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| - COMPETENCIA: NOCOES GERAIS E CONCEITO:

Em um modelo democrético, o poder de legislar emana do povo (art. 1°,
CF), portanto, cabe a Carta Politica o fundamento de toda a competéncia e,
pelo mesmo motivo, o exercicio da competéncia € uma funcao publica.

E comum a nocdo de que competéncia compreende um determinado
circulo de poderes conferidos a uma determinada pessoa. Nas palavras de
José Afonso da Silva, competéncia “consiste na esfera delimitada de poder que

se outorga a um oOrgdo ou entidade estatal, mediante a especificacdo de
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matérias sobre as quais se exerce o poder de governo”?. Em outro ponto de

sua obra ensina que competéncia “é a faculdade conferida juridicamente a uma

entidade ou a um érgdo ou agente do Poder Publico para emitir decisdes””.
Para uma correta apreensdo de competéncia no Estado brasileiro,

necessario se faz conhecer a sua estrutura de divisdo de poder.

Il — DIVISAO DE PODER

Como todo Estado moderno, o poder politico no Brasil € tripartite.
Conforme artigo 2° CF, sdo autonomos e harmodnicos o Poder Executivo, o
Poder Legislativo e o Poder Judiciario. Esse modelo de divisdo de poder é
funcional, ou seja, cada um exerce uma funcao especifica dentro do Estado.

Interessa predominantemente a este estudo a funcéo legislativa, cuja
definicdo extraimos da obra do professor Celso Antonio Bandeira de Mello:
“funcao legislativa é a fungado que o Estado, e somente ele, exerce por via de
norma gerais, normalmente abstratas, que inovam inicialmente na ordem
juridica, isto é, que se fundam diretamente e imediatamente na Constituicdo™.

Em decorréncia do modelo federativo adotado, outra divisdo do Poder do
Estado brasileiro é a espacial. Nessa forma de divisdo, o poder é conferido a
Unido, aos Estados-membros, ao Distrito Federal e aos municipios.

Ao mesmo tempo em que os entes comp8em de forma indissoluvel o
Estado brasileiro (art. 1° CF), eles sdo autdonomos entre si (art. 18 CF).
Portanto, “ndo se pode falar em hierarquia entre tais organismos estruturantes
do modelo federativo nacional™.

A compreensdo de que ndo existe hierarquia entre os entes da
Federacdo € importante para esclarecer que um ente da federacdo nao pode

ampliar, restringir ou submeter o poder de outro ente. Todos os poderes sdo
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hierarquicamente iguais, decorrentes direta e imediatamente de uma mesma
fonte: a Constituicéo.

Como afirma André Ramos Tavares, “ndao havendo hierarquia entre os
entes federativos, e para garantir-lhes a autonomia, as Constituicdes procedem
uma divisdo de competéncias™®.

Dessa feita, cabe a Constituicdo estabelecer as competéncias, sendo
que eventual privilégio de poderes de um ente sobre outro ndo advém de
hierarquia entre os poderes constituidos, mas de prévia divisdo de competéncia
estabelecida pela propria Constituicdo. Queremos destacar, portanto, que entre
os poderes ndo h& hierarquia, pois um ndo se submete a outro, ainda que o
exercicio de competéncia de um ente possa delimitar hierarquicamente o

exercicio de competéncia de outro ente, como ocorre na norma geral.

[l — DIVISAO DO PODER NO ESTADO BRASILEIRO

A divisdo de poder pelo critério espacial é o objeto desse topico. Qual
competéncia cabe a Unido, aos Estados, aos municipios e ao Distrito Federal?
A nocdao geral dessa distribuicdo de competéncia sera aqui tratada.

A divisdo de competéncia deve seguir o principio geral de predominancia
de interesse, sendo que a Unido cabem matérias de predominante interesse
nacional, aos Estados, predominante interesse regional e, por fim, aos
municipios, predominante interesse local.

Importante destacar o termo predominante, pois, ainda que
mediatamente, todas as matérias sdo de interesse nos trés niveis, devendo
receber a competéncia o ente que detém a predominancia do interesse.

Esse critério seria suficiente para a divisdo de competéncia se ndo fosse
fluido, o que faz com que em alguns casos seja de dificil verificacdo. N&o é por
menos que sempre se faz necessario uma designacdo mais clara e objetiva da
competéncia.

José Afonso traz, em estudo de direito comparado, algumas técnicas de

distribuicdo de competéncia normativa entre os entes de uma federacao. Ele
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elenca modalidades’. Importa destacar que, no Brasil, é aplicado um sistema
complexo que “procuram compatibilizar a autonomia de cada uma com a
reserva de campos especificos que designem &reas exclusivas, ou
simplesmente privativas com possibilidade de delegacédo, areas comuns em
que se prevéem atuacdes paralelas e setores concorrentes”®.

Pode-se classificar as competéncias legislativas em: 1) exclusiva, por
ser atributo de uma entidade com exclusdo das demais (art. 21 CF); 2)
privativa, por ser propria de uma entidade, mas com possibilidade de
delegacédo (art. 22 CF); 3) concorrente, por possibilitar que diferentes entes
disponham, por meio de normas gerais, sobre o mesmo assunto, sendo que ha
primazia do poder de um ente sobre o outro (art. 24, § 8§ §, 1°, 3° e 4° CF);
suplementar, por permitir a particularizacdo ou desdobramento das normas
gerais em conformidade com os interesses regionais ou locais (art. 24, § 2°; art.
30, Il CF).

A partir de uma andlise da competéncia normativa de cada ente, pode-
se afirmar que a Unido possui competéncia normativa enumerada, pois so
legisla sobre assuntos que |he sdo expressamente outorgados
constitucionalmente. JA os municipios possuem competéncia indicativa, visto
possuir algumas matérias enumeradas, ser o detentor de normas de interesse
predominantemente local e por poder suplementar normas gerais (art. 30 CF).
Por fim, os Estados possuem competéncia normativa residual, visto que

legislam sobre todos os assuntos que néo lhes sao vedados (art. 25, § 1°, CF);

IV_- COMPETENCIA NORMATIVA DE_NORMAS RELATIVAS AO
PARCELAMENTO DO SOLO

A Constituicdo Federal traz o0s seguintes preceitos que delineiam
diretamente as competéncias normativas relativas ao parcelamento do solo

urbano.

“Art. 21 Compete a Unido:

Op. Cit. P. 478.
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(.)

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano,
inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes

urbanos;”

“Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal
legislar concorrentemente sobre:

| - direito tributario, financeiro, penitenciario, econémico e
urbanistico;

(...

8 1° - No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia
da Unido limitar-se-4 a estabelecer normas gerais.

§ 2° - A competéncia da Unido para legislar sobre normas
gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados.

§ 3° - Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados
exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender a
suas peculiaridades.

§ 4° - A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais

suspende a eficacia da lei estadual, no que lhe for contrario.”

“Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacdo federal e a estadual no que
couber;

(...

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do

parcelamento e da ocupagao do solo urbano;”

Nos artigos 21 e 24 da Constituicdo estdo fundamentadas as
competéncias normativas da Unido que se limita a edicdo de normas gerais. No
artigo 30, pode-se verificar a competéncia municipal para legislar sobre o tema,
que, pela forma disposta na Constituicdo, se da supletivamente as normas

gerais editadas pela Unido.



Por se tratar de matéria de competéncia concorrente, um estudo sobre
normas gerais é fundamental para a correta compreensao dos limites impostos

ao legislador federal. E o que pretendemos fazer a seguir em breves palavras.

V - NORMAS GERAIS

A — Generalidade:

Primeiro ponto a ser destacado é que qualquer norma, por si so, € geral.
A Constituicdo explicita normas gerais porque esta contém um conteudo de

generalidade agucado, peculiar.

B — Finalidade:

Pode parecer precipitado iniciarmos o estudo das normas gerais por sua
finalidade. No entanto, entendemos ser Gtil porque, a partir de seu telos, ficam
didaticamente mais acessiveis a analise dos limites e caracteristicas do
instituto.

Encontramos nas obras de Alice Gonzéles e Geraldo Ataliba descri¢cdes
muito pertinentes da finalidade das normas gerais, de forma que, em conjunto,
abarcam os pontos principais desse topico.

Alice explica com sua distinta sapiéncia:

“Surgem normas gerais quando, por alguma razao, convém
ao interesse publico que certas matérias sejam tratadas por
igual, entre todas as ordens da Federacdo brasileira, para
gue sejam devidamente instrumentalizados e viabilizados os

principios constitucionais com que guardam pertinéncia”®.

Vislumbra-se, portanto, que a Constituicdo valoriza que tais matérias
sejam tratadas por todos os entes da federacdo, porém de forma uniformizada

e de acordo com os interesses predominantes. Cabe a norma geral, portanto,
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Direito Privado. 96, p. 84.



trazer diretrizes e principios para manter uma certa uniformidade sem agredir a
autonomia dos demais entes.
O ilustre Geraldo Ataliba, por sua vez, explica as finalidades das normas

gerais da seguinte forma:

“Prevenir possiveis conflitos ocorriveis nos pontos de
atritos previsiveis ou nas areas nao definidas, ndo atribuidas
explicita ou implicitamente a qualquer pessoa publica”

1%Geraldo Ataliba citado por José Afonso da Silva, p. 66)

Para se garantir a autonomia dos entes da Federacdo é necessario que
conflitos normativos devam ser evitados, motivo por que se define com a
maxima nitidez possivel a competéncia de cada um deles. Dessa forma, pode-
se verificar que sempre devera haver a prevaléncia das normas de um
determinado ente sobre as normas de outro ente em consonancia a
competéncia distribuida. Portanto, as normas gerais mantém o equilibrio do
sistema, ndo podendo interferir nas matérias pertinentes as normas

suplementares.

C - Caracteristicas:

As normas gerais jA foram objeto de diversos estudos de grandes
juristas. Nao hesitaremos em trazer licbes e conclusées de renomados juristas
para tracar as caracteristicas das normas gerais.

O professor Celso Antdnio Bandeira de Mello™* traz dois pontos cruciais
das normas gerais: a) As normas gerais tratam de fundamentos, principios,
diretrizes para as leis que as sucederdo. Por isso, a norma geral ndo podera
exaurir o assunto versado; b) as normas gerais trazem preceitos que devem
valer para todo o pais, em outras palavras, ndo possui o conddo de

deferentemente os principios e diretrizes em cada regiao.
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Malheiros Editores, 2006, p. 66 e 66.
BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo,
Malheiros Editores, 2006, p. 499.



José Afonso da Silva destaca que as normas gerais: 1) séo
responsaveis pela criacdo de principios e diretrizes de acado; 2) ndo regulam
situagbes faticas, mas criam uma normatividade - por meio de diretrizes,
balizas, quadros - a ser obedecida pelo legislador das trés esferas da
federacdo (direito sobre direito); 3) a norma geral tem fundamento
Constitucional. Para ele, “normas gerais sao, portanto, normas de leis,
ordinarias ou complementares, produzidas pelo legislador federal nas hipéteses
previstas na Constituicdo, que estabelecem principios e diretrizes da acao
legislativa da Unido, dos Estados e dos Municipios” *2.

Lacia Valle Figueiredo explica que as normas gerais “sdo destinadas aos
legisladores e intérpretes como normas de sobredireito”™. Hierarquicamente,
estdo diretamente abaixo da Constituicdo e acima das demais normas (gerais
em sentido Kelseniano). Ela traca as caracteristicas das normas gerais em trés
pontos: “a) disciplinam, de forma homogénea, para as pessoas politicas
federativas, nas matérias constitucionalmente permitidas, para garantia da
seguranca e certeza juridicas; b) ndo podem ter conteudo particularizante que
afete a autonomia dos entes federados, assim ndo podem dispor de maneira a
ofender o conteudo da Federacdo, tal seja, ndo podem se imiscuir em assuntos
que devam ser tratados exclusivamente pelos Estados e Municipios; c)
estabelecem diretrizes sobre o cumprimento dos principios constitucionais
expressos e implicitos™*.

Vale destacar o grande trabalho de Diogo Figueiredo Moreira Neto que
sintetizou as principais caracteristicas trazidas por grandes autores do tema.
Tal estudo precede a nossa Constituicdo, porém, é de grande valia ao
conhecimento das normas gerais, motivo por que o trazemos a colacdo em

nota de rodapé®®. Ele conceitua normas gerais como:
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“declaracdes principioldgicas que cabe a Unido editar, no
uso de sua competéncia concorrente limitada, restrita ao
estabelecimento de diretrizes nacionais sobre certos
assuntos, que deverdo ser respeitadas pelos Estados-
Membros na feitura das suas respectivas legislacdes,
através de normas especificas e particularizantes que as
detalhardo, de modo que possam ser aplicadas, direta e
imediatamente, as relacdes e situacdes concretas a que se

destinam, em seus respectivos ambitos politicos*®”.

Por fim, destacamos primorosa obra de Alice Gonzéales Borges que traz
caracteristicas das normas gerais com maestria:

“a) as normas gerais, no ordenamento brasileiro, sao
pertinentes aos interesses do Estado Federal total, global,
impondo-se 0s seus comandos a todas as unidades da
Federacao, inclusive a Uni&o, em abrangéncia nacional. E sé pelo
exame material do seu conteudo, que se ha de identifica-las e
extrema-las, uma vez que a lei de -carater nacional é,
formalmente, da mesma hierarquia que as demais leis ordinarias,
da competéncia das ordens federadas;

‘b) as normas gerais sao as que instrumentalizam
principios constitucionais, em aspectos cuja disciplina uniforme
seja essencial a atuacédo integral do preceito que as fundamenta;

“c) as normas gerais sdo necessariamente de carater mais

genérico e abstrato do que as normas locais. Constituem normas

ser regras nacionais, uniformemente aplicaveis a todos os entes publicos (Pinto Falcdo, Souto Maior
Borges, Paulo de Barros Carvalho, Carvalho Pinto e Adilson Abreu Dallari); d) devem ser regras
uniformes para todas as situacdes homogéneas (Pinto Falcédo, carvalho Pinto e Adilson Abreu Dallari); e)
s cabem quando preencham lacunas constitucionais ou disponham sobre areas de conflito (Paulo de
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aglicaqﬁo direta (Burdeau e Gaudio Pacheco).”
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de leis, direito sobre direito, determinam parametro com maior
nivel de generalidade e abstracdo, estabelecidos para que sejam
desenvolvidos pela agdo normativa subseqiente das ordens
federadas;

‘d) ndo sdo normas gerais as que se ocupem de
detalhamentos, pormenores, mindcias, de modo que nada deixem
a criagcdo propria do legislador a quem se destinam, exaurindo o
assunto de que tratam;

‘e) sdo normas gerais de aplicagdo as que visam a
determinar regras de atuacdo uniforme, objetivando prevenir
possiveis conflitos de atribuicdo entre as entidades locais, ou a
vulneracdo dos principios constitucionais da igualdade e da
vedacdo da discriminacdo entre as unidades federadas ou entre
os cidadaos destas, como condi¢cao necessaria a plena realizacao
dos preceitos fundamentais em que se apoiam;

“f) ndo sdo normas gerais as que possam excluir,
embaracar ou dificultar o exercicio da competéncia suplementar
das ordens federadas, com quebra de suas autonomias
administrativas constitucionalmente asseguradas;

“g) sdo normas gerais as que se contenham no minimo
indispensavel ao cumprimento dos preceitos fundamentais,
abrindo espaco para que o legislador possa abordar aspectos
diferentes, diversificados, sem desrespeito a seus comandos

genéricos, basicos.*”

Antes de prosseguirmos, serd feita uma breve analise das principais
caracteristicas acima elencadas.

As normas gerais devem ser aplicaveis em todo o territério nacional. Nao
podem se ater a apenas algumas realidades regionais ao revés de outras,
muito pelo contrario, seu objetivo € unir em diretrizes de potencializacédo
principiologica os caminhos em que devem seguir todos os demais entes. Tal

unidade de tratamento n&o significa que a federacdo esteja se na autonomia
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dos demais entes. Muito pelo contrario, a imensa diversidade existente em
nosso pais, faz com que as normas gerais contenham um alto grau de
abstracdo, sob pena de desrespeito as peculiaridades locais e regionais.

As normas gerais sdo normas que vao vincular o legislador das normas
suplementares. Assim, este ndo podera se furtar a legislar dentro dos limites
impostos pela norma geral. Em outras palavras, as normas gerais coarctam o
conteudo discricionario do legislador suplementar.

Embora seja possivel dizer que as normas (gerais sejam
hierarquicamente superiores as normas suplementares, ndo podem atuar de
forma a concretizar o contetdo normado, ou seja, hdo podem estatuir de forma
pormenorizada do contetddo de forma a suprimir a autonomia legislativa dos
demais entes. Portanto, sempre que um conteddo for regulado de forma
demasiadamente concreta, ndo podera ser considerada norma geral sob pena
de desrespeitar a competéncia dos demais entes.

A prépria Constituicdo, em seu artigo 24, explicita o termo “normas
gerais”. Ora, como ja assinalado, a regra das normas criadas por meio do
exercicio da funcéo legislativa € que estas sejam gerais no sentido kelseniano.
Portanto, a prépria Constituicdo usou a expressao “normas gerais” como meio
de destaca-las das demais normas (que por si sé jA sdo gerais) porque um
grau elevado de generalidade e abstracdo € de sua natureza. Entender
plausivel que uma norma regule diretamente situacfes concretas é desvirtuar a
sua natureza. Sempre que uma norma tratar de forma minuciosa ou
pormenorizada ndo sera esta uma norma geral.

A norma geral, portanto, deve permitir que o legislador atue com certa
liberdade e autonomia. Uma forma de se vislumbrar essa autonomia é
analisando o espectro de diversidade que resta ao legislador suplementar. Por
exemplo, pode-se analisar se 0s municipios tém meios de tratar do mesmo
assunto regulado por norma geral com certa diversidade e em consonancia
com as necessidades e interesses locais. Se a capacidade dos municipios de
aplicar os principios e diretrizes em conformidade com as peculiaridades locais
forem restritas e limitadas, a norma geral sera inconstitucional.

Dessa forma, é imprescindivel que se estabelegca com a maior clareza e
objetividade possivel os limites das normas gerais. Ponto desafiador ao jurista

é diminuir a amplitude da chamada zona cinzenta entre norma geral e norma
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particularizante. Esse ponto de indefinicdo € comum quando se diferencia
objetos por critério gradual, de forma que os extremos sdo facilmente
destacaveis, mas a zona de transi¢cdo nao € objetivamente demarcada. No que
tange as normas gerais, complexo € o estabelecimento do grau minimo de
generalidade, para que nao interfira na competéncia suplementar. Um dos
objetivos do presente estudo € diminuir a zona de penumbra no que tange a lei
de parcelamento do solo urbano.

Outro ponto de grande pertinéncia, que nenhum jurista deve ignorar é
que as normas gerais sao identificadas materialmente, ou seja, pelas
caracteristicas do seu contetdo normado. Ou seja, em uma mesma lei federal,
pode haver normas nacionais (normas gerais) e normas federais em seu
sentido estrito. SO as primeiras subordinardo os demais entes da federacéo, as
segundas sao validas especificamente para a esfera de atuacdo da Uniao.

Embora ndo haja grandes controversas a respeito desse ponto, ndo €
comum que juristas analisem uma lei com tal cuidado, de forma a considerar
alguns dispositivos como normas gerais ao invés de normas federais, pelo
simples fato de estarem contido em uma lei cujo cararater predominante é o de
lei nacional. E tarefa do jurista encontrar quais normas S&o gerais e quas nao o
sdo. O presente trabalho visa fomentar uma visdo critica ao jurista nesse

aspecto, para que efetue uma correta interpretacéo da lei.

VI — NORMAS GERAIS NO DIREITO URBANISTICO

O parcelamento do solo é objeto do Direito Urbanistico. Portanto, como
estamos partindo do geral para o especifico, faremos breve mencédo aos
autores que se dedicaram de alguma forma ao tema de competéncia
urbanistica antes de tratarmos especificamente do competéncia relacionada ao
parcelamento do solo.

Lucia Valle Figuieredo® e Daniela Campos Libério Di Sarno®® destacam

a aplicacao das normas concorrentes nesse ramo do Direito.

18 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo, Malheiros Editores,

2004, p. 36.



O professor José Afonso da Silva, em sua preciosa obra Direito
Urbanistico brasileiro, assinala a importancia das normas gerais e afirma que o
conteudo do 182 - “diretrizes gerais fixadas em lei” - tal qual o conteddo do
inciso XX do artigo 21 - diretrizes do desenvolvimento urbano - devem ser
veiculadas mediante lei federal de normas gerais, de que cogitam o artigo 24, |
e §1°

Adiante traca alguns limites para a norma geral urbanistica:

“s0 podem ser consideradas normas gerais urbanisticas
aquelas que, expressamente mencionadas na Constituicéo,
fixem os principios e diretrizes para o desenvolvimento
urbano nacional, estabelecam conceitos basicos para a sua

atuacao e indiqguem os instrumentos para a sua execucdo”°.

Fica claro, mais uma vez, qua as normas gerais ndo tém o condédo de
pormenorizar ou concretizar o contetddo da norma, mas apenas balizar 0s
caminhos a serem tratados especialmente pelo municipio.

A professora Odete Medauar, traz em seu trabalho alguma preocupacéo
com as diferencas entre diretrizes e normas gerais. Tal preocupacdo é
pertinente porque o art. 24, § 1°, CF, utiliza a expressdo normas gerais. Ja 0s
artigos 21, XX e 182 mencionam o termo diretrizes. Ela explica que as leis de
diretrizes contém, de regra, objetivos, principios, indicadores para elaboracéo

de textos normativos e para as praticas administrativas e conclui que:

“a Lei Maior, no campo urbanistico, tanto se refere a normas
gerais quanto a diretrizes, 0 que se mostra equivalente (...).
Leis de normas gerais e leis de diretrizes apresentam igual

repercussao quanto ao carater impositivo e vinculante sobre

19 DI SARNO, Daniela Campos Libério. Competéncias Urbanisticas. (in) Estatuto da Cidade.

gcoords.) Adilson Abreu Dallari, Sérgio Ferraz. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2005, p. 65.
0 SILVA, José Afonso. Direito Urbanistico brasileiro. Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2006, p. 66
e 68.



as normas dos Estados, Distrito Federal e Municipios®"”

21).

(p.

Pelas palavras acima citadas, pode-se verificar que a autora entende
gque normas gerais e diretrizes sejam termos referentes a coisas diversas,
embora equivalentes. Se assim for, é pertinente a indagacdo se de alguma
forma tal diferenca terminologica assinalada pela doutrina traz repercusséo
pratica.

E praticamente unanime entre a doutrina que normas gerais estatuem
diretrizes, fundamentos, principios. Como se vé, diretriz € um dos objetos da
norma geral.

Portanto, assim como a autora, ndo acredito que exista repercussao
pratica por ter a Constituicdo utilizado a expressao normas gerais (art. 24) e
diretrizes (art. 21), porque a noc¢ao de diretriz esta contida na no¢do de norma
geral. Nao ha equivoco nessa compreensdo porque as diretrizes para “o
desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes
urbanos” (artigo 21, XX ') estdo contidas na nogdo de normas gerais urbanistica
(art. 24, 1).

Ademais, o artigo 182 fala de valores mais amplos que nao se limitam as
diretrizes do artigo 21, mas a todo complexo de normas do Direito Urbanistico,
de forma a ter correto respaldo no inciso | do artigo 24.

Portanto, pode-se verificar que o texto constitucional recebe a semantica
dos adotada pela doutrina e de forma coerente mantém a integridade I6gica do
seu sistema de competéncia.

Destaca-se gue o inciso XX do artigo 21 nado € inutil, pois, embora seu
conteudo ja esteja englobado em normas gerais urbanisticas (art. 24, 1),
entendemos que possui uma finalidade especifica, qual seja a de estabelecer
obrigacdo e responsabilidade mais densa de a Unido ditar tais diretrizes. O
desenvolvimento urbano, em especial, da habitacdo, do saneamento béasico e
dos transportes urbanos sdo prioridades estabelecidas constitucionalmente
para Poder Publico, consequentemente, de valor adensado no Direito
Urbanistico.

21 MEDAUAR, Odete. Diretrizes. (in) Estatuto da Cidade. (orgs.) Odete Medauar, Fernando Dias

Menezes de Almeida. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p. 21.



Outro ponto que merece ser destacado nesse topico € a vinculacdo das
normas gerais aos principios informadores do Direito Urbanistico. Sem
entrarmos em estudos aprofundados quanto a principiologia dominante no
Direito Urbanisitco, entendemos que, além de diversos principios inerentes ao
Direito Administrativo, o Direito Urbanistico é informado pelo principio do
planejamento, principio da funcédo social da propriedade e principio da funcao
social da cidade.

Dessa feita, as normas gerais estdo fadadas a potencializar tais
principios. As normas gerais, além de poderem trazer expresso cada um dos
principios, podem e devem instrumentalizar tais principios. Os objetivos, as
diretrizes, os instrumentos trazidos por normas gerais apontam caminhos para
a concrecdo dos proprios principios, sem ainda concretiza-los. Pode-se dizer
gue, em grau de generalidade, os principios sdo ainda mais abstratos que as
diretrizes, os objetivos e 0s instrumentos; embora todos eles possuam um grau

de generalidade elavado a ponto de estarem contidas nas normas gerais.

VIl - NORMAS GERAIS E PARCELAMENTO DO SOLO

Como qualquer norma geral, a lei nacional de parcelamento do solo
urbano, atualmente Lei 6766/79, deve abarcar a principiologia trazida pelo
ordenamento juridico, especialmente referente ao Direito Urbanistico.

N&do € novidade que as normas gerais de parcelamento representem
fortes vetores de concrecao do principio do planejamento, principio da funcéo
social da propriedade e da funcéo social da cidade.

Antes de analisarmos em especifico algumas normas da Lei 6766/79,
mister se faz tratar de forma mais ampla os limites de generalidade impostos
ao legislador dessa matéria.

Primeiramente, acreditamos que o0 inciso XX do artigo 21 da
Constituicdo, ao tratar que cabe a Unido o dever de instituir diretrizes para o
desenvolvimetno urbano, inclui a nocdo de parcelamento do solo. Se € certo
gue o valor desenvolvimento urbano pode ser pensado de forma imaterial,
considerando a somatéria de circunstancias que contribuem para uma

saudavel vida do habitante urbano, por um outro lado, ndo cabe ao intérprete



constitucional limitar seu significado tdo somente ao seu conteudo imaterial, se
assim ndo faz a sistematica da propria Constituicdo, mesmo porque 0
atingimento de tal valor imaterial ndo seria possivel sem intervengfes na
estrutura concreta da cidade. Portanto, o desenvolvimento urbano inclui
necessariamente a expansao urbana e o parcelamento do solo.

Dessa feita, assim como assinalado no ponto anterior, o inciso XX do
artigo 21 traz densidade a refor¢ca a importancia de o Poder Publico intervir
nesse ambito. A competéncia dada a Unido € acompanhada de um dever
politico®?. Portanto, a vigéncia da Lei 6766/79 corresponde a observancia de
valores constitucionais, de forma que a sua revogacdo, diante da eficacia
negativa, deve ser apenas efetivada pela publicacdo de outra norma que regule
a matéria.

N&o discutimos a importancia da intervencdo normativa por lei nacional
na matéria de parcelamento. No entanto, h4 de se destacar, mais uma vez, que
tal intervencdo possui limites inerentes a qualquer norma geral e reforcados

pelo inciso VIII do artigo 30 da Constituicdo, assim disposto:

Art. 30. Compete aos Municipios:

(...)

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do

parcelamento e da ocupacédo do solo urbano;

Tal dispositivo € referente a competéncia material e normativa, visto nédo
ser possivel criar obrigacdes e limitar direitos dos administrados mediante lei
(art. 59, 1I).

Diferentemente do que se da& com grande parte das competéncias
normativas suplementares dos municipios, cuja titularidade decorre dos incisos
| e Il do mesmo artigo, o parcelamento, como objeto da funcado legislativa
municipal, possui uma protecdo e previsdo especial. Trata-se de matéria de

competéncia legislativa expressamente conferida aos municipios.

22 DINIZ, Maria Helena. Norma constitucional e seus efeitos. 62 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p.

118 e 120.



A primeira vista, poderia o intérprete acreditar que a competéncia para
parcelamento é exclusivamente urbanistica. No entanto, diante de uma
interpretacdo sistémica da Constituicdo, ndo se pode negar o carater
suplementar de tais competéncias. Diante do inciso XX do artigo 21, do inciso |
e § 1° do artigo 24 e da expressao “no que couber”’ do artigo 30, ndo ha meio
de se negar a pertinéncia da norma geral de parcelamento.

Se a norma geral de parcelamento esta incluida entre as competéncias
da Unido, a promocdo do adequado ordenamento do solo mediante seu
parcelamento é competéncia intangivel dos municipios de forma que
acreditamos que norma geral estd terminantemente limitada a intervir nessa
competéncia de forma a embaracar ou obstruir o ordenamento do solo pelo
municipio.

Serd embaracosa a norma que interferir na atuacdo concreta do
municipio sem um respaldo principiolégico que justifique tais limitagdes. Isto é,
ndo havendo um vetor decorrente de principios que dé fundamento a uma
limitacdo a atuacdo municipal, a norma geral serd inconstitucional e nao
vinculara a atuacdo do ente municipal. E certo que principios, em
circunstancias especificas, podem apontar valores conflitantes. Nesse caso, a
norma geral poderd determinar qual principio favorece e limitar a atuagéo
municipal, no entanto, tal decisdo nao podera infringir em demasia o principio
da razoabilidade, ou sera inconstitucional.

Como conclusdo desse singelo estudo, procuraremos analisar algumas
normas gerais da Lei 6766/79 sob o aspecto de grau de generalidade com o
intuito de verificar se excede a competéncia federal ou n&o. Apenas,
salientamos que nao faremos a analise sobre todos os dispositivos, pois

visamos a instrumentalizacdo do intérprete e ndo a saturacdo da analise da lei.

VIl - LEI 6.766/79

Primeiramente, em relacdo ao paragrafo unico do artigo primeiro, ha de
ser destacado que tal dispositivo € inconstitucional. A competéncia dos
municipios e Estados editarem normas suplementares € prevista

constitucionalmente.



Embora a definicdo desse tdpico como inconstitucional pareca
irrelevante, especialmente porque esse dispositivo ndo contraria diretamente o
que estd previsto na Lei Maior, é imprescindivel tal assertiva porque se a
competéncia municipal fosse considerada decorrente dessa lei, ndo haveria,
sequer, motivo para se fazer o presente estudo, visto que a competéncia dos
municipios seria simplesmente o conteddo remanescente da prépria lei. No
entanto, ndo € assim que ocorre, pois a competéncia € definida
constitucionalmente, de forma que a Unido ndo pode interferir na autonomia
municipal. Em outras palavras, a competéncia municipal ndo se atém ao
remanescente da Lei de Parcelamento, mas ao que |he foi conferido pela Carta
Maior.

O artigo 3° da lei trata do tipo de solo em que pode ocorrer
parcelamento. As suas diretrizes garantem que o parcelamento ndo ocorra em
solo inadequado a expansdo urbana. No caput, exige-se que a area a ser
parcelada esteja a0 menos como zona de expansao urbana. Essa norma
garante que a expansao urbana se dé de forma ordenada em regifes
previamente separadas para tanto. Permite, portanto, que a expansao ocorra
em area com amplo estudo e planejamento municipal visando o correto
desenvolvimento para cada area.

J& o seu paragrafo Unico garante que nao ocorra parcelamento em area
geologicamente ndo propicia a edificacdo ou urbanizacdo. Destaca-se que em
seus trés primeiros incisos nao ha proibicdo absoluta de parcelamento, ja nos
dois ultimos, embora ndo haja excecdo expressa a proibicdo, a existéncia de
conceitos legais indeterminados permite a analise do caso concreto, nao
inviabilizando a verificacdo concreta pelo municipio responsavel. Percebe-se
com nitidez que tratam-se de valores relacionados ao principio da funcao social
da propriedade e principio da funcdo social da cidade. Portanto, ndo é
permitida a construcdo nos determinados tipos de terreno, exceto, quando
possivel, se tomadas as devidas medidas de solucdo. Destaca-se que nao ha
insercdo na Orbita de competéncia municipal, pois garante a salubridade
urbana em todo o territorio nacional, situacdo minima cuja peculiaridade local

nao justifica o seu desrespeito.



Verifica-se no caput do artigo 2° que a norma geral faz limitacdes
especificas ao modelo de parcelamento urbano. Ou o parcelamento se da por
desmembramento ou por loteamento.

Os dois primeiros paragrafos do artigo 2° trazem o0s conceitos de
loteamento e desmembramento. Dessa feita, 0s municipios estao proibidos de
aprovar projeto de parcelamento ndo condizente com uma dessas
modalidades.

O artigo 4° traz exigéncias especificas que acompanham o loteamento.
Como se pode verificar, de uma forma geral as normas ali existentes néo
trazem mecanismos e exigéncias absolutamente concretizadas. Em todas elas,
h& uma razoavel discricionariedade do legislador municipal.

Portanto, se positivamente ndo ha uma metodologia de como
exatamente devera ocorrer o loteamento, a contrario senso, pode-se vislumbrar
algumas proibigcbes concretas. Por exemplo, no inciso I, fica evidente a
proibicdo de loteamento que n&o possua sistema de circulagéo, destinacao de
areas publicas, destinacdo de éareas para a construcdo de equipamentos
urbanos. Ha proibicdo, também, de que tais destinacGes sejam inferiormente
desproporcionais a demanda que a densidade prevista em Plano de
Zoneamento ou Plano Diretor definiu para tal area. Dessa forma, o principio da
funcao social da cidade esta amplamente defendido, viabilizando a vida urbana
no aspecto externo as edificacdes, especialmente as funcdes de circulacéo
(prépria locomocdo e proximidade de equipamentos urbanos essenciais) e
lazer (relacionado a areas de diversédo e descanso).

O inciso IV proibe a inexisténcia de articulagcdo entre os sistemas de
circulacao (novo e antigo). Garante a salubridade da cidade, especialmente em
sua funcao de circulagéo. O inciso lll, por sua vez, visa garantir a preservacao
dos mananciais concretizando o objetivo de equilibrio ecolégico mesmo dentro
dos municipios e outros principios mais.

O que ha de ser destacado é o limite imposto pelo inciso Il do artigo 4°.
Ficou, portanto, estabelecido um critério minimo nacional de area dos lotes. Em
decorréncia dessa norma, é corrente na doutrina e jurisprudéncia a proibicdo
de parcelamento cujos lotes tenham area menor que 125m2. O mesmo

dispositivo ndo permite lotes cuja frente tenha menos que 5 m de extensao.



Considera-se, portanto, que um lote inferior a essas dimensfes possui
sua utilidade demasiadamente reduzida e prejudica algumas necessidades
inerentes a qualquer edificacdo, como minimo de luminosidade, area livre,
ventilacdo e adequacdo de numero minimo de area construida.

Questionavel € a competéncia da Unido em estabelecer um limite
minimo que possa ser incondizente com a peculiaridade de cada regido. Em
outras palavras, seria esse limite trazido por norma geral de diretriz um padréo
gue nao desrespeita as peculiaridades locais? Seria esse padrdo condizente
com todas as realidades urbanas no pais em todas as suas circunstancias?

Entendo que tal limitagdo pode contrariar interesses locais
preponderantes que, em dadas situagdes, nao deixariam de corresponder aos
ditames das necessidades de salubridade. Um exemplo seria o desdobro de
area condominial adquirida por meio de usucapido coletivo, cujas ocupacdes
individuais raramente ultrapassam os 125m2. Tal possibilidade ampliaria os
efeitos da regularizacdo fundiaria e ndo mitigaria em concreto os ditames de
salubridade.

Outro exemplo seria a criacdo de lotes em zona estritamente comercial.
Nao ha necessidade de um estabelecimento comercial estar situado em lote
igual ou superior a 125m2. Inclusive, em forma de condominio ou por contrato
de shopping center, estabelecimentos comerciais gozam de espaco inferior aos
125m2, sem, contudo, estarem aquém das exigéncias minimas de salubridade.
A um municipio, conforme planejamento, pode interessar que determinada area
do parcelamento seja destinada exclusivamente a pequenos estabelecimentos
comerciais de forma que o limite minimo imposto pela lei possa embaracar sua
competéncia local.

Portanto, entendemos que o limite minimo de 125m2 imposto pela Lei
6.766/79 pode ser afastado em determinadas circunstancias por se imiscuir em
zona de competéncia municipal.

Quanto a possibilidade de regulamentacdo dos chamados loteamentos
fechados, entendo pertinente que uma norma estabelecesse 0s seguintes

critérios, o que fazemos sem rigor técnico-legislativo:

1) Primeiramente, que n&do haveria problema na criagdo de loteamentos

fechados de pequeno porte, cuja area ndo exceda ao de um quarteirao,



rodeado por vias de circulacdo, ndo havendo embargo, inclusive que
fosse um dnico lote comercializado em forma de condominio especial.
Para tanto, a Lei de Zoneamento ou o Plano Diretor devera prever a
area maxima de um quarteirdo na regido parcelada. O tamanho do
quarteirdo deve considerar, conforme a peculiaridade local,
deslocamento sadio de pedestres e veiculos, para que seus trajetos ndo
sejam desviados em demasia. Na auséncia de previsdo de éarea
maxima, considera-se quinze mil metros quadrados.

2) Caso o0 loteamento seja maior que O tamanho previsto para um
quarteirdo, devera ser realizado um prévio EIV.

3) Em ambos os casos, as areas comuns internas ndo sédo consideradas

para efeito do disposto no inciso | do artigo 4° da Lei 6.766/78.
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