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1. INTRODUGAOC

Na 12 edicfo de seu livro Direfto Urbanistico brasileiro, de 1983,
José Afonso da Silva afirmava que a Constituicdo Federsl entdo vigente,
a Emenda 1/1969, nac dispunha especificamente sobre o Urbanismo. E
informava que em 1878 tramitou no Congresso Nacional uma proposta de
emenda constitucional objetivando alribuly expressamente 4 Unido a com-
peténcia para legislar scbre normas gerais de desenvolvimento urbano,
que seria 0 mesmo gue normas gerais de Direito Urbanistico {p. 55). Essa
proposta nao prosperou.

O mesmo autor, na referida obra, aponta as bases para fixaggo
de normas gerais de urbanismo, ¢aicadas em preceitos atinentes a outros
setores, 0s quais poderiam conter ou admitir matéria urbanistica {p. 80-
81). Um deles seria a defesa e protecdo da salde, cujas normas gerais
o art, 8° XVII, ¢, parte final, da Emenda1/69, conferia a Unido. De modo
implicito também se deduziria essa atribuigic da competéncia para legislar
sobre direilo de propriedade e da competéncia para planegjar € promover o
desenvolvimento em nivel nacional.
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Com a promuigacio da Constituicio Federal de 1988 apresenia-
se panorama diferente, pois vem reservado um espaco significativo para a
matéria urbanistica, 0 mesmo acorrendo com a matéria ambiental.

Deve-se notar que o Direito Urbanistico apareceu constitucionat-
mente como discipling juridica, no art. 24, |, o qual outorga competéncia a
UniZo, aos Estados e ao Distrito Federal para legisiar sobre essa matéria,
Trata-se, portanto, de legislagdo concorrente, cabendo, a Uni@o estabele-
cer as normas gerais, segundo determina o art. 24, §1°.

Os Municipios ndo vém indicados no caput do art. 24, mas o art,
30, i, prevé sua competéncia para suplementar a legisiagao federal e a
estadual, no que couber,

A Constituicao de 1988 abriga varios outros preceitos sobre ma-
téria urbanistica (p. ex.: arts. 21, IX, XX 182 e §§; 183 ¢ §8). Av longo
deste artigo serao ressaitades os dispositivos relacionados de modo mais
imediato aa tema das diretrizes da politica urbana.

2. O TERMO DIRETRIZES MO TEXTO CONSTITUCIONAL

A palavra diretrizes figura em alguns dispositivos constitucionais.
Em matéria urbanistica aparece no arf. 21, XX, que alribui 2 Unido compe-
téncia para instituir diretrizes para ¢ desenvolvimeanto urbano, inclusive ha-
bitagdo, saneamento bdsico e transpottes urbanos. Tal preceito vincula-se
ao caput do art. 182, segundo ¢ gual a politica de desenvolvimento urbano,
axecutada pelo Poder Pblico municipal , conforme direlrizes gerais fixa-
das em lei, tam por objetive ordenar o pleng desenvolvimento das fungies
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

No art. 21, XX!{, aparece o termo, quanto 4 competéncia da
Unido para estabelecer principios e direfrizes do sistermna nacional de
viaggo. E também se encontra no art. 22, IX, na competéncia privativa
da Unido para legislar sobre direlrizes da politica nacional de trans-
portes e no art. 22, XXV, em igual competéncia, quanto as direfrizes e
bases da educagho nacional.

O art. 185, i, dispde que lei de iniciativa do Executivo estabele-
cera as diretrizes orgamentarias; e o §2° do mesmo artigo esclarece que
a lei de direlrizes orgamentarias compreendera as metas ¢ prioridades da
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administragéo plblica federal, orientard a elaboracdo da lei orgamentaria
anual, dispors sobre as alteracdes na legislacao fributaria e estabeleceraa
politica de aplicagéo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Por sua vez, o & 1° do art. 174 atribui & lei a fixacdo das diretrizes
& bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado.

No verpaculo, a palavra diretrizes denota o sentido de: linhas
regutadoras; instrugbes ou indicagdes para se realizar um plano ou uma
agao; orientagdo; linhas basicas; balizas,; esquemas gerais. Ainda surge
como sindnimo de diretivas.

Transposta para a fonte legislativa significa preceitos indicadores,
preceitos que fixam esquemas gerals, linhas béasicas, balizas em deter-
minadas matérias; preceitos norteadores da efetivagao de uma politica.
Tais prescrigdes norfeadoras dirigem-se, em tese, a outros legisladores, a
administradores ou ao intérprete em geral.

As leis de diretrizes contém, de regra, objetivos, principios (onde
nem sempre ¢ termo € uysado na acepcao técnico~juridica), indicadores
para elaboragao de textos normativos dai decorrentes e para as préticas
administrativas. Por vezes nestas leis incluem-se disposttivos de teor con-
creto ou disciplinadores de mintcias, surgindo a classica discusséo a res-
peito da separacio entre o seja linha basica, esguema geral, de um lado,
e minucia ou especificidade, de outro. Nem sempre na teoria e na pralica
essa divisdo mostra-se facil e, salvo poucas hipdteses, de regra se opta
por englobar todo o texio sob a égide de diretrizes, Tal discussdo pode ser
suscitada quanto ao Estatute da Cidade, como se aventard em outro item,

3. DIRETRIZES E NORMAS GERAIS

A ConstituicBo Federal também abriga dispositivos que atribuem
a Unido a competéncia para legistar sobre normas gerais em determinadas
matérias. Tal atribuicdo ocorre, por exemplo, ne art. 21, XXVl ~ normas
gerais de licitacio e contratagdo,

Além disso, por forga do §1° do art. 24, esta atribuigo se apre-
senta para todas as matérias arroladas nos incisos do mesmo artigo,
objeto de legislagdo concorrente - 3 competéneia da Unido limita-se a
estabelecer normas gerais.
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Para Alice Gonzalez Borges “normas gerais s8¢ aquelas que, por
alguma razdo, convem ao interesse publico sejam tratadas por igual, entre
todas as ordens da Federagio, para que sejam devidamente instrumentaliza-
dos e viabilizados os principios constitucionais com que t8m pertinéncia.™

No entender de José Afonso da Silva, além da generalidade da
aplicacdo, deve-se acrescentar ¢ estabelecimento de principios e balizas
& a exigéncia de previsibilidade constitucional; quanto ao segundo aspec-
fo afirma: “de regra as normas gerais ndo regulam diretamente situagdes
faticas, porque se limitam a definir uma normatividade genérica a ser obe-
decida pela legislagio federal, estadual e municipal: direito sobre direito,
normas que tragcam diretrizes, balizas, quadros, 2 atuagio legislativa da
Unidio, dos Estados e dos Municipios. Normas gerais saéo, portanto, normas
de feis, ordindrias ou complementares, produzidas pelo legislador federal
nas hiptteses previstas na Constituigdo, que estabelecem principios e di-
retrizes da acao legisiativa da Unido, dos Estados e dos Municipios.™

[ndmeras outras paginas se escreveram no Brasil a respeito do
sentido de normas gerais, sobretudo para duas finalidades: a) distinguir os
preceitos verdadeiramente genéricos dos precetios de minucia ou especi-
ficos, que fugiriam a competéncia da Unido; b) verificar possivel invasdo a
esfera de competéncia de Estados e Municipios;

Ante as dificuldades de efetivar a disting8o precisa entre normas
gerais e normas especificas, de regra (como foi mencionado para as leis
de diretrizes), e por facilidade pratica, vem se aplicande o inteiro teor de
um texto gue fixa normas gerais, embora se apontem teoricamente, no seu
contedido, intmeros dispositivos sem essa natureza. Assim tem ocorrido, por
exemplo, com a lei de lictagbes e contratos administrativos - Lei 8.666/93.

Tendo em vista que a Constituigdo Federal atribui a8 Unido ora
competéncia para legisiar sobre normas gerais, ora competéncia para le-
gistar sobre diretrizes ou para instituir diretrizes, mostra-se cabivel indagar
a respeito da equivaléncia do teor dos respectivos textos que as expres-
sam. Em cufras palavras: as ieis de diretrizes e as leig de normas gerais
se eqgilivalem? Diretrizes e normas gerais podem ser considerados termos
similares para efeito da compreensio do alcance dos preceitos contidos
nas respectivas leis?

1 Hormas geears o esfsiuln des Foilfagdos & contiies adnminisinings. S50 Peule: BT, 1667, p. 27,
* Qi Lrbonisiize trashairo. 3% ed,, Maiheirgs 2000, p, 83,




Para este efeito a resposta hé de ser positiva. A consuita a dou-
trina, na busca da diferencga ou similaridade, revela que se usa o termo
diretrizes para conceituar as normas gerais ou se englobam as duas sob
a rubrica de legislagao principiologica. Assim, por exemplo, José Afonso
da Silva no conceito de normas gerais supra citado diz serem normas
que fragam direfrizes. Em outra obra, o mesmo autor arrola as normas
gerais € as diretrizes sob a rubrica de legislacio principiologica: " porgue
justamente a caracteristica da legislagdo principiciégica (normas gerais,
diretrizes, bases) na reparticdo de competéncias federativas, consiste em
sua correlagdo com competéncia suplementar {(complementar e supleti-
va) dos Estados.” O referido autor nota, em outro ponto, que a Constitui-
gao Federal se mostra redundante quanto a este aspecto, citando como
exempio o art. 22, XXV, que atribui & Unido competéncia para legislar
sobre diretrizes e bases da educagdo nacional e o art. 24, IX, combina~
go com o §1° em que se prevé a competéncia da mesma para legisiar
sobre normas gerais de educagdo, ressaltando, na sequéncia: “Néao ha
nisso incoeréncia, como pode parecer. Legislar sobre direlrizes e bases
da educacdo nacional e sobre normas gerais de educagéo, soman, ho
fundo, a mesma coisa... Tudo somado, da na mesma, com um dispositivo
a mais sem necessidade”.

Arespeito, Ferreira Fitho observa: “Pode-se afirmar, e corretamen-
te, que “normas gerais” §80 principios, bases, direlrizes que hio de presi-
dir todo um subsistema juridico”.’

Em linha semelhante se manifesia Raul Machado Horta: "A repar-
ticdo vertical de competéncias conduziu A técnica da legislagdo federal
fundamental de normas gerais e de diretrizes essencials, que recal sobre
determinada matéria legislativa de eleigdo do constituinie federal™

Por sua vez, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, em classico artigo
sobre a competéncia concorrente, também emprega o termo diretrizes ao
oferecer conceito de normas gerais, nos moldes seguintes: "Normas gerais
séo declaragdes principioldgicas que cabe 3 Unido editar, no uso de sua
competéncia concorrente imitada, restrita ao estabelecimento de diretrizes
nacionais sobre cerlos assuntos, que deverdo ser respeitadas pelos Esta-

# Qurso tlp Hireifo orudilicivos? positiva, 23 ad., 2004, p. 504,

“Opcit, p. 503,

* Camunidns & Constiugss drasiein oa 1868, Saraa, 1990, p. 145,

# Extudes e direite constifuciing? , Bek Hedzonta: Del Rey, 1895, p 366,
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dos-Membros na feitura de suas legislagbes, através de normas especifi-
cas e particularizantes”..

4. Q ALCANCE DAS DIRETRIZES EM MATERIA URBANISTICA

A Constituigdo Federal trata a competédncia em matéria urbanisti-
ca de modo semelhante a competéncia em maténa educacional. O art. 24,
I, diz caber a Unido, ao Estados e ao Distritc Federal legislar sabre direito
urbanistico. £ em virtude do §1° deste artigo, a competéncia da Unido, no
amibito da legislacdo concorrente, cinge-se as normas gerais.

De seu lado, o art. 21, XX, confere & Unido a tarefa de institulr di-
refrizes para o desenvolvimento urbano. Tal regra se vincula, sem divida,
a0 caput do art. 182, segundo © qual a politica de desenvolvimento urbano,
a ser executada pelo Poder Publico municipal, ha de pautar-se por diretri-
zes gerals fixadas em let.

Vé-se, entdo, que a Constituicdo Federal, em matéria urbanistics,
tanto se refere a normas gerals quanto a diretrizes, similarmente ao frata-
mento dado a alribuicao legisiativa educacional. Pertinente seria invocar as
mesmas reflexdes tecidas por José Afonso da Silva e reproduzidas acima
guanto 3 redundancia do legislador constituinte, no sentide de que legislar
sobre normas gerais e legislar sobre diretrizes expressam, no fundo, a
mesma ceisa.

0O mesmo autor, para & competéncia urbanistica, expde o seguin-
te: "Achamos gue a referéncia a direfrizes gerais fixadas em lei, no art. 182,
se liga tambem a competéncia indicada nos arts. 21, XX e 24, I e §1° Quer
dizer, as diretrizes do desenvolvimento urbano, mencionadas no art. 21,
XX, devem ser veiculadas mediante lef federal de normas gerais, de que
cogitam o art. 24, e § 192

Revela-se, de forma clara, que as diretrizes de desenvolvimanto
urbano constantes do arl. 21, XX, e as direlrizes gerals invocadas no art.
182, caput, se equiparam a normas gerais, guer se olhem as normas gerais
como veiculos de expressiio das diretrizes, quer se considere a equiva-

1 Compaliincia soncarane limade. O pratiaing da concaiuecdo U dntmas gemis, io Resisis de ik Fo Lagistathen, B - L
100, ;avidez, 1988,
? Dirgio Prksnistivs hrasiiedo, 3% ed., 2000, p. 84,
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léncia sob ¢ anguio do contetdo, centrado em ssquemas, linhas mestras,
balizas, orientagdes. Tal equivaléncia, para os fins de aplicabilidade, ndo
significa esgotamento da competéncia da UniBo para legislar sobre normas
gerais de direito urbanistico.

Essa equivaléncia transporta para as diretrizes o mesmo alcance
de que s80 dotadas as normas gerais, conforme se deduz do disposto no
§4° do art. 24 da Constituigdo Federal; ao dizer que a superveniéncia de lef
federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que fhe
for contrario, a Lei Maior afirma a aplicagao impositiva das normas gerais
na fegisiagdo dos Estados, Oistrito Federal € Municipios.

Neste sentido, reilere-se o ensinamento de Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, no texto supra citado, ao conceituar normas gerais: ..." deve-
réo ser respeitadas pelos Estados-Membros na feitura das suas legislagtes,
através de normas especificas e particularizadas...” Acrescentem-se os Mu-
nicipios, sobretudo em matéria urbanistica, visto serem 0s executores da po-
fitica de desenvolvimento urbano, como determina o referido art. 182, caput.

Machado Horta igualmente afirma a obrigatoriedade das normas
gerais sobre os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, no teor seguin-
te: “A legisiaggo federal é reveladora das linhas essencials, enguanto a
legistagao local buscara preencher o claro gue the ficou, afei¢oando a ma-
téria revelada na legisiagao de normas gerais as peculiaridades estaduais.
Aleil de principios servirad de molde & legislagdo local” ?

Desse modo, leis de normas gerais e leis de diretrizes tém alcance
igual no focante ac carater impositive & vinculante de seus preceitos, em
tese, & legislac&o dos Estados, Distrito Fedaral & Municipios.

As consideragBes acima repercutem na aplicabilidade da Lei
10.257, de 10.07.2001 - Estatuto da Cidade. Decorridos reze anos da
promulgacdo da Constituicdo de 1888 e apds onze anos de permanéncia
no Congresso Nacional editou-se, no Brasil, a lei de diretrizes da politica
de desenvoivimenio urbanec. Sua ementa diz o seguinte: "Regulamenta os
arts. 182 & 183 da Constituiglo Faderal, estabelece direlrizes gerais da
politica urbana e da outras providéncias™. O capitulo | denomina-se diretri-
zes gerais. O capitulo it arrcla, sem exaustdo, os instrumentos da politica
urbana e traz a disciplina linear de alguns. Segue-se o capitulo i, que

* O, it g 368
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tancga regras basicas sobre o plano diretor, um dos instrumentos da politica
urbana. O capitulo |V trata da gestdo demaocratica da cidade. £, por fim, o
capitulo V abriga disposigdes gerais.

Tendo em vista a estrutura do Estatuto da Cidade e sua ementa
pode-se indagar se as diretrizes de desenvolvimento urbano, competéncia da
Unigo, abrangem o texio integral do Estatuto da Cidade ou dizem respeifo
somente aos dispositivos contidos no capitule denominado diretrizes gerais?

Um primeiro impulse de conferir acepcao resirita, para considerar
coma diretrizes de desenvolvimento urbano somente os arls, 1% 2° ¢ 3°,
inseridos no capitulo intitulado diretrizes gerais, esbarraria em algumas
dificuidades, Mesmo considerande gue a ementa menciona ndo so as di-
retrizes gerais da politica urbana, mas também a regulamentagio dos arts.
182 & 183, o que levaria a uma segmentacdo dos seus preceitos em dois
ou mais blocos, esta divisdo ndo acarretaria efeitos guanto a aplicabilidade
impositiva & legisiacdo dos Municipios; os dispositivos atheios ao capitulo
| também sdo vinculantes, porque a Unifo € dotada de competéncia para
dispor sobre normas gerais de direito urbanistico, de observancia neces-
séaria na legislagao dos outros entes federativos. Evidente que o Estatuto
da Cidade destina-se precipuamente aos Municipios, executores diretos
da politica de desenvolvimento urbano. E por forga do seu art. 51, aplica-se
também ao Distrito Federal e sau Governador, Mas se Estados legislarem
sobre matéria urbanistica, deverdo sbsorver as regras desse diploma.

Ouira barreira ao sentido restritc encontra-se no seguinte; diretri-
zes de desenvolvimento urbano e direlrizes da politica urbana se eqliva-
lem, visto gue a fixagao destas halizas traz subjacente a existéncia de uma
politica, de uma orientacdc na matéria. Dal a prescricio contida no art. 19,
caput, do Estatuto da Cidade: "Na execugéo da politica urbana, de que
fratam os arts. 182 e 183 da Constituicao Federal, serd aplicade o previsto
nesta Lel.” Quer dizer, a Lei no seu inteiro teor,

E o paragrafo dnico reforga o entendimento da impositividade de
todo o texto do Estatuto da Cidade, inclusive as diretrizes gerais, ao afirmar
o seguinte: "Para todos os efeites, esia Lei, denominada Estatuto da Cidade,
estabelece normas de ordem pliblica & interesse social que regulam o uso
da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem
estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental”. As normas de ordem
publica, fixadas pela Unido, ndc podem ser afastadas nem pela vontade dos
particulares, nem por leis dos Estados, Distrito Federal e Municipios.
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Por isso, a nosso ver, as diretrizes da politica ou desenvolvimento
urbano ndo se limitam s6 ao capitulo | do Estatuto da Cidade, mas abran-
gem todo o texto. Mostra-se dificil, € mesmo impossivel, separar as linhas
norteadoras dos instrumentos e do modo de gestéo da cidade. Quer as
diretrizes gerais do capitulo |, quer os demais preceitos, todos se impdem
a legisiagiio municipal, inclusive aos planos diretores, aos planos e projetos
decorrentes do plano diretor. Vinculam também a legislagéo urbanistica
dos Estados e do Disirito Federal.

Ante a competéncia da Unido prevista no texto constitucional, con-
sagrada em trés dispositives, revela-se inadequada eventual alegac¢éio de
centralismo, ou de invasdo da autonomia municipal

Hoje, a Constituic@o brasileira trata de modo explicito e amplo da
questdo urbana, o que € alge de grande significaco para a vida coletiva
nas cidades. E o Estatuto da Cidade veio explicitar o delineamento trazido
pelo texto constitucional, representando um avango, sejg no aspecio do
proprio ordenamento juridico do Pais, seja no tocante as possibilidades
que oferece para a methoria da convivéncia urbana.

Em outro estudo, ao comentar os arts.1°, 2° e 3° do Estatuto da
Cidade, ohservamos: “Parece, entio, possivel que surjam guestionamentos
sobre a constitucionalidade de alguns dispositivos, ante as dificuldades de
se delimitarer, com preciszo, os cordornos das direlrizes e dos preceitos de
minicia. Mas deve-se lembrar que a Constituicdo de 1988 atribuiu & Unido
a fixaggo dessas diretrizes. Por oulro lado, nem sermpre s Municipios, em
especiat 05 de menot porte, contam com pesscal téenico ou 8m condigbes
financeiras de contratar técnicos ou juristas para efaborar normas urbanis-
ticas. O Estatuto da Cidade fornece, entdo, 08 parametros aos Executivos
e Legislativos municipais na elaboragdo de suas leis & planos urbanisticos.
Além do mais, melhor que invocar, a cada passe, a inconstitucionalidade
deste ou daguele dispositive, € buscar a aplicagio e efetivagio das diretrizes
contidas no Estatuto da Cidade, para eliminar ou atenuar os graves proble-
mas acarretados pelo caos urbano™?

4 Estaivhn do Gidicts, Lei 19,357, oe 10.07.2005. Comantints. RT, 2% &d,, 2004, p. 2223

59



