdo da Unido na edicéo
das normas gerais de primeiro nivel (21, | e 81°), ou na edicdo das normas gerais
vinculadas ao interesse local (182), ou dos Estado na edicdo de normas gerais de
primeiro ou segundo nivel (21, | e 88 1°, 2° e 39), o Municipio terd competéncia plena
paradisciplinar o interesse local, promovendo o adequado ordenamento de seu territério
e a politica de seu desenvolvimento urbano. Além disso, exercidas aguelas
competéncias pela Unido e pelos Estados sempre tera competéncia suplementar (30, 11),
podendo complementar ou regulamentar as normas gerais por eles editadas.
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5) Assine gratuitamente notificagdes das novas edicdes da RERE — Revista
Eletrénica sobre a Reforma do Estado por e-mail:
http://www.feedburner.com/fb/a/emailverifySubmit?feedld=873323

6) Assine o feed da RERE — Revista Eletrénica sobre a Reforma do Estado
através do link: http://feeds.feedburner.com/DireitoDoEstado-
RevistaEletronicaDaReformaDoEstado

Publicacdo Impressa / Informacdes adicionais:

MARTINS, Ricardo Marcondes. As Normas Gerais de Direito Urbanistico. Revista
Brasileira de Direito Publico - RBDP, Belo Horizonte, ano 2, n. 05, p. 167-188,
abr./jun. 2004
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