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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo analisar uma das formas de intervencdo do Estado na
propriedade, qual seja, as limitacdes administrativas. Serd feita uma breve e oportuna andlise dos
aspectos principais do instituto da limitacdo administrativa, bem como a exposicdo de seu conceito e
de institutos afins, sua forma de imposicdo, que é o poder de policia, além de sua competéncia,
natureza juridica, finalidades, modalidades, caracteristicas, etc. Para tanto seguiu as caracteristicas de
um estudo bibliografico. Considerando-se que se percebe, neste liame, a prevaléncia dos Principios da
Indisponibilidade do Interesse Publico e da Supremacia do Interesse Publico (sobre o particular), eis
que no embate entre dois interesses de carater bem distintos, sendo um de natureza privada e outro de
natureza publica, a controvérsia se resolve em prol do interesse publico, devendo este, se sobrepujar ao
privado em razdo da magnitude que abrange.
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ABSTRACT

The present work has as objective to analyze one of the forms of state intervention in the property, that
is, as administrative limitations. A brief and timely analysis of the main aspects of the institute of
administrative limitation was made, as well as an exhibitor of its concept and related institutes, its
form of imposition, which is police power, besides its competence, legal nature, purposes, Modalities,
characteristics, etc. For that, it followed as characteristics of a bibliographic study. It is considered that
in this connection a prevalence of the Principles of the Inadmissibility of Public Interest and the
Supremacy of Public Interest (on the particular) is perceived, since it does not clash between two
interests of quite distinct character, being a private nature and another of Public nature, a controversy
is resolved in favor of the public interest, which should overcome the private because of the magnitude
it covers.
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1. INTRODUCAO

A limitacdo administrativa é um instituto pelo qual o Estado podera intervir na
propriedade privada, com o objetivo de proteger ou beneficiar o interesse publico. Tal
intervencdo tem como fundamento o principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado, trata-se de limitacdo de ordem publica, regida pelo Direito Administrativo,

diferentemente das restri¢oes civis, que sdo reguladas pelo Direito Civil, consoante o art. 1277
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do Cddigo Civil. E fundamental a analise da funcio social da propriedade, ja que tal preceito
constitucional se encontra diretamente ligado a limitacdo administrativa.

Essas limitacOes referem-se a seguranca, a salubridade, a estética, bem como
qualquer outro fim em que o interesse da coletividade se sobreponha ao interesse particular.

O presente trabalho tem como objetivo analisar uma das formas de intervencao do
Estado na propriedade, qual seja, as limitacbes administrativas. Sera feita uma breve e
oportuna analise dos aspectos principais do instituto da limitacdo administrativa, bem como a
exposicdo de seu conceito e de institutos afins, sua forma de imposicdo, que é o poder de
policia, alem de sua competéncia, natureza juridica, finalidades, modalidades, caracteristicas,
etc.

E importante ressaltar ainda, que as limitagdes s6 podem ter assento em lei, ato
geral emanado do Poder Legislativo, mas ainda assim, ndo poderdo ser impostas
desproporcionalmente, com restri¢des tais que inutilizem a propriedade atingida, pois, se isso
ocorrer com o proposito de aplicar uma limitacdo, estaria o Poder Publico expropriando um
direito.

Por fim cumpre lembrar, que o presente trabalho foi elaborado com base em idéias
de diversos doutrinadores que versam sobre 0 assunto, com o intuito de recolher de cada um
deles, juizos e conceitos multiplos, de modo a facilitar o entendimento sobre os aspectos

fundamentais do referido assunto.

2. LIMITACOES ADMINISTRATIVAS

E uma forma suave de intervencdo do Estado na propriedade particular. E a
imposicdo do Estado que condiciona os direitos do proprietario, independente de qualquer
indenizacdo. S&o impostas por atos administrativos genéricos, ndo destinados a uma
propriedade especifica, j& que seu objetivo € atender o interesse publico, e, além disso, ndo
acarreta o direito de indenizagdo, salvo se indevida ou ilegal, de modo a causar prejuizos ao
proprietario.

Meirelles conceitua a limitagdo administrativa como toda imposi¢do geral,
gratuita, unilateral e de ordem publica, condicionadora do exercicio de direitos ou de
atividades particulares as exigéncias do bem-estar da coletividade. Pode ser entendida ainda,
como uma das maneiras que o Estado tem de fazer valer sua forca em beneficio do bem

comum, utilizando sua soberania interna.



As limitagdes administrativas, segundo Didgenes Gasparini, se concretizam sob
trés modalidades: positiva (de fazer), negativa (de ndo fazer) e permissiva (permitir). Assim, 0
proprietario devera fazer algo em funcdo da administracdo publica, como manter seu imével
urbano rogado e limpo; como também a ndo fazer algo em fungdo da administracdo que o
veda, como ndo construir além de determinado nimero de pavimentos; ou ainda, permitir que
algo em prol da coletividade seja feito em seus dominios, como exemplo tem-se a vistoria de
agentes publicos para a fiscalizacdo de sanitarios.

Em sintese, a limitacdo administrativa pode ser entendida como toda imposicao
geral, gratuita, unilateral e de ordem publica condicionadora do exercicio de direitos ou de
atividades particulares as exigéncias do bem-estar social.

2.1 Natureza Juridica

Por se tratar de uma forma de protecéo do interesse coletivo, a limitacdo é objeto
de direito publico, especificamente do direito administrativo, sendo tal poder exercido através
do poder de policia.

A natureza juridica de tais limitacGes sdo atos legislativos ou administrativos de
carater geral e abstrato que regem o direito de propriedade, devendo ser instituidas em razéo
de um interesse publico, assim, a propriedade devera atender a sua funcéo social, a utilidade
coletiva.

Alguns autores consideram as limitacdes administrativas como espécies de
manifestacdo do poder de policia, ja& que ambos recaem sobre o direito de propriedade ou
sobre atividades que possam ser desenvolvidas na mesma, além disso, semelhantemente ao
poder de policia, as limitagcdes administrativas também expressam atos normativos fundados
na supremacia geral que recaem sobre direitos de liberdade e propriedade, impondo um dever
de n&o fazer sob pena de sancéo.

Para Liana Portilho, é oportuno o enquadramento da natureza juridica da limitagédo
como decorrente do poder de policia administrativa, uma vez que a nogdo deste tem se
tornado bastante ampla a fim de acolher além das obrigagdes negativas e permissivas, também
as positivas, ou seja, de fazer, ja que € nesta ultima modalidade que a limitacdo administrativa
se expressa de forma mais constante.

Portanto, é conveniente invocar o fundamento do poder de policia que conclui a
pratica de atos administrativos que condicionam o direito de liberdade e propriedade, visando

0 interesse coletivo, ja que as limitacdes sdo impostas pelo poder de policia.



2.2 Competéncia

A limitacdo administrativa é instituida através de lei por qualquer uma das
entidades politicas conforme a sua competéncia, ja que se trata de uma matéria de Direito
Publico (e ndo de Direito Civil, privativo da Unido) e, portanto, a competéncia é concorrente.
Assim, se a limitacdo imposta for de natureza local caberd ao municipio correspondente
estipular as respectivas normas. No caso de interesse regional, a competéncia sera dos
estados-membros, e finalmente se tratando de competéncia nacional, a competéncia serad da
Unido. Sabe-se que o Distrito Federal possui competéncia cumulativa, ou seja, regional e
local.

Nos assuntos concernentes a incolumidade do meio ambiente a competéncia
podera ser exercida por todos os entes federativos, observando-se a amplitude da coisa que é

objeto da limitagéo.

2.3 Caracteristicas

Concluem-se como principais caracteristicas da limitacdo administrativa a
generalidade, a unilateralidade, a imperatividade, a ndo confiscatoriedade e a gratuidade.

A generalidade significa que a limitacdo devera se proceder de modo
indeterminavel, a pessoas indeterminadas, ou seja, imposto a todos ha mesma medida e sem
excecdo, bem como a generalidade da incidéncia sobre relaces juridicas indeterminadas,
determindveis apenas no momento da sua aplicacdo. Trata-se de medida decorrente de lei
genérica e abstrata.

A unilateralidade e a imperatividade estdo ligadas intimamente, uma vez que a
primeira indica a prevaléncia da segunda. Assim, a unilateralidade indica a efetiva
imperatividade do ato que impde a limitagdo administrativa, ndo se submetendo a mera
vontade do proprietario, mas sim ao bem estar coletivo, ou seja, o particular simplesmente se
sujeita ao jus imperium do Estado.

Com relacdo a gratuidade, as limitagdes sdo absolutamente indenizaveis ja que as
mesmas ndo geram a obrigacdo de indenizar por parte do Estado com relagdo ao proprietario
que sofreu a limitacdo em sua propriedade, sendo tal caracteristica aplicavel a quase todas as
formas consideradas brandas de intervengcdo na propriedade. No entanto, o direito de
indenizacdo serd plenamente cabivel, se a intervencdo se proceder de forma indevida ou

ilegal.



Finalmente a ndo confiscatoriedade, ou seja, a administracdo ndo podera
apreender tal propriedade em proveito do fisco, j& que a limitagdo se trata de uma forma suave
de intervencdo do Estado, condicionando o dono da propriedade somente a obrigacdes que
poderdo ser positivas, negativas ou permissivas, como ja dito. No entanto, tal caracteristica,
possui excecdo que serd facilmente compreendida com o seguinte exemplo: determinada
limitacdo administrativa que gerou uma obrigacdo permissiva ao proprietario de um agougue,
sujeito a vistoria de agentes publicos da vigilancia sanitaria. Permanece até entdo, a nao
confiscatoriedade, no entanto, sendo constatado que no referido acougue havia
irregularidades, bem como a verificacdo de carne abatida clandestinamente, a administracéo
publica devera proceder de forma diferente, qual seja, confiscar tal estabelecimento de modo a

proteger e garantir a incolumidade publica.

2.4 Fundamentos

A limitacdo administrativa possui fundamentos politicos e juridicos. Os
fundamentos politicos estdo condicionados a supremacia do interesse publico sobre o
interesse privado, uma vez que visam a protecdo da sociedade contra uma possivel conduta
anti-social de um particular. Assim, tal interesse publico pode consistir na necessidade de se
evitar um dano possivel para a coletividade, conforme o modo de utilizacdo da propriedade
particular, podendo ainda, garantir a coletividade uma utilidade especifica, garantida por tais
bens particulares, juntamente com a utilidade genérica para o particular proprietario,
transformando a propriedade-direito em propriedade-fungéo, conforme o autor Renato Alessi.

Os fundamentos juridicos impdem a disposi¢do normativa constante da CF/88 ou
da legislacdo patria, ou seja, as limitacOes a liberdade e a propriedade s6 poderdo ocorrer nas
hipdteses em que a lei expressamente autorizar, além disso, a lei, para que seja constitucional,
deverd guardar completa compatibilidade com as garantias constitucionais.
Excepcionalmente, no estado de sitio e no estado de defesa, € permitido a Administracao
Publica, consideradas as circunstancias pessoais, determinar a limitacdo administrativa por ato
administrativo ou por lei imediata.

Em sintese, podemos concluir que o fundamento juridico-constitucional das
limitacOes administrativas encontra-se na necessidade de moldar a liberdade e a propriedade

ao0s vetores constitucionais.



2.4 Finalidade

O instituto da limitacdo administrativa tem como finalidade primordial proteger
ou beneficiar a coletividade, a comunidade, o publico em geral, o que justifica a generalidade
como uma de suas caracteristicas principais. Portanto o que se nota € que tal intervencéo visa
dimensionar e condicionar a amplitude incerta que possa ser dada ao exercicio de liberdades,
direitos e garantias individual, especificamente o direito de propriedade, relativo as exigéncias
do interesse geral e coletivo.

As limitagBes administrativas correspondem diretamente as justas exigéncias do
interesse publico que as motiva sem produzir um total aniquilamento da propriedade ou das
atividades reguladoras. SO sdo legitimas quando agem em beneficio do bem estar social,
consoante o art. 170 da CF/88, e ndo impede a utilizacdo da coisa segundo a sua destinacédo
natural.

Portanto, o instituto da limitagdo administrativa pode ser tido como um
instrumento pelo qual o Poder Publico atua na defesa de interesses coletivos, condicionando o

uso da propriedade particular.

2.5 Modalidades

Como ja tratado anteriormente, limitacdo administrativa é toda imposicdo geral,
gratuita, unilateral e de ordem publica condicionadora do exercicio de direitos ou de
atividades particulares as exigéncias do bem-estar social. Assim, sdo preceitos de ordem
publica, que derivam comumente, do poder de policia inerente e indissociavel da
Administracdo e se exteriorizam em imposicdes unilaterias e imperativas, sob a triplice
modalidade positiva (fazer), negativa (ndo fazer) ou permissiva (deixar fazer).

Desse modo, autores como Mello (2007, p. 786) entendem que as limitacdes s
podem assumir a forma de um non facere. Para 0 mencionado autor, ndo seria possivel
equiparar a essa espécie a intervengdo do Estado na propriedade, as sujei¢cbes que impdem o
dever de suportar e aos encargos que impde deveres positivos aos proprietarios.

Para Madeira (2002), ndo h& que se considerar razfes para tais distingdes. Uma
vez que, para ele, o argumento de que o termo limitacdo da a entender a imposicéo de deveres
negativos, ndo é o verdadeiro significado dado ao termo pelo Direito Administrativo. Afirma
ndo haver ddvida de que as limitagdes podem se externar nas trés formas (fazer, nao fazer,

suportar).



Di Pietro ressalta que, por vezes, as limitagcdes correspondem a obrigagdes de ndo
fazer, mas, quando se examinam 0s casos concretos, verifica-se que em muitos deles, embora
haja obrigacdes negativas, a obtencdo dos fins depende de prestacdes positivas por parte dos
proprietarios.

Ressalta-se que, alguns autores menos atualizados no Direito Administrativo,
recusam-se a admitir que possa o Poder Publico impor obrigacdes de fazer aos particulares, s6
admitindo as limitacGes administrativas consistentes em ndo fazer. Tal entendimento esta
superado, tendo em vista que as normas administrativas tanto podem impor obrigacdes
negativas como permissivas e positivas aos particulares.

Dessa forma, na modalidade positiva (fazer), o particular fica obrigado a realizar o
gue a Administracdo lhe imp@e; na modalidade negativa (ndo fazer), o obrigado deve abster-
se do que lhe é vedado; e na modalidade permissiva (deixar fazer), o obrigado deve permitir
algo em sua propriedade. Em qualquer hipétese, porém, as limitacbes administrativas hdo de
corresponder as justas exigéncias de interesse publico que as motiva, sem, porém, produzir

um total aniquilamento da propriedade ou das atividades reguladas.

2.6 Indenizacéo

Em regra, podemos definir a limitacdo administrativa da propriedade como uma
alteracdo do regime juridico privatistico da propriedade, produzida por ato administrativo
unilateral de cunho geral, impondo restricdo das faculdades de usar e fruir de bem imdvel,
aplicavel a todos os bens de uma mesma espécie, que usualmente ndo gera direito de
indenizacdo ao particular. Assim, dentro do conceito de limitagdes administrativas, vé-se, de
regra, que estas ndo sdo indenizaveis.

Nas palavras de Carvalho Filho (2007, p. 678-679) a inexisténcia do direito de
indenizacdo decorre do fato de que a lei, por ser genérica e abstrata, ndo atinge uma
propriedade determinada.

Para Alcides Greca (Buenos Aires, 1956, p. 36.), para que sejam admissiveis as
limitacOes administrativas sem indenizacdo, como é de sua indole, hdo de ser gerais, isto é,
dirigidas a propriedades indeterminadas, mas determinaveis no momento de sua aplicagéo.

Assim, as limitagdes administrativas, via de regra, ndo outorgam direito a
indenizacdo, por serem de carater geral, impostas com fundamento no poder de policia do
Estado. Gera para os proprietarios obrigacdes positivas ou negativas, com o fim de

condicionar o exercicio do direito de propriedade ao bem estar social.



Segundo Madeira (2002), a pretexto de limitagdo administrativa, ou tombamento,
a Administracdo impde a propriedade particular restricdo que afeta integralmente o direito de
uso, gozo e livre disposicdo do bem. Neste caso, configurara confisco.

Para situacGes particulares que conflitem como interesse publico a solugdo sera
encontrada na serviddo administrativa, ou na desapropriagdo, mediante justa indenizagéo,
nunca na limitacdo administrativa, cuja caracteristica ¢ a gratuidade e a generalidade da
medida protetora dos interesses da comunidade.

O Supremo Tribunal Federal entende que se a limitacdo administrativa for
imposta anteriormente a data de aquisicdo do imdvel atingido, ndo assistira o direito do
proprietario adquirinte o direito a indenizacdo do Estado, ainda que seja notado o citado
esvaziamento do conteudo econémico do bem.

Mello (2007, p. 786-787) diz que, através de tais medidas de policia (as limitacdes
administrativas) ndo héa interferéncia onerosa a um direito, mas tdo-sé defini¢do que determina
suas fronteiras; inexiste o gravame que abriria oportunidades a uma obrigacdo publica de néo
fazer. E é por tais razdes que as chamadas limitacbes administrativas a propriedade nédo séo
indenizaveis.

Portanto, a limitagdo usualmente n&o gera direito de indenizagdo porque apenas
configura o direito de propriedade. A rigor, ndo se trata de uma limitacdo ao direito de
propriedade, mas de definicdo juridica desse direito.

Também justifica a auséncia de indenizabilidade do dano, a natureza geral da
providéncia, que atinge a todos os integrantes da sociedade de igual maneira.

No entanto, ndo é possivel excluir a possibilidade de limitacGes administrativas
produzirem efeitos de tamanha extensdo que produzam a desnaturacdo da propriedade
privada. Por isso, se houver uma situacéo especial e diferenciada, em que um proprietario seja
diretamente e particularmente atingido pela determinacéo, havera direito a indenizacéo.

Por fim, é entendido pela doutrina que a limitacdo ndo gera direito a indenizacéo.
Assim, todos estdo em conformidade de que uma limitagdo nao pode ir além de restricdes que
ndo eliminem o substrato econdmico do bem. A doutrina alega que, se a limitacdo resultar
restricdo de grande extensdo, deixard de configurar-se uma limitacdo em sentido proprio,

abrangendo, assim, outras dimens@es do Direito Administrativo.



2.7 Limitac6es Urbanisticas a Propriedade
2.7.1 Natureza do direito urbanistico, aspectos gerais.

O direito urbanistico é o ramo do direito publico que tem como objeto o ordenamento
da propriedade urbana e a conformacéo desta a uma funcéo social determinada por lei, no seio
do desenvolvimento das funcGes sociais da cidade e a garantir o exercicio do direito a cidade
por todos os que nela habitam.

O direito urbanistico é o ramo do direito pablico destinado ao estudo e formulacao
dos principios e normas que devem reger 0s espacos habitaveis, no seu conjunto cidade-
campo. Ordena o espaco urbano e as areas rurais que nele interferem, através de imposicoes
de ordem publica, expressas em normas de uso e ocupacdo do solo urbano ou urbanizavel, ou
de protecdo ambiental, ou enuncie regras estruturais e funcionais da edificacdo urbana

coletivamente considerada.

2.7.2 Natureza juridica das imposi¢des urbanisticas.

As imposicOes urbanisticas sdo preceitos de ordem publica que nascem como
limitacdes ao exercicio indiscriminado do direito de propriedade em desconformidade com as
normas urbanisticas instituidas em lei. Substancialmente, elas se justificam pela necessidade
de adequar-se o exercicio de direitos ao bem-estar e compatibiliza-los com a utilidade
coletiva. A forma mais rotineira das limitacdes urbanisticas é a obrigacdo de fazer,
formulando imposicdes que apontam para o dever de utilizar o bem, de realizar ou utilizar na
propriedade o que for de interesse publico, sob pena de sofrer a sancéo legal pertinente ao

descumprimento.

2.7.3 A propriedade no tempo.

O intuito da propriedade sofreu profundas alteracbes ao longo dos diferentes
paradigmas de sociedade e, num segundo momento, de estado, pelos quais passou a
humanidade. A linha de evolugéo da propriedade privada tem inicio numa forma coletiva de
uso para, depois, reverter essa tendéncia no sentido de uma individualizacdo levada a niveis
extremos em determinados momentos. A forma inicial da propriedade foi a coletiva. As terras
e os instrumentos de defesa e de producdo pertenciam a coletividade, a organizacdo do

trabalho também se sustentava se sobre o interesse cooperativo. A partir dos gregos e



romanos, na antiguidade classica, a propriedade comegou a incorporar seus primeiros tragos
individualistas.

Dentre elas a que mais se destacou foi a romana. A primeira forma de propriedade foi
a das tribos que deram origem a cidade de Roma, a propriedade era basicamente coletiva.

Trés outros foram os estagios por que passou a propriedade romana: a propriedade
coletiva, a familial e a individual.

Na primeira fase da idade média, o cristianismo — tendo como maiores expoentes Santo
Agostinho e Tomas de Aquino - exerceu significativa influéncia nas concepgbes de
propriedade que comegavam a ser eshogadas.

A revolucéo francesa foi fruto do contundente repudio de uma sociedade aos regimes
antecedentes, do feudalismo e do estado absolutista. A propriedade tornou-se uma questdo
central da revolucdo. Num primeiro momento houve um retorno a forma de propriedade
individual dos romanos. Na declaragéo dos direitos do homem e do cidad&o de 1789.

Com advento do Cadigo Civil francés de 1804 o direito de propriedade sofreu alguma
relativizacdo, pois ali se opunham ao absolutismo do exercicio deliberado desse direito, as
previsdes de restricdes decorrentes de leis ou de regulamentos.

No estado socialista, a oposi¢cdo as doutrinas liberais dos séculos XVIII e XIX foi
levada as ultimas consequiéncias. No marxismo a propriedade era um bem de producao e

como tal, ndo poderia ficar nas méos de alguns poucos individuos privilegiados.
2.7.4 Estado democratico de direito.

A propriedade no estado democratico de direito teve de se adequar aos principios
gerais que sustentam um estado democratico, vale dizer, a legalidade, a igualdade, a soberania
popular, a justica social, dentre outros. N&o ha, pois, dentro do estado democrético de direito,
espaco para o direito de propriedade absoluto e subjetivista.

O que se justifica atualmente é um deslocamento do instituto do direito de propriedade
da seara do direito privado para o campo de estudo do direito publico, tendo em vista as
inimeras normas restritivas de seus atributos em prol do interesse publico as quais a

propriedade se encontra submetida.

2.7.5 Estado subsidiario

Em linhas gerais, a idéia de estado subsidiario redimensiona o papel do estafo, tendo

como vetor estruturalmente o principio da subsidiariedade, pelo qual o estado deve exercer



em caréater supletivo da iniciativa privada as atividades sociais e econdmicas e fazer isso
somente quando o exercicio destas atividades que lhe sdo préprias como ente soberanos e
assim, indelegaveis ao particular: seguranca, defesa, justica, relacdes exteriores, legislacéo,

policia.

2.7.6 Funcdao social da propriedade urbana

A funcgdo social da propriedade representa 0 ponto de convergéncia de todas as
gradativas evolugfes pelas quais passou o conceito de propriedade. Se por um lado, as
limitacGes a propriedade interferem no exercicio do direito de propriedade, a fungdo social é
um principio que condiciona e afeta a propriedade privada em sua estrutura. Ela é
condicionante do préprio direito de propriedade, e ndo apenas de seu exercicio. O direito de
propriedade esta condicionado “a sua compatibilidade e ao seu entrosamento com o interesse
comum, na plenitude dessa compatibilidade e desse entrosamento se traduzindo a sua fungédo

social”.

2.7.7 A propriedade da funcéo social da propriedade nas constitui¢fes brasileiras

A primeira constituicdo brasileira, de 1824, e logo depois a de 1891 garantiam o
direito a propriedade em toda sua plenitude. Com a constituicdo de 1934, o principio da
funcdo social da propriedade surge pela primeira vez no direito brasileiro. Em 1916 fora
promulgado o Cddigo civil, ainda em vigor, que mesmo antes da carta de 1934 previa
restricdes de vizinhanga e de modo bem mais genérico “limitagdes urbanisticas”, ou seja,
regulamentos administrativos como meio de restricdo. A constituicdo de 1946 ressalta um
pouco mais a idéia de bem estar social como condicionadora do direito da propriedade. Mas
com a Constituicdo de 1967 e a emenda Constitucional n.1 de 1969, a funcdo social da

propriedade foi consolidada expressamente como principio constitucional.

2.7.8 A propriedade no Codigo Civil de 1916 e na Constituicdo de 1988.

No codigo civil de 1916, a propriedade aparece regulada principalmente em seu artigo
524, no qual ndo ha referéncia a atendimento a nenhum tipo de interesse publico ou social
pelo proprietario, no exercicio de seu direito. A propriedade no Cdodigo Civil de 1916 é, pois,
instituto privatistico por exceléncia. Na constituicdo de 1988, regula o modo efetivo a fungdo

social da propriedade, avancando no sentido da publicizacdo do direito de propriedade. No



texto de 1988 impbe que um novo paradigma, substituindo aquele estabelecido pelo cddigo
civil. Dadas essas mudancas, é que se diz que o direito de propriedade ndo deve mais ser
encarado como um direito individualista e mais apropriado, seria, pois, optar pela
terminologia direito a propriedade, posto que este passe a se condicionar a determinados

requisitos.

2.7.9 As limitagdes urbanisticas a propriedade

O fundamento constitucional das limitac6es urbanisticas a propriedade encontra-se no
artigo 5.°, XXIII, da Constituicdo de 1988, no qual o legislador assevera que a propriedade
atendera a sua funcéo social. As limitagcdes urbanisticas, para se justificarem, tém de objetivar
o atendimento de uma funcédo social pela propriedade; funcéo essa que sera explicitada por
meio do plano diretor do municipio. Em relacdo a competéncia para a imposic¢do de limitacdes
urbanisticas a propriedade, tem-se que, no @mbito de competéncia territorial dos municipios, a
estes cabe produzir esse tipo de legislacdo interventiva. As limitacdes urbanisticas, em
acepcdo genérica, com medidas estatais interventivas de promocao dos interesses publicos,
dispdem-se a reger o uso da propriedade, o exercicio de seu direito como proprietario. Em
carater especifico, as limitagdes desdobram-se em trés modalidades principais: as restricdes,

as serviddes e as desapropriacdes urbanisticas.

2.7.10 O Planejamento e a gestdo das cidades em face das limitacdes urbanisticas a
propriedade

O planejamento urbanistico e a gestdo democratica das cidades sdo expressdes na
politica de desenvolvimento urbano, cuja promogdo é de competéncia dos municipios,
segundo o disposto no Art.182 CF, e tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
funcbes sociais da cidade e garantir o bem estar de seus habitantes. Destacando-se que a
participacdo popular € a garantia constitucional de democratizacdo dos modelos de gestéo, e
aqui, em especial, da gestdo das cidades. Assim, o planejamento urbanistico participativo é
um instrumento de democratizacdo da gestdo das cidades e se materializa, principalmente, por

meio do plano diretor.



2.7.11 O plano diretor

O plano diretor € o instrumento no qual se encontra definidas as exigéncias
fundamentais para que a propriedade cumpra sua funcdo social. O plano diretor deve
obediéncias aos principios constitucionais norteadores da politica urbana, como a cidadania e
dignidade da pessoa humana, a soberania popular, a igualdade, o desenvolvimento
sustentavel, as fungdes sociais da cidade e da propriedade, todos voltados para a protecdo e a
concrecdo do exercicio do direito a cidade e a garantia do meio ambiente sadio e
ecologicamente equilibrado. A participagdo popular representa a expressao mais ativa do
exercicio da cidadania, por meio da interacdo direta do quere popular com os processos de

tomada de decisdo em nivel governamental.

2.7.12 Instrumentos urbanisticos de socializa¢do da propriedade privada.

As ingeréncias administrativas na propriedade privada consubstanciam-se por meio
das limitagdes urbanisticas. Como a mais importante dessas limitagdes, o plano diretor traz
ainda discriminado em seu bojo, instrumento de atuacdo do Poder Publico no disciplinamento
da propriedade. Esses instrumentos, de uma maneira ou de outra, acabam por promover uma
socializacdo, em sentido amplo, da propriedade particular. Isso porque tais instrumentos
buscam assegurar o cumprimento da funcéo social da propriedade por meio de extensdo dos
beneficios decorrentes das intervencdes urbanisticas a sociedade inteira ou compensacéo de
onus sofridos por algum proprietario, em decorréncia de vantagens percebidas pela
coletividade; promocdo de acesso a moradia a todos; urbanizacdo de areas ocupadas por
populacdo de baixa renda; protecdo do meio ambiente; recuperacdo da mais valia imobiliaria
para a coletividade, decorrente de acdo do Poder Publico e outros.

2.8 LimitacOes Administrativas e Institutos Afins

E importante diferenciarmos a limitacdo administrativa das outras formas de
intervencgdo estatal na propriedade, no entanto, cumpre-se destacar suas caractericisticas, para
uma melhor distin¢do. Primeiramente, as limitacdes administrativas sdo atos legislativos ou
administrativos de carater geral, enquanto todas as demais formas interventivas sdo atos
singulares, com individuos determinados. As limitacbes tém carater de definitividade,
igualando-se as serviddes, mas divergindo da requisicdo e da ocupacdo temporaria. Sao

motivadas pelos interesses publicos abstratos e ndo pela execucdo de obras e servicos



especificos como as outras formas de intervengdo e ndo sdo objeto de indenizacdo, 0 que
poderd ocorrer no caso de prejuizo causado ao proprietério, por vicio na conduta do Estado,
como nas outras intervengoes.

No entanto, as limitacbes administrativas tém sido confundidas muitas vezes com
restrices de vizinhanga, com serviddo predial, com serviddo publica e até mesmo com
desapropriacdo, embora as distin¢des entre estas sejam marcantes.

As limitacGes administrativas distinguem-se substancialmente das restricGes de
vizinhanca, porque estas sdo estabelecidas em lei civis para protecdo da propriedade particular
em si mesma e resguardo da seguranca, do sossego e da saude dos que nela habitam e aquelas
sdo editadas em normas de ordem publica, leis e regulamentos, em beneficio do bem-estar
social. Ambas incidem sobre 0 mesmo objeto, a propriedade privada, mas com finalidades
diversas: as restricbes civis protegem especificamente 0s vizinhos; as limitacdes
administrativas protegem genericamente a coletividade. A limitacdo administrativa é medida
geral de ordem publica, protegendo e obrigando indistintamente todos os individuos, como
membros da coletividade administrada, ao passo que a restricdo de vizinhanca € medida
particular dos vizinhos, s6 alcancando os proprietarios e inquilinos sujeitos aos efeitos da
vizinhanga.

N&o h& de se confundir também, limitagdo administrativa com serviddo predial.
Servidao predial é direito real sobre coisa alheia; é 6nus que grava o prédio particular em
beneficio de outro ou outros, mediante convencdo ou usucapido, sendo o Poder Publico
estranho a sua constituicdo e desinteressado de sua utilizagéo.

Também ndo ha de se confundir limitagdo administrativa com serviddo
administrativa ou publica. Enquanto a limitacdo administrativa é uma restricdo geral e
gratuita, imposta indeterminadamente as propriedades particulares em beneficio da
coletividade, a serviddo administrativa ou publica é um dnus especial, imposto a determinada
propriedade, mediante indenizacdo do Poder Publico, para propiciar a execucdo de algum
servigo publico.

Segundo Meirelles, “assim, o recuo dos edificios ¢ tipicamente uma limitagdo
administrativa, a0 passo que o0 atravessamento de um terreno com aqueduto para
abastecimento de uma cidade é caracteristicamente um serviddo administrativa”. Nas
servidOes administrativas, ha um pati, ou seja, uma obrigacdo de suportar, ao passo que nas
limitagdes ha um non facere, ou seja, uma obrigacdo de ndo fazer.

Por fim, ha de se falar nas distingdes entre limitagdo administrativa e

desapropriacao. Na desapropriacdo héa transferéncia da propriedade individual para o dominio



do expropriante, com integral indenizacdo. Na limitacdo administrativa, ha, apenas, restricao
do uso da propriedade, imposta genericamente a todos os proprietarios, se qualquer
indenizacéo.

Assim, a limitacdo administrativa se difere tanto da serviddo administrativa,
quanto da desapropriacao, por ser uma restricdo geral e de interesse coletivo, ndo obrigando o
Poder Publico a qualquer indenizacdo. A serviddo administrativa como énus especial a uma
ou algumas propriedades, exige indenizacdo dos prejuizos que a restricdo acarretar aos
particulares; a desapropriacdo, por retirar a propriedade do particular, impde total indenizacéo
do que teve retirada a sua propriedade e dos consequentes prejuizos. Por isso mesmo, resulta
que a limitacdo administrativa ndo constitui restricdo especial nem despojamento da
propriedade, casos em que, se o interesse publico o exigir, imp&e-se a serviddo administrativa
ou a desapropriacao.

Como exemplos de limitagdes administrativas, podemos citar o recuo de alguns
metros das construgdes em terrenos urbanos e a proibicdo de desmatamento de parte da area
florestada em propriedade rural. Acaso o impedimento de construcdo ou de desmatamento
atinja a maior parte da propriedade ou a sua totalidade, ndo serd mais limitacdo, mas sim
interdicdo de uso da propriedade e, neste caso, o Poder publico ficard obrigado a indenizar o
dano. Finaliza Meirelles, “ninguém adquire terreno urbano em que seja vedada a construcéo,
como também, nenhum particular adquire terras ou matas que ndo possam ser utilizadas
economicamente, segundo sua destinacdo normal”. Nesse contexto, o Poder Publico, ao retirar
do bem particular seu valor econémico, ha de indenizar o prejuizo causado ao proprietario,
caracterizando o principio da solidariedade social, segundo o qual s6 é legitimo o 6énus
suportado por todos e em favor de todos, ndo havendo exce¢des no Direito patrio, nem nas

legislacGes estrangeiras.

2.9 Conceito de Propriedade, Direito de Propriedade e Fungéo Social da Propriedade

E importante abordarmos o conceito de propriedade e de direito de propriedade,
tendo em vista que as limitagdes estdo diretamente interligadas a propriedade.

Com efeito, o direito de propriedade s6 podera ter o perfil tracado pelo
ordenamento juridico de determinado pais em dado momento histérico. Poderia o direito de
propriedade ser igual em pais onde a propriedade fosse coletiva ao de outro onde o regime

fosse o de propriedade privada?



J4

Dispde Orlando Gomes: “Com efeito. O direito de propriedade ¢é absoluto,
exclusivo e perpétuo. Seu titular exerce de modo que lhe parega o mais conveniente, inclusive
pela destruicdo da coisa sobre o qual recai, podendo, obviamente, reduzi-la a inatividade
econdmica.” Dai nao se pode inferir que, por ser absoluto, ndo sofresse limitacdes. O proprio
preceito legal que assegurou ao proprietéario o direito de fruir e dispor da coisa do modo mais
absoluto estabeleceu que seu exercicio encontraria limites na lei e nos regulamentos.

Discorre ainda Orlando Gomes: “Essas restrigoes, sobretudo as que decorrem de
regulamentos administrativos, sdo consideraveis e se avolumam dia a dia, em todas as
legislacdes (...).” Vale ressaltar que a conformacdo dada pelo Estado moderno a propriedade,
ndo se baseia apenas na preocupacao a luz dos interesses individuais. O que ocorre é uma
mesclagem dos interesses individuais com os sociais, que cabem ao Estado perseguir.

A propriedade aparece com funcdo marcadamente social. No entanto, em
decorréncia da fungéo social da propriedade, evoluem o interesse e a preocupagdo com o
Direito urbanistico; os institutos vao aparecendo e se fortalecendo a medida da necessidade da
compatibilidade entre a propriedade com func¢do social e os direitos individuais. Este fato
pode ser justificado pelo confronto das Constituicbes brasileiras, verificando-se, como
exemplo, o instituto da desapropriacdo. Assim, assegurou-se ao proprietario, em nivel
constitucional, garantia. Entretanto, possibilitou-se a desapropriacdo por interesse social por
utilidade e necessidade publicas.

A funcdo social da propriedade representa o ponto de convergéncia de todas as
gradativas evolucdes pelas quais passou o conceito de propriedade. Para atender a sua funcao
social, a propriedade devera andar junto com os interesses coletivos, ndo podendo sobrep6r-se
a eles. Se, por um lado, as limitagdes a propriedade interferem no exercicio do direito de
propriedade, a funcdo social é um principio que condiciona e afeta a propriedade privada em
sua estrutura. Ela é condicionante no préprio direito de propriedade, e ndo apenas de seu
exercicio. Segundo Seabra Fagundes, o direito de propriedade estd condicionado “a sua
compatibilidade e ao seu entrosamento com o0 interesse comum, na plenitude dessa
compatibilidade e desse entrosamento se traduzindo a sua fungao social.”

A legislagdo urbanistica precede o direito de propriedade, tratando de especificar
as condicdes para que ele seja legitimo ou ndo. Nesse sentido, José Afonso da Silva afirma ser
o0 principio da fungéo social um principio de transformacao da propriedade capitalista, sem,
todavia, socializa-la, condicionando-a como um todo.

O principio da funcéo social justifica o disciplinamento do regime da propriedade

urbana imposto pelas limitagdes urbanisticas. E a funcdo social que ira fundamentar a



compatibilizagdo entre interesses individuais e metaindividuais confinantes nos espagos
habitadveis. Segundo Nelson Saule Junior, como meio de concretizar a vinculacdo da
propriedade urbana as diretrizes e aos objetivos da policia urbana, o plano diretor, sendo o
instrumento béasico dessa politica no Municipio, devera, ao estabelecer as exigéncias
fundamentais de ordenagdo da cidade, definir quando a propriedade urbana cumpre sua
funcéo social.

A Constituicdo Federal é taxativa quando garante o direito a propriedade ao
particular. Nesse sentido, ndo pode o legislador extrair esse direito do ordenamento juridico,
mas pode definir-lhe os contornos e fixar-lhes limitagdes. Com isso, o direito a propriedade
ndo é mais absoluto e prescinde que esta exerca funcdo social. No entanto, a observancia da
funcdo social da propriedade é obrigacdo constitucionalmente imposta ao proprietario, o que

ndo impede a exploracdo e uso do imdvel, mas sim visa seu uso adequado.

2.10 Poder de Policia

Para melhor entender sobre o poder de policia, primeiramente sera definido o
termo. O Codigo Tributario Nacional, no art. 78, define o poder de policia como:
A atividade da Administracdo Publica que, limitando ou disciplinando direito,
interesse ou liberdade, regula a prética de ato ou abstencdo de fato, em razdo de
interesse publico concernente & seguranca, a higiene, & ordem, aos costumes, a
disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas

dependentes de concessdo ou autorizacdo do Poder Publico, a tranquilidade publica
0u ao respeito a propriedade e aos demais direitos individuais e coletivos.

O fundamento da atribuicdo de policia administrativa esta centrado num vinculo

geral, existente entre a Administracdo Publica e os administradores, que autoriza o

condicionamento do uso, gozo e disposi¢do da propriedade e do exercicio da liberdade em
beneficio do interesse pablico ou social. Como ressalta Gasparini (2006:128/129):

Alguns autores chamam-no de supremacia geral da Administragdo Publica em

relacdo aos administrados. Assim, o exercicio da liberdade e o uso, gozo e

disposicao da propriedade estdo sob a égide dessa supremacia, e por essa razao

podem ser condicionados ao bem-estar publico ou social. E um principio inexpresso
no ordenamento juridico.

Pode-se dizer, pelas definicdes, que o poder de policia € o mecanismo de
frenagem de que dispde a Administragcdo Publica para conter os abusos do direito individual.
Por esse mecanismo, que faz parte de toda Administracdo, o Estado detém a atividade dos



particulares que se revelar contraria, nociva ou inconveniente ao bem-estar social, ao
desenvolvimento e a seguranca nacional.
O saudoso Hely Lopes Meirelles (2006:131) lembra que:

Desde ja convém distinguir a policia administrativa, que nos interessa neste estudo,
da policia judiciaria e da policia de manutencdo da ordem publica, estranhas as
nossas cogitacdes. Advirta-se, porém, que a policia administrativa incide sobre os
bens, direitos e atividades, ao passo que as outras atuam sobrem as pessoas,
individualmente ou indiscriminadamente. A policia administrativa é inerente e se

difunde por toda a Administracdo Publica, enquanto as demais sdo privativas de
determinados érgaos (Policias Civis) ou corporacgdes (Policias Militares).

Ainda a respeito do direito, no que se refere ao uso, gozo e disposicBes da
propriedade e com o exercicio da liberdade, encontra-se nos incisos 1V, XIII, XV e XXII do
art. 5° da Constituicio Federal de 1988. Como ensina Gasparini (2006:127): “O exercicio

desses direitos, apesar disso, ndo ¢ ilimitado”.

2.11 Relacédo com as Limitacgdes

Segundo Gasparini (2006:133):

Est4 a atribuicdo de policia demarcada por dois limites: o primeiro se encontra no
plano de desempenho da atribuicdo, isto €, no amplo interesse de impor limitagGes
ao exercicio da liberdade e ao uso, gozo e disposicdo da propriedade. O segundo
reside na observancia dos direitos assegurados aos administrados pelo ordenamento
positivo.

Apesar da demarcacdo por esses dois limites, o poder de policia muito se ampliou
com o advento da Constituicdo Federal de 1988. Abrange, desde a protecdo a moral e aos
bons costumes, a preservacdo da saude publica, o controle de publicacdes, a seguranca das
construgdes e dos transportes até a seguranca nacional em particular. Com muita propriedade
ensina Hely Lopes Meirelles (2006;134):

Com a ampliagéo do campo de incidéncia do poder de policia, que se iniciou com a
necessidade de proteger os habitantes das cidades romanas — polis, gerando o termo
politia, que nos deu o vernaculo policia -, chegamos, hoje, a utilizar esse poder até
para a preservagdo da seguranca nacional, que é, em Ultima analise, a situagdo de
tranquilidade e garantia que o Estado oferece ao individuo e a coletividade, para a
consecucdo dos objetivos do cidaddo e da Nagdo geral.

Para efetivar essas restri¢cdes individuais em favor da coletividade o Estado
utiliza-se do poder discricionario, que € o poder de policia administrativa. Mas, se a
autoridade ultrapassar o permitido em lei, incidira em abuso de poder, corrigivel por via

judicial. Portanto, “qualquer abuso ¢ passivel de controle judicial” (RDA,117:273).



Ato de policia é o caracterizado pelos seguintes elementos: | — editado pela
Administracdo Publica ou por quem lhe faga as vezes; Il — fundamento num vinculo geral; 111
— interesse publico e social; IV — incidir sobre a propriedade ou sobre a liberdade
(GASPARINI, 2006:129). A auséncia de qualquer desses elementos descaracteriza-o como
ato de policia.

Quanto aos seus atributos do poder de exercicio sdo: a discricionariedade, a auto-
executoriedade e a coercibilidade. Discricionariedade ndo se confunde com arbitrariedade.
Discricionariedade ¢ liberdade de agir dentro dos limites legais; arbitrariedade é a acdo fora
ou excedente da lei, como o abuso ou desvio de poder. Nos ensinamentos de Hely Lopes
Meirelles (2006:136):

discricionariedade, traduz-se na livre escolha, pela Administracdo, da oportunidade
e conveniéncia de exercer o poder de policia, bem como de aplicar as san¢des e
empregar 0s meios conducentes a atingir o fim colimado, que é a protecéo de algum
interesse publico.

Portanto, se o ato de policia administrativa se contenha nos limites legais e a
autoridade se mantenha na faixa de opcao que lhe € atribuida, a discricionariedade é legitima.

Quanto a auto-executoriedade, ou seja, “a faculdade de a Administragdo decidir e
executar diretamente sua decisdo por seus proprios meios, sem intervencdo do Judiciario, é
outro atributo do poder de policia” (MEIRELLES, 2006:136). A Administracdo Publica tem o
poder de impor diretamente as medidas ou san¢des de policia administrativa necessarias a
contencdo da atividade anti-social que ela visa a obstar. Se o particular sentir agravado em
seus direitos, poderd reclamar perante o Judiciario. Exemplificando a respeito da auto-
executoriedade: quando a Administracdo interrompe um espetaculo teatral, por obsceno, a
apreensdo de medicamentos vencidos, géneros alimenticios improprios para 0 consumo. Esse
ato de policia ndo exige 0 prévio pronunciamento do Judiciario. “Essas medidas, diga-se, sO
tém cabida se expressamente autorizada em lei ou se forem urgentes. Fora delas, ¢ ilegal e
sujeita-se ao controle do Judiciario” (RDA, 117:223).

Coercibilidade, isto é, a imposicdo coativa das medidas adotadas pela
Administragdo, constitui um atributo do poder de policia. “Realmente, todo ato de policia é
imperativo (obrigatdrio para seu destinatério), admitindo até o emprego da forga publica para
seu cumprimento, quando resistido pelo administrado”. (MEIRELLES, 2006:138). N&o ha ato
de policia facultativo para o particular, pois todos eles admitem a coercao estatal para torna-

los efetivos, e essa coercdo também independe de autorizacédo judicial.



Nota-se que, os atributos do poder de policia, tem suas limitacGes pela propria lei,
uma vez que, s6 podem fazer ou deixar de fazer se houver norma legal. N&o as tendo, podera
ser punido nas sancdes administrativas, civis e penais. Medauar (2003:368) que trata as

limitacGes administrativas como restricbes administrativas, ensina que:

As restricbes administrativas consistem em limitagdes incidentes sobre as
faculdades de uso, ocupagdo e modificacdo da propriedade, para atendimento do
interesse publico. Podem implicar ima imposicdo de fazer, de se abster de algo ou de
deixar fazer.

No que se refere as caracteristicas das limitagdes administrativas, Madeira (2002),
declara que “elas sdo imposi¢des gerais, ou seja, que a norma que define tais limitagdes ndo
atinge pessoas determinadas, e sim, apenas uma quantidade determinavel, que se enquadra na
hipotese descrita na lei”.

Quanto as competéncias, as limitagdes administrativas podem ser impostas por
qualquer dos entes da Federacdo (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), respeitando-

se as respectivas competéncias legislativas.

2.12 Plano Diretor

O Plano Diretor é uma lei municipal que estabelece diretrizes para a ocupacédo da
cidade. Ele deve identificar e analisar as caracteristicas fisicas, as atividades predominantes e
as vocacOes da cidade, os problemas e as potencialidades. E um conjunto de regras basicas
que determinam o que pode e o que ndo pode ser feito em cada parte de cidade. E processo de
discussdo publica que analisa e avalia a cidade que temos para depois podermos formular a
cidade que queremos. Desta forma, a prefeitura em conjunto com a sociedade, busca
direcionar a forma de crescimento, conforme uma visdo de cidade coletivamente construida e
tendo como principios uma melhor qualidade de vida e a preservacdo dos recursos naturais.
“O Plano Diretor deve, portanto, ser discutido e aprovado pela Camara de Vereadores e
sancionado pelo prefeito. O resultado, formalizado como Lei Municipal, é a expressdo do
pacto firmado entre a sociedade e os poderes Executivo e Legislativo” (plano. itajai.sc.gov.br/
- 8k -).

A respeito do plano diretor, foi introduzido na Constituicdo Federal de 1988 em
seu art. 182 quando ressalta: A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder
publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei tém por objetivo ordenar o pleno

desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.



No paragrafo § 4° do art. 182 da CF/88, determina: E facultado ao poder publico
municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei
federal, do proprietario do solo urbano nédo edificado que subutilizado ou nédo utilizado que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessiva, de:

1(..);

In(..);

111 — desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissao
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos,
em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacgéo e 0s
juros legais.

A respeito desses ditames, Hely Lopes Meirelles (2006:605) faz a seguinte critica:

A desapropriacdo para observancia do Plano Diretor do Municipio estd previsto no
art. 182, § 49 Ill da atual CF como a mais drastica forma de intervencdo na
propriedade quando a area ndo for edificada, estiver sendo subtilizada ou néo
utilizada.

Com a edicdo da Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, veio a regulamentar sobre
o0 plano diretor. Em seu art. 39 assim estabelece: A propriedade urbana cumpre sua fungéo
social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano
diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos cidadaos quanto a qualidade de vida,
a justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas as diretrizes

previstas no art. 2° desta Lei.

Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico da
politica de desenvolvimento e expanséo urbana.

§ 1° O plano diretor é parte integrante do processo de planejamento municipal,
devendo o plano plurianual, as diretrizes orcamentérias e o or¢camento anual
incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas.

§ 22 O plano diretor devera englobar o territdrio do Municipio como um todo.

§ 3° A lei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos, a cada dez
anos.

§ 4° No processo de elaboracdo do plano diretor e na fiscalizagdo de sua
implementacéo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirdo:

| — a promocao de audiéncias pUblicas e debates com a participacédo da populagéo e
de associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informacdes produzidos;

111 — 0 acesso de qualquer interessado aos documentos e informac8es produzidos.

§ 52 (VETADO)

Art. 41. O plano diretor € obrigatério para cidades:

I — com mais de vinte mil habitantes;

Il — integrantes de regibes metropolitanas e aglomerac@es urbanas;

111 — onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no
§ 4° do art. 182 da Constituicdo Federal;

IV — integrantes de areas de especial interesse turistico;

V - inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com
significativo impacto ambiental de &mbito regional ou nacional.

§ 1° No caso da realizagdo de empreendimentos ou atividades enquadrados no inciso
V do caput, os recursos técnicos e financeiros para a elaboracdo do plano diretor
estardo inseridos entre as medidas de compensacédo adotadas.
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§ 2° No caso de cidades com mais de quinhentos mil habitantes, devera ser
elaborado um plano de transporte urbano integrado, compativel com o plano diretor
ou nele inserido.

Art. 42. O plano diretor devera conter no minimo:

| — a delimitacdo das areas urbanas onde poderd ser aplicado o parcelamento,
edificacdo ou utilizacdo compulsérios, considerando a existéncia de infra-estrutura e
de demanda para utilizagdo, na forma do art. 5° desta Lei;

Il — disposic¢des requeridas pelos arts. 25, 28, 29, 32 e 35 desta Lei;

111 — sistema de acompanhamento e controle.

2.13 Estatuto da Cidade

Pela primeira vez na histéria, a Constituicdo incluiu um capitulo especifico para a
politica urbana, que previa uma série de instrumentos para a garantia, no ambito de cada
municipio, do direito a cidade, da defesa e da funcdo social da cidade e da propriedade e da
democratizagéo da gestdo urbana (artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988).

No entanto, o texto constitucional requeria uma legislacdo especifica de
abragéncia nacional, para que os principios e instrumentos enunciados na Constituicdo
pudessem ser implementados. Era necessaria, por um lado, uma legislacdo complementar de
regulamentacdo dos instrumentos; por outro, a construcdo obrigatéria de planos diretores que
incorporassem 0s principios constitucionais em muncipios com mais de 20.0000 (vinte mil)
habitantes.

Por mais de uma década, tramitou na esfera federal, com muita negociacéo,
acertos e erros sobre o projeto de lei complementar ao capitulo de politica urbana da
Constituicdo. Esse projeto de lei (Projeto de Lei n° 5.788/90), que ficou conhecido como o
Estatuto da Cidade, foi aprovado em julho de 2001, e estd em vigéncia a partir de 10 de
outubro desse mesmo ano. Com a Medida Provisoria de n° 2.220/01, veio a dar as diretrizes
para a politica urbana do pais, nos niveis federal, estadual e municipal. Por outro lado, varios
municipios ndo esperaram a promulgacdo desta lei federal para instaurar préaticas e
implementar os principios expressos na Constitui¢do, de tal forma que, durante a década de
90, enquanto se discutia e construia o Estatuto, acontecia em ambito local, um processo rico
de renovagao no campo politico e do planejamento urbanos. A redacgéo, finalmente aprovada e
sancionada, de certa maneira, incorpora esta experiéncia local, consagrando préaticas e
instrumentos ja adotados, além de abrir espago para outros que, por falta de regulamentacéo
federal, ndo puderam ser implementados.

Com pode ser observado nos dispositivos legais do Estatuto da Cidade, esses,
possuem um conjunto de principios — no qual estd expresso uma concepcao de cidade, e de

planejamento e gestdo urbanos — e uma série de instrumentos que, como a propria



denominacdo define, sdo meios para atingir as finalidades desejadas. Entretanto, delega —
como ndo podia deixar de ser - para cada um dos municipios, a partir de um processo publico
e democrético, ha explicitacdo clara destas finalidades. Neste sentido, o Estatuto funciona
como uma espécie de “caixa de ferramenta” para uma politica urbana local. E a definicio da
“cidade que queremos”, nos Planos Diretores de cada um dos municipios, que determinard a
mobilizac¢do (ou ndo) dos instrumentos e sua forma de aplicacéo.

No paragrafo Unico do art. 1° veio a consolidar a denominacéo desse instrumento
In verbis. Art. 1% “Na execucdo da politica urbana, de que tratam os arts. 182 e 183 da
Constituicdo Federal, serd aplicado o previsto nesta Lei”.

Paragrafo Unico. Para todos os efeitos, esta Lei, denominada Estatuto da Cidade,
estabelece normas de ordem publica e 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.

O artigo 2° e seus incisos tratam dos objetivos da politica urbana, da garantia do
direito a cidades sustentaveis, gestdo democratica por meio de participacdo do povo,
cooperacdo entre os governantes, planejamento do desenvolvimento das cidades, e, outras

normas para o bem-estar do cidaddo. Segue o art. 2° com os ditames dos seus incisos:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
func¢des sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes
gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte
e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes;

Il — gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo e de associages
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagdo, execugdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;

Il — cooperagdo entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais setores da
sociedade no processo de urbanizagdo, em atendimento ao interesse social;

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da
populacédo e das atividades econdmicas do Municipio e do territdrio sob sua area de
influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢cdes do crescimento urbano e seus
efeitos negativos sobre 0 meio ambiente;

V — oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servicos publicos
adequados aos interesses e necessidades da populacéo e as caracteristicas locais;

VI — ordenacdo e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizacdo inadequada dos imdveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

c) o parcelamento do solo, a edificagdo ou 0 uso excessivos ou inadequados em
relagdo a infra-estrutura urbana;

d) a instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como p6los
geradores de trafego, sem a previsdo da infra-estrutura correspondente;

e) a retencdo especulativa de imével urbano, que resulte na sua subutilizacdo ou ndo
utilizagdo;

f) a deterioracdo das areas urbanizadas;

g) a poluicéo e a degradacdo ambiental;



VII — integragdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em
vista o desenvolvimento socioecondmico do Municipio e do territorio sob sua area
de influéncia;

VIII — adocdo de padrdes de producdo e consumo de bens e servicos e de expansdo
urbana compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e
econdmica do Municipio e do territdrio sob sua area de influéncia;

IX — justa distribuicdo dos beneficios e onus decorrentes do processo de
urbanizacédo;

X — adequagdo dos instrumentos de politica econdmica, tributaria e financeira e dos
gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os
investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes
segmentos sociais;

X1 — recuperacdo dos investimentos do Poder Pdblico de que tenha resultado a
valorizagéo de imoveis urbanos;

X1l — protecéo, preservacéo e recuperacdo do meio ambiente natural e construido,
do patriménio cultural, histérico, artistico, paisagistico e arqueoldgico;

X1l — audiéncia do Poder Publico municipal e da populagdo interessada nos
processos de implantagdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o conforto
0u a seguranca da populacéo;

XIV — regularizacdo fundiéaria e urbanizacdo de &reas ocupadas por populacdo de
baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizacéo, uso e
ocupacdo do solo e edificacdo, consideradas a situacdo socioeconémica da
populagdo e as normas ambientais;

XV — simplificacdo da legislacdo de parcelamento, uso e ocupacdo do solo e das
normas edilicias, com vistas a permitir a reducdo dos custos e 0 aumento da oferta
dos lotes e unidades habitacionais;

XVI — isonomia de condicfes para os agentes publicos e privados na promocéo de
empreendimentos e atividades relativos ao processo de urbanizacdo, atendido o
interesse social.

Analisando os dispositivos do art. 3° do Estatuto da Cidade, diz-se das
competéncias da Unido sobre a politica urbana com base na reparticdo das competéncias
constitucionais sobre a politica atribuida aos entes federativos. A Federagdo Brasileira tem
como caracteristica fundamental a definicdo das funcBes e dos deveres das entidades
federadas, direcionados para assegurar os direitos e garantias fundamentais das pessoas, por
meio de implementacdo de politicas publicas que atendam os objetivos fundamentais de
promover a justica social, erradicar a pobreza e reduzir as desigualdades sociais, tornar plena
a cidadania e a dignidade de pessoa humana.

Segue in verbis o art. 3° e seus incisos:

Art. 3°. Compete a Unido, entre outras atribui¢oes de interesse da politica urbana;

| — legislar sobre normas gerais de direito urbanistico;

Il — legislar sobre normas para a cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios em relacdo a politica urbana, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional;

Il — promover, por iniciativa propria e em conjunto com os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, programas de constru¢cdo de moradias e a melhoria das
condicGes habitacionais e de saneamento basico;

IV — instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacéo,
saneamento basico e transportes urbanos;

V — elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacao do territério e de
desenvolvimento econémico e social.



O Estatuto da Cidade, no seu Capitulo Il, nomeia quanto — dos Instrumentos da
Politica Urbana, como os planejamentos das regides metropolitanas, aglomeracfes urbanas,
microrregibes e em especial o planejamento municipal. Trata ainda do parcelamento,
edificacdo compulsoria, do IPTU progressivo no tempo, da desapropriacdo com pagamento
em titulos, do usucapido especial de imdvel urbano, do direito de superficie da autorga
onerosa do direito de construir, das operacGes urbanas consorciadas, da transferéncia do
direito de construir, do estudo do impacto de vizinhanc¢a e do Plano Diretor como abordado
acima.

Pelo exposto, percebe-se que esta lei é progressiva, inovadora, com vocacao
democratica, autenticamente voltada para construcdo de cidades, onde sera sempre preservado
0 bem-estar coletivo da populacdo. Esta vitoria na conquista do Estatuto da Cidade,
entretanto, s se efetivara na medida em que as forcas sociais que o construiram, busquem
torné-la realidade no quotidiano das praticas administrativas de nossas cidades.

Neste contexto, esta absolutamente valorizado o processo de planejamento para a
acao publica. Um planejamento que deve contar permanentemente com a participacdo da
sociedade e buscar, constantemente, a melhoria do desempenho e a valorizacdo da capacidade
técnico-administrativa das prefeituras. Este planejamento deve ser integrado e integrador e ter

como referéncia basica o Plano Diretor.

CONCLUSAO

O presente trabalho tratou de comentar sobre um dos tipos de intervencdo na
propriedade privada, que por sua vez, pode ser definida como sendo toda a estirpe de acao
estatal no sentido de, compulsoriamente, suprimir ou limitar direitos dominiais do cidadao
proprietario de um bem.

Sendo assim, entende-se que a intervencdo do Estado na propriedade é entendida
como aquele ato de parte da Administracdo Publica em que forgosamente restringe ou subtrai
direitos dominiais privados ou submete o usufruto de bens dos particulares a uma destinacédo
de interesse publico. Todavia, esta intervengdo estatal ndo é feita de modo despdtico,
injustificado, ou mesmo por meio de decisbes visando interesses proprios dos agentes
publicos. Tanto é verdade, que o procedimento de intervengdo na propriedade € regrado por

lei, estando, inclusive, preconizado na Constituicdo Federal. Sendo assim, qualquer tipo de



atuacdo do Poder Publico que tenha o intuito de passar por cima destes pardmetros impostos
pelo Legislativo torna a acgdo interventiva viciada, ipso facto, estaremos diante de um ato
administrativo nulo e inconstitucional, pressupondo a responsabilizacdo do agente publico
pela flagrante ilegalidade cometida.

Exemplo disso se vé nas limitagcbes administrativas, que sédo entendidas como
determinacbes de carater geral, através das quais o Poder Publico impde a proprietarios
indeterminados obrigacdes positivas, negativas ou permissivas, para o fim de condicionar as
propriedades ao atendimento da funcao social.

Obteve-se assim, que sd@o exemplos de obrigacdo positiva aos proprietarios a que
impde a limpeza de terrenos ou a que impbe o parcelamento ou a edificagdo compulsoria.
Podem ser impostas também obrigagdes negativas: é o caso da proibicao de construir além de
determinado numero de pavimentos, limitacdo conhecida como gabarito de prédios. Limita se
ainda a propriedade por meio de obrigagfes permissivas, ou seja, aquelas em que o
proprietario tem que tolerar a acdo administrativa. Exemplos: permissdo de vistorias em
elevadores de edificios e ingresso de agentes para fins de vigilancia sanitaria.

No caso das limitac6es administrativas, o Poder Publico ndo pretende levar a cabo
qualquer obra ou servi¢o publico. Pretende, ao contrario, condicionar as propriedades a
verdadeira funcdo social que delas é exigida, ainda que em detrimento dos interesses
individuais dos proprietarios. Decorrem elas do ius imperii do Estado, que tem o dominio
eminente e potencial sobre todos 0s bens de seu territorio, de forma que, mesmo sem extinguir
0 direito do particular, tem o poder de adequé lo coercitivamente aos interesses da
coletividade.

Com a limitacdo administrativa, a meta a ser atingida pelo Poder Publico é a de
fazer as propriedades honrarem a real funcdo social que delas é exigida em lei, mesmo que
para isso seja obrigatdria a tomada de certas medidas em favor de interesses unilaterais dos
particulares que detém o dominium. Essa forma de restricdo da propriedade privada nao
postula qualquer tipo de obra ou servico publico. Resultantes do ius imperii da Administragdo
Publica, as limitacGes administrativas ndo suprimem o bem imdvel do patriménio pessoal do
seu proprietario, mas tém poderes para adapta-lo, no sentido de cumprir aquilo que for
relevante para o interesse da coletividade. Neste caso, a coacao ao proprietario é admitida, eis
que ndo constitui abuso de poder pelo fato de o Estado estar no estrito cumprimento de suas
prerrogativas administrativas.

Mais uma vez percebe-se a prevaléncia dos Principios da Indisponibilidade do

Interesse Publico e da Supremacia do Interesse Publico (sobre o particular), eis que no embate



entre dois interesses de carater bem distintos, sendo um de natureza privada e outro de
natureza publica, a controvérsia se resolve em prol do interesse publico, devendo este, se
sobrepujar ao privado em razdo da magnitude que abrange. Para piorar ainda mais a situacao
vexatoria em que se encontra o famigerado cidad&o brasileiro, tdo sofrido pelos altos e baixos
da politica nacional, a sistematica juridica brasileira ndo fornece quaisquer regramentos
praticos para a solugcdo dos conflitos entre interesses publicos que possam vir a surgir.

O que se quer discutir neste espago, ndo sdo as normais legais que prevéem a
intervencdo estatal na propriedade dos particulares, mas o modo como o Poder Publico
interpde a sua autoridade ante as pessoas que tém seus bens imoveis subordinados a esta
medida de cunho administrativo. Inclusive, faz-se aqui um merecido elogio ao nosso criticado
Poder Legislativo, ja que as leis que norteiam as intervencBes supressiva e restritiva na
propriedade foram muito bem delimitadas desde o seu preltdio, nunca fugindo aos propositos
do Estado (de gerar uma sociedade mais digna e humana), tanto que o diploma legal que rege
a expropriacdo, qual seja, o Decreto-lei n°. 3.365/41, ndo envelheceu com o passar dos anos,
vivendo em uma histérica permanéncia que ultrapassa mais de 6 (seis) décadas, e tal como
algumas das reduzidas excecGes no que tange as previsdes legais, ndo tornou-se defasada
naquilo que processualmente demarcou.

Com relacdo a metodologia adotada pelo Poder Publico, quando da intervengdo na
propriedade privada, esta deveria ser mais branda e amena, ndo tdo autoritaria e impositiva,
respeitando piamente o que foi designado pela lei. E plenamente compreensivel que o
Principio do Interesse Publico, este que representa o interesse da coletividade, deve prevalecer
sobre o interesse de um ou de alguns particulares (variando o nimero de pessoas de acordo
com o caso concreto), contudo, é inadmissivel que agentes publicos cometam atrocidades
aleatoriamente, na tentativa de obrigar o cidaddo comum a cumprir 0 que determina a
Administracdo Publica, na base da agressdo (tanto verbal quanto fisica), da violéncia ou
mesmo da ameaca.

Contudo, entende-se que ndo é agindo desta maneira retrograda que as pessoas
colaborardo com os agentes pUblicos na execucdo de suas tarefas. E preciso que haja
cooperacdo e diadlogo, mas acima de tudo, compreensdo de ambas as partes, agente publico e
particular, para que seja dado um fim a essa crueldade que acomete as pessoas que tém seus
bens destinados ao interesse publico.

E desnecessario, verbi gratia, destruir o portdo do rol de entrada de um cidadéo,
mesmo que este ndo se encontre em sua residéncia no momento da intervengao estatal, para a

execucdo de uma servidao administrativa, por meio da colocacdo de uma placa contendo o



nome da rua em que se encontra o imdvel. Do mesmo modo, é dispensavel que um cidaddo
seja espancado a cacetadas, no caso de ndo querer, naquele exato instante, desocupar o seu
estabelecimento comercial, para que seja feita uma requisicdo administrativa, sob a alegacao

de iminente perigo que possa vir a ocorrer em detrimento de um ciclone extratropical.
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