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| — INTRODUCAO

1. O fendmenc da concentracio urbana conjugado a incorporaglio de um vasto
instrumental tecnolGgico propric de nossa época — que ampliou formidavelmente a
ressondncia das atvidades individuais e da coletividade — geraram problemas gra-
ves e complexos para a vida nas cidades. As condicbes de habitabilidade e convivio
viram-se comprometidas serlamente e passaram a detericrar-se de modo crescente
e acelerado. Dai a necessidade premente de se promover a racional organizacac e
utifizacdc do espago nestes assentamenios.

Por certe ndo é nova a preccupacio com a disciplina adequada a boa estrutura-
c0 das cidades. Hoje, contudo, assumiu carater de imposicdo inadidvel. Com efei-
t0, ndo estd em pauta apenas o ideal de uma organizaclio otima, Sem preiuizo desta
aspiraclio, trata-se agora de, pelo menos, deter a crescente expansdo dos fatores
adversos a uma ambiéncia urbana aceitavel, de preservar o que ainda ndo esteja irre-
mediavelmente detericrado e de influir no desenvolvimento future destes nicieos,
Suplementarmente, importa, ainda, reurbanizar 0s setores por demais inadeguados
e — tendo em conta que a cidade & um organismo vive em constantes transtorma-
cBes — ajustar seus distintos segmentos s continuas mudancgas oriundas da natu-
ral evolucio da vida citadina.
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Assim, em todas as partes, desenvolveu-se e vem se desenvolvendo uma legis-
tacdio urbanistica armada a0 propdsito de atender a estes obietivos.

2 No direito brasileiro, em face do Texto Constitucional, a matéria é precipua-
mente da alcada dos Municipios, pois s80 auténomos em tudo gue respeitar a seu
peculiar intergsse {Carta de 1967, com a redacio dada pela Emenda n® 1, de 1569,
art. 15}, Sem embargo, 08 instrumentos juridicos por eles utilizados ou suscetiveis
de sé-lo para a disciplina urbanistica sfio, em todo o pais, basicamente 08 Mesmos.
O que ird variar é a extensdo ou intensidade de seu uso efetivo.

Cumpre, entdo, referir 08 Meios ora disponiveis e ressaltar as questdes juridicas
principais despertadas por forca de sua aplica¢do. Finalmente, catha mencionar a
conveniéncia de introduzir-se entre nds a figura inovadora denominada de ''solo

criado”.

3. Eundamentalmente, dois s80 08 institutos manejados no Brasil paraa organiza
cdo e reorganizacdo urbana:

a) zoneamenio;
b} desapropriacio com fins urbanisticos.

Consideraremos cada gual de per of, ¢dando énfase muito maior ac prireirc de-
les, gquer por sua importancia — que & mals ampla — guer por sua utilizacio — bem
mais freqliente. _

i — ZONEAMENTO: CONCEITOE NATUREZA DE SUAS NORMAS

4. Denomina-se zoneamento a disciplina condicionadora do uso da propriedade
imobiliaria mediante delimitacdo de areas categorizadas em vista das utilizagGeas ur-
banas nelas admitidas. :

De consequinte, por tal meio, ma peado o espace municipal, fixarn-se as desti-
nacées de uso possiveis nas varias zonas em que se reparte a urbe e sua esfera de
expansdo, com o fito de assegurar condicdes e qualidades ambientais de vida satis-
fatorias.

Contudo, a simples divisdo do espace € correlata ubicacdo das tipotogias de
use, para cumprir @s finalidades que as deterrminam, exigem precisdes maiores.
Realrnente, a propria variedade de usos concebiveis (residencial, comercial, institu-
cional, industrial e misto} $0 ganha configuracdo funcional, perante os objetivos do

soneamentce, em vista de outres fatores gue servem para precisar-ihes especifica-

mante a fisionomia. Assim, por exemplo, a taxa de ocupacac do lote, a relaclo en-
ida, 8o normalmente in-

tre & rea.do terreno e area suscetivel de ser nela construi
fluir sobre a indole do uso residencial ou da especifica destinacdo cornercial que po-

dera ter.
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Em' suma: & mera natureza do uso admitido é um dado ainds insuficiente pa-
ra a definicio exata das fungdes cabiveis em cada zona ao lume da propria razdo de
sar do Zongamento. '

Por tudo isto, no zonearmeanto sio contemplados entrelacadamente as nature-
zas de uso, os coeficientes de edificagio, as taxas de ocupaclo, 0s recuos exigidos
das construcdes, seiam fronteiros, laterals ou de fundos, as dimensdes de lote, o ali-
nhamento, vale dizer: o afastamento da edificacdo em relacdo a via piblica e éutros
fz?tores que concorrern para dar completa e real identidade ou sentido a particao da
cidade ern zonas. '

I — NATUREZA JURIDICA DAS NORMAS DE ZONEAMENTO

5 O p%exo de normas concernentes & estas varias questdes, ou seja, 0 conjunto
de preceitos que as regula, suscita uma série de problemas juridicos. A solucdo de-
les h& de ser dada, como € natural, frente aos distintos direitos positivols mas
eNtronca-se¢ em uma guestdo bésica, qual seja; a natureza das restrices assiﬁ{ esta-
belecidas e sua compatibilizaclo com o direito de propriedade. ‘

[_}e_averas;, é por todos os titulos evidente que a disciplina em causa implica forte
gon;itczonalmento ao uso da propriedade. Demais disso, cumpre ressaltar gue se é
c}bwa‘sua mtgzrferéncia com a propriedade, ndo menos certo é que, por via dela
tamb}em sa fricciona a liberdade. isto pela circunstingia curial de ser a primeira um'c;
possgw&t expressdo da segunda, e pela razdo menos saliente de que ditas normas
restringem a liberdade de sleger, ac proprio alvedric, onde se guer residir, onde se
quer exprirmir a iberdade de comércio, de prestar servicos, de fazer Endastri:a ete.

j{)qnd% ern rigor, ¢ tema cogitado radica-se na intimidade do panorama amplo
das imitacBes administrativas a esfera de acdo individual, Estas, no Estado de Direi-
to, para serem legitimas, tém de assujeitar-se a coordenadas bastante precisas. O
assunto em pauta insere-se na tematica do chamado Poder de Policia noclo que, a
nosso v?r, inchstante o repadio que the fazem autores do porte de AG USTIN GO'R"
Di;_LO{iv, uma vez devidamente precisada, nem abarca contelido excessivamente
fluido, e por isso carente de funcionalidade, nem absorve ressaibos de autoritarismo
3;} [E?::‘?é) Policia. Trata-se, apenas, de configura-la em termos ajustados ao Estado

TG,

8" Entenéemos por Poder de Policia o conjunto de intervences estatals, caracle
rizado pela imposic8o de deveres de abstencdo, que delimita 0 exercicio d:‘:! Hberda-
d? e da propriedgde a fim de condiciona-las ao bem-estar social. Tomada a expres-
580 em sua amplitude maxima abrange tanto medidas legisiativas quanto as provi-
déncias da Administracdo a elas complementares.

§ 1) - AGUSTIN GORDILLO — i ; inistrative’’
tos, 1963, pap. 9 & 5gs. Estudios de Derecho Administrative™, Abeledo-Perrot, Buenos Ax-
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£ de notar gue o direito norte-americana, conforme acentua CAIC TACITOR,
vale-se da terminologia 'Police Power'' prevalentemente para referir as normas
legais que tém por obieto o conteldo indicado. Estamos em que, para referir o con-
junte de regras e atos administrativos, ou sgja, atos produzidos pela Administra-
¢lo, - uns e outros necessariamente supeditados em lei — & preferivet usar a desig-
nacio 'Policia Administrativa’’, suprimindo-se a anteposicio da palavra “Poder”’,
consoante oportuna recomendaco de ADILSON DALLARI3,

7. Cumpre acentuar gue no Estado de Direito quaisguer condutas da Administra-
¢d0 e assim, também, inclusivamente as expressivas de Poficia Administrativa,
assujeitam-se ac principic da tegatidade. Gracas a ele devern manter com a lei uma
refacdc tante de néo contrariedade como de conformidade. Por conseguinte de-
vern, sobre ndc infringir lei alguma, estar subsurnidas em lei que as preveja,
impondo-as ou autorizando-as, conforme o correto magistério de RENATO
ALESSIH!, De resto, a posico da Administracdio em face da lei foi magistralmente
sintetizada pelo mestre Juso AFON 50 RODRIGUES QUEIROD nos seguintes lapida-
res termos: ''a atividade administrativa é uma atividade de subsuncéo dos fatos da

vida real ds categorias fegais' 1%

8. Finaimente, impende acentuar que, em NGSSo modo de ver, o caracteristico
das limitacBes 3 liberdade e & propriedade, que perfazem o “Poder de Policia”, 68
imposicdo de deveres de abstencdo, trago sublinhado com muite acerto por SANTI

ROMANO!SL

A esséncia, pois, da "Policia”, gquer expressada em normas legais, quer expri-
mida nos atos administrativos que as complermentam — e assimn, portanto, a essén-
cia das disposicBes que compdem O soneamento - reside na estatuicde de um

"“non facere’ .

Por meic delas o Estado ndo exige gue s¢ Ihe preste alguma coisa. Nao rectama
gue se he dé coisa alguna, mas tHo-somente inibe atuacBes positivas des adminis-
trados. Veda-thes dadas condutas, mas nic ag impée. Coarta a livre atuacio dos su-

E—_ L

{2t — CAIOTACITO - "Dirsito Administrativo’’, Ed. Saraiva, o Baulo, pag. 138

{3 - ADILSON ABREU OBALLARE — “'Desapropriacio pars Fins Urbanisticos',

Pauio, 1981, pay. 63.

No mesmo sentido JOSE ROBERTO DROMIL o qual, entrelants, acompanhando a tradiglo da

doutrina argenting, restringe o gbjeto da Poticia Adeministrativa, proprigrmente dita, & seQuUTENGS,

salubridade e moralidade {Derecho Administrativo Economico, Bd. Astréa, Buenos Airgs, 1979,
toma 2, pag. 307, 82634

{ 41 - RENATO ALESSI - Sigtema istituzipnale del Dirtte
Milano, 37 ed. revista e ampliada, 1960, pag. g,

t 51 — AFQONSO RODRIGUES GUERGD - Reflexbes sobre a Teora do Desvio da Poder”

Editora, 1940, payg. 18
{ 6 - SANTI ROMANQ - Principt i Diritto Amministrative”, pag. 183,

Fd. Saraiva, S8o

Armministrativo Jtaliano”, Ghitfré Editors,

, Coimbra
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]eftos sem sacar-lhes aig_um groced%mento ermn seu favor. E, nesse sentido, as limita-
gges;gm geraiéI nelas se ineluindo, entdo, as limitac8es administrativas a proprieda-
, corresponderm ac exercicic de um poder negativo, | 2
L 0, islo €, que nege ¢
gule proibe. ) g2, que voda

.Segtlmdo entendejnos, r:éi_o_ & por via deste institute que o Estado pode rectamar -
e;n sey {avor prestacbes positivas dos administrados. A exigéncia de prestaces
f’eg mglto mais profun‘damente a liberdade e ha de ser tratada com cautelas e res-
;:Edﬁi Qeum haiores, ;[als como as encontradicas no institute da reguisicio, meic
e, por exceléncia, cogita dos deveres administratives a7 alg
L3 V
uridico due, bo! os de prestar algo em

9,_ _ Ass!m, ubicamos o institute do zoneamento dentro do génerc limitactes ad-
mlms-tratnfa‘s" ou sefa, no campe que entendemos coincidente coma nocdo de ''Po-
der de Poilgla”. J& as providéncias administrativas necessarias a tornar efezivo o dig-
posto na lei de zoneamento incluem-se na esfera da ""Policia Administrativa”,

?ma;ﬁqs estes pontos, cumpre determo-nos schre & compatibilizacdo destas
normas limitadoras e, pois do zonsamento, com o dirgito de propriedad‘& As con-
clusoe;; gue ao respeito vierem a ser firmadas, servirfio, de seu turne, como premis-
sas tebricas para 0 exame de alguns problemas concretos suscitados pelo zonea-
mento, a serem examinados mais adiante. ~ |

10. ‘ 0 (illrer‘lt? de propriedade, nos paises gue o reconhecen, descende diretamente
das instituictes cp‘nstitucionais e com freaiiéncia nestas esta consagrado de modo
expresso e &S{?GCI_‘?ICO. A Carta Constitucional do Brasil, por exempio, ac arrciar di-
reitos e garantias individuais, estatui no artige 153, § 22, que é garanti::io o direitc de
proprledada_a, salvo desapropriacdo por necessidade pablica, utitidade pablica ou i
teresse social, mediante indenizacdo justa. ,

, )Cumpre fngar que a nocio de propriedade so assume contornos juridicos, isto
&, s se categoeriza como direite’ de propriedade, com o defineamento dos poéleres
atinentes ao proprietario e correlatas limitagées, £ dizer: o direito de propriedade é o
resultado do regime constitucional & legal da propriedade.

ﬁ" Nisto nada ha de peculiar, posto que a nocdo de “'direito’’ postuia & ideéia de di-
mltac;_ées, de contencdes. O direito de propriedade, entdio, € a expresséo juridica da
proprledadg, o que equivale a dizer que é a propriedade tal como configurada em
um dado m;tema normative. Dai a procedenie cbservacio de ALESSI segundo
quern, em rigor ldgico, ndc existern limitacdes ac ''direito de propriedade’’. Estas
smpiegmente compem o perfil, o desenho normative dele, ou, com as palavras do
autor citado: correspondem "‘apenas a uma definicfo do mesmo, uma aposicdo de
seus necessdrios confing' 7, ' r

{ 7} - Op.cit., pag. 5333,
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Segue-se que a expedicéo de tais normas corresponde ao normalissimo proce-
dimento conatural 4 funglo que ao Estado assiste e conatural & propria idéia de Di-

refic.

Uma vez que o zoneamento corresponde a imitacdes administrativas e sendo
elas 0 proprio delineamento do direito de propriedade resulia que, ao expedi-las ou
modifica-las, o Estado ndo ofende a esfera juridica de ninguém, mas apenas a confi-
gura, tal como aceita em dado sistema normativo.

12, Desta premissa fundamental decorrem alguns principios basicos.

O primeiro principio & 0 de que $& compde 0 zoneamento, possuindo tipolo-
gia de limitacBes, 0s dispositivos que tenham carater geral abrangendo uma cate-
goria de bens, ainda gque gualificados por sua ubicacio espacial, contanto gque tal
ubicacio ndo seja singularizadora. De fato, o perfil de umn direito, a esfera juridica-
mente protegida dos individuos, nfio pode ser definida casuisticamente, mas h4 de
ser disposta para a comunidade de pessoas que se encontram em igual situaclo. Dat
que 0 zoneamento tera de traduzir-se em disposicdes tipificadas por este carater.

Entdo, ndo é limitacdo administrativa, ndo expressa regra de zoneamento ¢
nem se caracteriza como desenho tipologico de um direito, a providéncia concreta e
especifica adotada pelo Estado em relacdo a alguma propriedade singularmente
considerada. Se o Poder Publico a atinge especificarnente estard interferindo no
proprio direito. Havera invadido a esfera juridica delineada e vigente, com atribuir &
um dado bem tratamento diverso do regime geral de propriedade, aplicavel aos imd-
veis submissos a disciplina comum.,

Se isto ocorrer, estar-se-4, no caso, perante outro institutol o do sacrificio de
direito. Nesta hipotese ocorrerd agravo a ele e nic simples formulacio de seu Armnbi-
1o de expressio legitima. A desapropriac8o ¢ a serviddo bem revelam esta figura.

13. U segundo principio 2 ser mencionado ¢ o dequg, sea Constituicdo garan-
te a propriedade ou o direito de propriedade, as disposicdes inferiores que 0 regu-
lem, como o zoneamento, ndo sio Himitadas, pois ndo podem atentar contra o
que ha de essencial no direito de propriedade.

Deveras, descabe mediante zoneamento, a titulo de compor a fisionomia nor-
mativa do direito de propriedade, desfigurar o que haja de inerente 4 sua existéncia.
Entdo, embora as normas infraconstitucionais caiba delinear 0 direito em apreco,

. ndo lhes é dado pretender faz8-10 em termos 1ais que Ihe suprirmam atributos indis-
pensaveis.

Com efeito, & forgose reconhecer que as palavras vasadas na Constituicdo -

como em qualquer disposic3o normativa — por mais vagas, fluidas ou imprecisas
que sejam, 18m um conteGdo, uma significaclo minima, determinavel no tempo e
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no espaco. Se ndo o tivessem seriarm meras inconsegléncias, faltando-lhes a quali-
dade de signos e, pois, de palavras. Ao serem pronunciadas corresponderiam sim-
plesmente a ruidos inexpressivos, sons ocos ou de alcance incognoscivel,

14. Segue-se que a protecdo constitucional a propriedade implica uma barreira pa-
ra 03 Orgdos infraconstitucionais. Mesmo sem negar, de modo algum, a historicida-
de dos conceitos juridicos, gracas a0 gue seu ambito de abrangéncia pode alargar-
se ou restringir-se, 0 certo € que o sentido minimo atribuivel a expressdo proprieda-
de esta Hgado as idéias de uso, gozo e disposicio da coisa.

Estes trés atributos podem, sem divida, sofrer condicionantes e aié mesmo
muito fortes. Alids, em nome do interesse social e da funclo social da propriedade,
consagrada implcitamente em algumas constituicfes ou explicitamente, como na
Carta Constitucional do Brasil {#rt. 180, item 1ll}, estas compressdes v80 se tornan-
do e t8m gue se tornar cada vez mais intensas e pronunciadas. S8o frutos das con-
tingéncias da vida modema e em particular dos fatores, jd aludidos, atinentes a0
convivio urbano.

Sem embargo, se a disciplina deles incrementar-se ao ponto de sacrificar o uso,
0 gozo ou a disposicdo do bem, reduzindo-o & uma esfera inexpressiva ou nula, ter-
se-4 de concluir que foi golpeado o prépric direito, a pretexto de reguld-io. E que
sem suas expressdes ndo ha o direito em si mesmo.

Erm suma, a titulo de zoneamento ndo se pode anular ou paralisar as manifesta-
cfes do direito de propriedade.

15, Agul & necessdrio um esclarecimento para atribuir contetdo mais denso e
explicito ao que se vem de dizer. Cumpre precatar-se contra 0 risco de supor que o
contetido da propriedade confunde-se com a significaco patrimonial ou econdmica
dela, Ambas as coisas podem estar, como gerabmente estdo, bastante interligadas.
Nern por isso se confundem.

( gue as normas de zoneamento ¢ interdito ferir, dado seu cardter de limitacdes
administrativas, & o contelido nuclear do direito. No se disse nem se dira que thes
seja vedado acarretar conseqiiéncias economicamente gravosas aos proprietarios.
Nem se disse que tal sucesso obrigue a indenizar prejuizos dessarte provocados. O
dever de indenizar 80 surgira se, concomitantemente, for atingida a esséncia do
direito. E existira por causa de havé-o atingido.

16. O uso e gozo do bem sdo noces cuja substincia estd indissoluvelments liga-
da & idéia de funcionaiidade. L0go, o que ndo se thes pode retirar é a funcionalida-
de. Entende-se por funcionalidade a aptiddo natwral do bem em conjugacdo com @
destinac3o social que cumpre, segundo o contexio em que estela inserido. £ isto
que o Direito quer proteger quando consagra, constitucionalmente, o dirgito de pro-
prigdade,
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Logo, as liritactes administrativas de zonegamento nac the podem subtrair este
carater. E-lhes proibido fazé-lo, ndo porgue com isto ihe estejam reduzindo a ex-
pressdo economica, mas pela circunstancia de amesquinharem ou anularem o que o

direito defere a alguém,

Segue-se do exposto que se o Estado veaar edificacac em imovel sediado no
interior de urn nucleo urbano havera elidido sew use funcional, ainda que permita,
no mesmo imovel, utilizac8o agricola. Com efeito, o use funcional & aquele coMpas-
sado tanto com suas aptidoes naturais, como COmMm §uas destinacdes comuns ou pre-
ponderantes. N3o vém ao caso usos nio plausiveis ou secundarios. Por esta razdo
njo aceitamos que o direito de construir no meio urbano possa ser definido pelo Es-
tado, sem ofensa a protecdo constitucionat da propriedade, como direito dele distin-

{0,

Assim, também, ndo seria toleravet que o Poder POblico proibisse atividade
pastoril em imovel rural imprestavet para atividade agricola satisfatoria, “'sub color”
de que ndo elidiu Us0s alternativos.

17. Poder-se-ia SUpPOT que O agravo ao direito da propriedade nas hipoteses figura-

das & censurado por implicar agravo econémico, em cujo aspecto residiria a assén-
cia da proteco juridica, Tal suposicdo, entretanto, seria inexata.

18. Desde logo, se procedesse a tese profligada néo se teria oMo explicar porgue
a desapropriacdo, inobstante processada com justa indenizacdo, isto &, mantendo
intacta a expressdo patrimonial do sujeito passivo, € considerada um sacrificio de
direito ao invés de simples delimitacdo de sua esfera. isto & suficiente para ressaltar
o claro descrimen entre o direito de propriedade em si e a expressdo patrimonial dele.
Mas serve, ainda, para desvelar duas cutras reatidades; A primeira € de que 6 ha
correlacfio incindivel entre o direito € seu significado econdmico quando a ordem
juridica legitima o Estado o amesquinhar ou aniguilar o direito, compensando o lesa-
do mediante indenizaciio; a segunda € a de que s6 cabe indenizaciio quando o atin-

gido é o direito ¢ ndo apenss seu alcance patrimonial,

16. Porisso, freqientemente as limitacGes administrativas estabelecidas no zonea-
mento acarretam alteractes patrimoniais detrimentosas para 08 proprietarios, mas,
por serem verdadeiramente timitacGes e deixarem incolumes O direito, ndc ensejam
indenizacdo, nem sdo jridicamente chietaveis.

Sasta pensar-se em zoneamento que altere a destinaco anterior de uma area,
_passando-a de residencial para comercial ou “vice-versa’. A mudanca em causa po-
de significar desvalorizacdo dos lotes ndio edificados ou ia edificados. Idem, quando
se alteram, para menos, 0s coeficientes de edificacdo admitidos. Nein por isso 0 di-
reiio de propriedade é atingido. Conservando seu use, gozo e disposicao funcionais
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ou piausiveis, n&c ha ofensa a direito, mas, to s6, delineamento de seu ambito,
motivo porque descabe qualquer indenizacdo, embora seja produzido efeito econd-
mico desvalorizador,

20. Estas consideracfies, do mesmo passc em que demonstram que o protegido
copsiltucionaimenze é a funcionalidade de uso, gozo e disposicdo do bem - con-
teado essencial da propriedade — ¢ nfio sua mera significaco econbdmica, apontam
para um terceiro principio, implicado e expressado no que se acaba de anotar. £
dizer: as @edidas de zoneamento, por serem limitacGes administrativas, em se man-
tendo assirn, apenas configuram o direito, definindo-the 0 ambito de expresséo vali-
d‘i‘ Por isso nio sdo indenizéveis, i3 gue ndo o ofendem. Pelo contrario: com-
plern sgus contornos,

Diverso ¢aso ocorre nos sacrificios de direito. Nestes, permanecendo vigentes
as regras conformgdoras do direito de propriedade, ¢ Estado investe contra a situa-
E:jao_jurldzca protegida e comprime ou aniquila o direito; bem por isso é obrigado a in-

@nlzar.

21. As§ifn também, & igual conclus3o ter-se-a gue chegar guando o impacto de re-
gras legitimas de zoneamento sobre alguma ou algumas situacdes concretas impli-
cam, em casos particulares, inibicBes que soneguem funcionalidade a0 uso, gozo e
dlspps:cqo do bem. Em tal caso, conquanto constitucionais em sua generaiid‘ade, e
por iss0 inobietaveis guanto & validade, haverio gerado sacrificio de direito, por
implicarem expropriacdo do uso funcionat do bem. Ai, entdio, emergira, para o lesa-
do, direito a serindenizado. ’

22. ‘ 0 guarto e fundamentalissimo principio & o de que as limitacdes adminis-
trativas e, portanto, o zoneamento, sé podem derivar de lei. E lai formal. Esta as-
sartiva é inguestiondvel, pelo menos nos ordenamentos em que ¢ principio da legali-
dade foi acolhido emn foda sua extensdo, como sucede no ¢aso do Texto Constitu-
cional Brasileiro.

_ Rgaimeme, quers pode definir direitos dos individuos é a lei @ ndo 0 sto admi-
nistrativo. Toda a atividade administrativa & infralegal, subordinada, e ademais de-
pendeme_e de lei. Uma vez que 0 zoneamento traz consigo uma delimitacéo do direito
de: prqpriedade, cu dito com maior figor, uma vez que ¢ zoneamenic delineia o oré-
prio dlreltg, entregar este noder 8 Administraco corresponderia a subverter as ra-
zGes que inspiram o Estado de Direito e gue geraram ¢ principic da legatidade. A
matéria em pauta & eminentemente matéria de lei.

) AlAdmm;straf;é‘o ndo poderia intercalar-se entre uma garantia constitucional e
o individuo para gizar o &mbito de expressdo desta garantia.

23.‘ Corr] esta as::sertiva ndo se quer, entretanto, excluir a hipdtese de que a lei defi-
ra 4 Administraco a possibilidade de incluir, por ato seu, as areas tais e quais scb ¢

RPGE, Porto Aleare, 13(371:13.36, 1983 21




regime tal ou qual. Mas cumpre que em lei se estabelecamn as distinzajs pos§ibilidam
des de utilizacBo da propriedade, as condicBes regedoras nas dwersag situages e 0s
pressupostos cbjetivos autorizadores das inclusdes. Isto é, pode assistir a Adi’%“l}ﬂl&
tracdo © reconhecimento “in concreto” da ccarréncia dos pressupostos faticos.
ohiativamente estabelecidos em abstrato como exigentes da inclus8o de uma

dada area sob ¢ regime previsto.

Fixados ¢s principios basicos em matéria de zoneamento, cumpre mencicnar,
ainda gque de modo breve, s instrumentos de que se vale a regulacio zoneadora.

IV — INSTRUMENTOS DAS NORMAS DE ZONEAMENTO
24, Os principais meios de que s vate a disciplina zoneadora sdo os seguintes:
al delimitacfio das &reas e categorizacde dos tipes de use;
b} fixacdo de dimensBes minimas dos Iptes;
¢} fixacdo dos coeficientes de edificacdo admitidos em cada area;
d} fixacdio das taxas de ccupagdo das distintas 4reas de uso;

g} fixacdo de recucs fronteiros, iaterais e de fundos.

2% Pela defimitacdo de areas divide-se ¢ espago urbanc em zonas,
categorizadas a partir do tipo de uso nelas admitide. Fundamentalimente, 08
usos soem classificar-se em uso residencial, usc comercial, uso institucional, usc in-
dustriat e use misto. A partir destas tipologias formulam-se combinagdes e contern-

peramentos.

Assim, podemn haver zonas exclusivamente residenciais e zonas residenciais em
que se admita comércio local de pequeno porte; Zonas comerclals, em que se admi-
ta use residencial do comerciante; zonas mistas de comércio e residéncias; zonas
mistas de comércio e inddstria; zonas mistas de residéncia, comércio e industrias de

pequenc porte e assim por diante.

Obviamente a variedade de combinactes possivels relaciona-se com as condi-

cles locais,

No Municipio de Sac Paulo, per exemplo, h4 dezoite zonas de use e'seis cha-
mados “corredores”. Estes, de regra, nada mais sdo que faixas estreitas intercala-
das entre zonas de uso de caracteristicas bastante diversas, servinde como grada-

¢io na passagem de uma tipologia para cutra.
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Cutrossim, a zona estritamente industrial, suposta na legiskacio de zongamen-
to do Municipio de S3o Paulo, s6 tem existéncia tedrica, pois, em termos reais, o
que existern s#0 zonas predominantemente industriais. Estas abrangem 5,56% da
area urbana. As zonas esiritarmente residenciais da cidade absorvem 4,38% da area
urbana. Ja as zonas de uso predominantemente residencial, de densidade demogra-
fica baixa, e gue comportam alguns usos cemerciais, industriais de peguenc porte e
institucionats, correspendem a 65,38% da area urbana.

268. E bem de ver que as tipologias de uso s6 assumenm feicdo especificada em vista
de outros fatores, como o coeficiente de edificacio e taxa de ocupacdo, os quais
sdo responséaveis pela possibilidade de adensamento demogréfico cu pela espécie
de comércio ou indistria suscetiveis de se implantarem no local.

Por isso se disse, inicialmente, gue o zoneamento nfo pode ser concebide ape-
nas em funcdoe da delimitacio de areas, vez que a variedade de uses a partir de uma
categorizacio basica & determinada por um conjunto de fatores., E ¢ que melhor se
asclarece ag mencienar ¢s itens subsequentes.,

27. O estabelecimento de dimensdes minimas para 0s lotes visa, sobretude,
impedir que uma especulatio imobilidria desabusada venha a gerar condicBes de
nabitabilidade extremarmente desfavoraveis, Mas serve também para incentivar ©
surgimento de lotes de grande extensdc, quando ¢ minimo é fixado em nivel muito
alto, tendo em vista preservar, e certas areas, condicbes ecolégicas satisfatbrias.

E facil perceber-se a importancia da definicde das dimensdes minimas do iote,
pois os coeficientes de edificacdo e as taxas de ocupagdo, calculados sobre ele, é
que Irc determinar as caracteristicas da cidade.

No Municipic de Sdc Paulo a menor area de lote, admitida no espace urbano,
ocorre ern algumas zonas estritamente residenciais e é de 100 metros quadrados,
com o minimo de 5 metros de frente. Ja em outra zena estritamente residencial, lo-
calizada na faixa de preservacio de recursos hidricos, exige-se drea minima de 5.000
metres guadrados para o lote.

28. Coeficiente de edificacio ou coeficiente do aproveitamento é a relacfo
entre a drea edificada total e a drea do terrenc. Q estabelecimento de um coeficiente
maximo admitide é fator de fundamental relevo para propiciar cu inibir ¢ adensa-
mento demografice, com a verticalizacdo ou horizontalizacdc, em dada zona.

Evidentemente, guando ¢ coeficiente de apruveitamentoe € alto incentiva-se a-
construcio de prédios de apartamento e se favorece, nas zonas de utilizacdo mista,
o surgimento de comércio de grande porte. Quando, reversamente, ¢ coeficiente &
baixg, inibem-se tais construcBes, propiciando-se apenas residéncias unifamiliares
horizentais, comércio local @ servicos de pequent porte.
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No Municipio de Sdo Paulo, 0 menor coeficiente de edificacdo & de 0,12% em
areas estritamente residenciais nas quais a dimenséo minima de lote é de 5.000 me-
tros quadrados. Foi estabelecida com o intuito de estimular “chacaras urbanas”, em
gletras ndio urbanizadas, lindeiras a zona rural e que se encontram sediadas dentro
da faixa de proteciio aos mananciais, pretendendo-se, com isto, protegé-los e con-
servar, ao maximo possivel, as condicdes naturais de topografia e vegetacio.

O maior coeficiente de aproveitamento e de 4 {quatro} vezes & area do lote, ¢
que & permitido na zona metropolitana central ¢ em certos subcentros, ou centros
de bairro. De regra, este coeficiente maximo s & permitido com a redug@o da taxa

de ocupacio dolote.

20 Taxa de ocupacdo & a relagdo entre @ srea de construcdo, em sua proiecé;o
horizontal, e a area do lote. As baixas taxas de ocupacdo favorecem a preservacdo
de espaco aberto, concorrem para evitar o adensamento e propiciam que na cidade
se mantenham espacos verdes por obra dos proprios proprietarios.

A maior taxa de ocupacdo permitida na area urbana do Municipio de Sdo Paulo
& de 80% da area do lote e vigora nas zonas de uso misto, localizados no centro me-
tropolitano & em centros de bairro. A taxa de ccupacio mais exigente é a gue inad-
mite ocupacio superiora 12%, isto &, §,12da area do lote e estd prevista para cernas
sonas residenciais caracterizadas por fotes de gra nde extensdo.

30. Os recuos fronteiros, laterais e de fundos séo afastamentos em relacdo as divi-
sas do lote, vale dizer, em relagdo ao alinhamento da via pdblica, gue compde o re-
cuo fronteiro, e em relagdo aos outros lotes confinantes.

A fixacdo dos recuos minimos tem evidentes repercussdes no aproveitamento
do lote e, por isso, concorre também para inflyir tanto no adensamento da zona,
guanto na reserva de espacos livres.

A menor imposicio de recuo minimo, na legistacio paulistana, & de 5 metros de
frente e 1,5 metros em um dos lados. A maior imposicdo & de 10 metros em todas as

divisas.
V - PROBLEMAS JURIDICOS PROPOSTOS PELO ZONEAMENTO

91, Entre as véarias questdes gue a aplicacdo das normas de zoneamento tém pro-
vocado, pode-se salientar cinco tipos de dificuidades correntes.

A saber: {a} Qual o ato ou fato que investe 0 proprietario no direito de edificar
sob o império de uma dada legislacédo de zoneamento, esquivando-se as ait{?rac{")es
subseqiientes? (b} £ ou ndic possivel 4 Administracdc cassar licenca de edificacdo,
fundada em gue houve aiteracdo legiStativa subseqgliente? (¢} £ ou nio possivel a
Administracdo cassar licenca de funcionamento de atividade comerciat ou de pres-
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tacdo de servicos, em razdo da alterac@o de uso estabelecida para a zona onde se si-
tua o imavel? (d} Coeficientes de aproveitamento muito baixos ou recuos muito
grandes estabelecidos no zoneamento obrigam ou ndo o Poder Pablico a indenizar
os proprietarios dos lotes atingidos? {e} Novo alinhamento de via pablica, pela impli-
cacio que tenha no recuo fronteiro, obriga ou ndo a indenizar os proprietarios dos
totes afetados?

32. A todas estas questdes pode-se dar respostas de refativa singeleza, uma vez
aceitos os principios anteriormente apontados. Deveras, as raizes tedricas implanta-
das oferecem solucio a estes varios problemas. A aplicacdo detes fornece os ele-
mertos necessarios ao deslinde das davidas que suscitam.

Vejamos.

33. Por forca das normas de zoneamento, quem deseje edificar devera previamen-
te demonstrar 4 Administracio que o fard na conformidade das regras estabeleci-
das. Dai a necessidade de obter a competente licenca de edificacdo, cuia expedicéo
é obrigatdria, caso o postulante exiba planta ajustada aos requisitos exigidos para a
zona em que se sedia o bem.

{a} momento em gue se fixa a legislacéo apficavel.

34, Trata-se, pois, de saber se a legislacdo a ser aplicada serd a vigente no momen-
to em que & feito o pedido de ficenca ou no momento em que é deferida, ou no mo-
mento em que se inicia a edificacdo. E dbvio que a propria lei pode oferecer resposta
a esta questdo, caso em que, evidentemente ndo se pora nenhum probiema. A, difi-
cuidade surge, precisamente, ante o siléncio das normas.

Estamos em que, no siéncio delas, a solucéo derivada das premissas tedricas
que foram propostas ha de estribar-se no seguinte raciocinio.

A possibilidade iuridica de edificar ndo se fundamenta na licenca, mas nas leis’
que regulam o direito de construir, A ficenca ndio € ato gue define o direito vigente,
mas, apenas, que remove obstaculo juridico ao exercicio de um poder suscetivel de
ser exercido se e enquanto conforme a lei. Logo, em principio descaberia supor que
o direito a erigir se assegure a partir da expedicdo da licenga.

Portanto, mesmo que a Administracio fixe prazo de validade para a licenca gue
expediu, mesmo que o estabeleca por regulamento ou no proprio ato concreto vei-
culado pelo aivara, tal circunstéancia ndo tem o cond&o de assegurar ao administrado
direito a edificar segundo a regra que presidiu a outorga da licenca. Advirta-se, con-
tudo, que a solucio serd diversa, conforme adiante referiremos (n? 37}, se o prazo
de validade da licenca para construir estiver fixado em lei.
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Com efeito, a licenca expedida pela Administracio faltaria forca juridica para
gerar situacdo sobre a qual ndo tem disponibitidade, ié que sua fungdo resume-se a
reconhecer a coincidéncia da pretensdo com & lei ou & descoincidéncia com os ter-
mos na lei estipulados. Esta auséncia de titulacio juridica da Administracdo para
compor 0% termos dentro nos quais seria cabivel ou incabive! a construcio pretendi-
da, descarta a possibilidade de que possa tazer gerar um direito, pois é estranha a
configuracdo dele. Ressalva-se, todavia, a hipatese, adiante examinada, em gue a
lei fixa prazo para utilizacdo do alva ra de licenca regularmente expedido.

35. De outro lado, a possibilidade de construir, garantida no direito objetivo, tai co-
mo a possibilidade de casar-se ou divorciar-se ou & possibilidade de comerciar ou de
freqiientar dados locais, 8o especificarnente poderes juridicos. Dal, que sb assu-
mern a forma de direitos concretizados, nos 1ermMos das leis vigentes, quando efeti-
varente exercitados. Embora alguém possa casar-se hoje, ou divorciar-se hoje, ou
exercer dada atividade de comercio, enguanto ndo os exercita permanece no reino
das possibilidades. No mormento e gue efetivarnente o fizer concretizara uma dada
situaco e tera que fazé-lo Nos WWIMNOS das leis vigentes. Por esta razdo, tambem
descaberia supor gue o mero pedido de licenca tenha a forca juridica de assegurar o
império de uma dada legislagdo, excluindo a aplicagio da lei nova. Adérn do mais,
pelos motivos anteriofmente expostos, 0 pedido de licenca ndo poderia ter a virtude
que nerm mesmo a propria licenca se pode reconhecer.

36. Mediante pedido de licenca alguém ma nifesta a intencdo de fazer valer um “'di-
reito’’, ou, mais propriamente, urn poder juridico, mas certo & que ainda néo o efeti-
vou, até porgue dependia da remocdo de um obstaculo juridico para concretiza-lo.
Segue-se, pois, que o direito a edificar sob dada iegistacdo, 50 se concretiza quando
efetivado, vaie dizer, quando realmente iniciada & obra. E este fato juridico que in-
veste o proprietario no direito @ executa-la sequndo aguela lei entdo em vigor e colo-
ca o imovet a salvo de sujeico as regras supervenientes.

Contudo, se houver mora da Administracio na apreciacio do pedido de licenca
e forem ultrapassados 0s prazos legais, ha de reconhecer-se, ao pretendente, a con-
solidacio de seu direito na conformidade da iei do tempo do pedido, se esta estava
em vigor no (ltimo dia do prazo dentro no gual a Administragdo devia se pronungiar.
£ que a Hegalidade administrativa ndo pode ser obstéculo a aguisiciio do direito.

37. £ indispensavel discernir as hipoteses até agora cogitadas dos casos em que &
lei pertinente (e ndo ato administrativo, geral ou concretol estabeleca um prazo de
vatidade para o alvara de licenca. Nesta hipotese, 3 circunstancia em apreco forcard
ao entendimento de que a legistacdo almeiou garantir, dentro desse iapso temporal,
o direito de edificar na conformidade da lei vigente ao tempo da expedicéo da licen-

ca.

Corm efeito, se a propria norma jegat fixa o periodo de vigéngia da licenga resul-
ta dai que, na intimidade deste periodo, sua utilizacdo esta assegurada pela propria
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el A !icenca funciona, entfio, come requisito pré-fixado para aguisicdo de urn direi-
1o residente na legislacio: direito de construir, segundo os termos da lei vigorante
quando da outorga da licenca. Note-se que em tal caso o ato administrativo ndo éa
for}:e gergdora do direito e sim o requisito gue, uma vez curnpride, deflagra direito
cufa matriz @ a propria el :

ib} cassacéo de licenca para edificar.

38. A resposta oferecida a primeira questdo antecipa a resposta quanto a possibili-
dade de cassacdo de licenca para edificar fundada em alteraco legislativa. Os mes-
mos fundamentos tedricos que lhe governaram a soluclio, comparecern neste se-
gundo problema. Ressalvada a hipotese de licenca com prazo de duracdo estipuiado
em tei {dado que fora dai o direito a edificar sob o império de certas {egras s0 se con-
solida com o inicio da construcdo) deve-se reconhecer 2 Administragdo o poder e o
dever de cassar a licenca para edificar se, antes de iniciada a edificacéo, sobrevier lei
nova contendo disposicfes distintas das que presidiram o licenciamento feito.

38, isto, qonzudo, ndc exclui indenizacdo pelas despesas efetivamente realizadas
com o p{gjeto de construcdo ou imediatamente lHgadas ao desencadeamento de
pmy@enmas para executa-ia, pois o preprietario ja havia rernovido, corn a obtencio
dalicenca, o obstaculo juridico ao inicio da obra. '

dl?nﬁt{etanto‘, ndo lhe cabe‘{z'; i_ndenizacéo pelos efeitos que decorram das novas
con u;:‘ e? iegais a gue se assujeitara o imoval, isto é, pela eventual desvalorizacio
oriunda das novas regras que vigerdo na zona onde se sedia o bemn,

40. Reversamente, se a obra houver sido iniciada, ou no caso de licenca amparada
por prazo ie’gal de validade ainda fluente, a Administrac3o ndo poderd cassar a licen-
¢, pois terd havido concretizacdo do direito obietivo e estara consolidada a situac3o
iuridica. Em havendo grave incompatibilidade entre 3 obra em andamento e as re-
gras novas, a sclucdo residird na expropriacBo, ndo nécessariarnente do bem, mas
apenas do dl{ei_to a edificar pela destinaclo antiga ou segundo as anteriores c'ondiv
¢oes de aproveitamento, conforme o caso. £ que desassiste a Administracdo optar
smfpiesmente pela cassacdo i@ que isto equivaleria a lancar o administrado em via
mais frabalhosa, qual, a de mover aco deindenizacio. Incurnbe a ela assumir o en-
cargo de busca-lo em juizo para efetuar a desapropriacio’s),

( 8} — Cf LUCIA VALLE FIGUEIREDO - "Discipling Urbanistica da Proprisdade”, Ed, Revista dos Tri-
bunais, 1980, pag. 85 e sgs. A ilustre autora desenvoive este pontoe com grande exatiddo ¢ clare
zsglfl_;!essa%vamos, apenas, nossa discrepincia com relaclo ao momento de aquisicio do dirsite 8
edificar.

Anate-se, ainda, que o ponto de vista expressaio no texto defendido pela autora citada foi sus-
reptado por CAIO TACITQ, em 1974, em Curso de Especializacio em Direito Administrativo,
promovide peta PUC de 530 Paulo.
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i} cassacho de licenca de funcionamento.

41. Na hipdiese de alteracdo da tipologia de uso admitida em certa zona, as a%i\,fi—
dades comerciais, industriais ou de servico, devidamente licenciadas, em principio
devem ser havidas como garantidas contra alteracdes subseqientes e a salvo de
cassacio da licenca, pelas mesmas razdes ja aduzidas.

Se & certo que as licencas de funcionamento de comércio, de inddstria ou de
servicos, nfo se confundem com as licencas para edificar, ndo menos certo é que as
atividades em questdo sdo desenvolvidas em construcdes erigidas em funcao do ti-
po de uso e por isso a ele ajustadas. Qra, de nada vaieria considerar garantido um ti-
po de edificaclo, se the for negada a utilizac#o correspondente.

42. Ressalvam-se, apenas, 0s casos em gue ao tipo de construgho seiam indiferen-
tes as modalidades de uso, por compatibilizar-se perfeitamente com utilizacbes al-
ternativas.

43. Cremos que estas mesmas solucdes, por iguais razdes, hdo de ser dadas na hi-
ptese de mudar 0 ocupante do imovel. Conguanto a licenca para exerciclo de dada
atividade comercial, industriat ou de servicos, tenha carater pessoat, a licenga para
edificar & de carater real; vale dizer, adere ao bem, pois diz respeito ao imbvet e ndo
ao proprietario,

Sendo assim, quando o imével ndo se preste a uso alternativo, negar licenca d_e
funcionamento para uso correspondente & tipologia da construcdo regularmente eri-
gida, eguivaleria a aniquitar o sentido ja consolidado na ticenca de edificar. E_m 56
prestando o imbvel a uso diverso, ai sim seria cabivel recusar licenga de funciona-
mento para uso desconforme ao previsto na legislagdo vigente,

{d) inaproveitabilidade do bem em decorréncia do zoneamento.

44. Quando a legistacdo de zoneamento prevé coeficiente maximos de edificagdo
muito baixos, ou recuos muito grandes, pode ocorrer gue, pela situacdo peculiar de
certos lotes, estes se tornem totalmente inaproveitaveis ou praticamente inﬂtgis. Is-
to sucedera guando as regras incidem sobre lotes muito pequenos ou de configura-
cdo desfavordvel,

Nestes casos, dado gue o uso funcional deles fica aniguilado ou reduzido a con-
dicBes inexpressivas, tem-se verdadeiro sacrificio ’dg direi?p, a’ntg a supressdo de
seu uso ou gozo funcional, Sempre que ocorra tat hipotese, ja pré-figurada no curso
desta exposicio, nfo mais se poderd considerar (ue 0 zoneamento apenas compds
o perfii do Direito. Sera forcoso reconhecer gue implicou, nestas §|tu_acoes~concre~
1as, em elisio de atributos essenciais do direito: vale dizer, em auténtica lesdo a ele.
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Por haver suprimido um bem constitucionalmente protegido, o Estado terd que in-
denizar o jesado, procedendo a conversio do direito afetado na expressdo patrimo-
nial que o compense.

e} repercusséo do alinhamento na utiizacdo do lote.

45, Quando sobrevém novo alinhamento da via pGblica, 1al ato traz consigo mani-
festaclo de que a Administracio pretende incorporar ao dominio ptblico a faixa
fronteira dos lotes alcancados pela demarcacéio,

Sem embargo, esta expressiva manifestacio de intencio ndo tem, nem pode
ter, forga juridica para demitir os proprietarios de sua titulagio sobre os bens afeta-
dos. Em vista disso, se 0s recuos passam a ser contados a partir do novo alinhamen-
10, resuita gue os proprietarios sofrem perda na utifizacdo de uma faixa que thes era
utitizdvel, pois ocorre uma indireta suplementacio do recuo. Tendo-se em conta
que a finalidade do alinhamento atende a interesse piblico de dada ordem e gue o
recuo satisfaz interesse pGblico de cutra ordem, pois ndo sdo prepostos ao atendi-
mento dos mesmos fins, estamos em que o Poder Pdblico fica obrigado a indenizar
os proprietarios agravados.

48, Com efeito: ndo se pode atender a uma finalidade, embora pdbtica, mediante
sompeténcia que &, de direito, preordenada ao alcance de outra finalidade. Em su-
ma; as competéncias nfo sfo intercambiaveis, logo ndo é dado atribuir a competén-
cia para alinhamento efeitos juridicos que sdo inerentes a8 competdncia para fixacéo
derecuns. Embora, no caso, se trate de ums competéncia legitima — a de estabele-
cer alinhamento — & incabive! atribuir-ihe os efeitos correspondentes ao da compe-
téncia para fixar os reclios.

47. Deveras, a finalidade do alinhamento sd pode ser a de demarcar 0 espaco gue
viré a ser ocupado pelo dominio pGblico. A finalidade dos recuos é estabelecer o
afastamento em relaclo a via pGblica. Ja se vé que tem objetivos diversos. As con-
seqiiéncias de uma medida em relagdo a ouira sfo ineréncias irrefragaveis, porque
impostas pela logica das coisas, mas, ainda assim, ambos os institutos persistem ju-
ridicamente distintos.

Ora, se & certo que através da definicdo dos recuos o Estado pode conformar a
expressiio da propriedade, certo também é gue ndo pode fazé-io mediante alinha-
mento, pois 0 obietivo deste Gitimo ndo & delinear o campe do dirsito de proprieda-
de, mas o de sacar futuramente deste campo aquilo que se considera como nele in-
tegrado.

N3o ¢ admissivel, entdo, que o propbsite de uma aquisicBo futura possa, na
awualidade e sem indenizacdo, demitir o proprietaric de utilizar o bem segundo as
condicdes que the correspondem, isto é, nos termos dos recuos existentes a partir
da via pibiica gue existe,
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rundado nestas razbes entendemos que a Adrministracio ndo pode _exigir que
os recu0s sejam contados de uma via piblica gue inexiste, galvo se mdenlgar O fitu-
iar do bem pelo fato de i4 computar como dorminio pabtico uma faixa do imdvet do

mesmo proprietario.
Vi — DESAPROPRIACAO PARA FINS URBANISTICOS

48, Em sentido amplo toda ou guase toda expropriacio imobiliaria {pelo menos Na
drea urbana} tem fins urbanisticos, pois seu objeto sera a implantacdc de equipa-
mentos urbanos, Até mesmo & desapropriacdo agraria tem ou pode ter — COomo
hem observou ADILSON DALLARI®! — refiexos na vida urbana. Sobremais, no di-
reito brasileiro ndo ha legisiacio aspecifica dotada de peculiaridades proprias que
fornecam ¢alco para um discrimen estribado em tal categorizacdo.

49. Na lei reguladora da desapropriacdo por utilidade pubfica {decreto-lei n?
3.365, de 21.06.41} ha, isto sim, expressa referéncia a “execucio de planos de urba-
nizacdo’’ como hipoétese legal ensejadora do exercicio de poder expropriatorio {arti-
go 5%, letra "i"'}. Contudo, inzmeras outras hipbteses tambem se revelarn manifes-
tamente imbuidas de propositos urbanizadores ou reurbanizadores.

E o caso, por exempio, da “criacdo e ampliacio de distritos industriais’, tam-
hém contemplados no dispositivo referido (5°, letra i”}, admitido o “Joteamentc
das Areas necessanias a instalacéo de inddistrias e atividades correlatas bem como &
revenda ou locacio de lotes a empresas previamente gualificadas’”’, inclusive “em
area rural previamente declarada prioritéria para fins de reforma agraria’’. & mesmo
se pode dizer da hipdtese, cogitada ainda no precitado art. §¢, letra "I, que autoriza
desapropriar para “loteamento de terrenos edificados ou ndo para sua meihor utili-
zacio econdmica, higiénica ou estética”, ou entdo ““para criagdo e melhoramento
de centros de populacdo, seu abastecimento regular de meios de subsisténcia’ {arti-
go B?, letra “'e”). idem gquanto a desapropriacdo 'para preservacdo e conservacdo
dos monumernios historicos e artisticos, isolados ou integrados em conjuntos urba-
nos ou rurais, bem gomo as medidas necessarias a manter-ihes e reaigar-ihes 0s &s-
pectos mais vatosos ou caracteristicos e, ainda, a protecdo de paisagens e locais

particutarmente dotados pela natureza” {art. 57, letra K.

50. Também se alojaria em campo tipicamente urbanistico a chamada "desapro-
priacdo por zona' — prevista no artige 4° do mesmo decreto-lei n® 3,365 - que se

{ 9} — O itustre jurista faz s seguinies oportunas sverbaches: “Alds, @ granc‘fe diﬁcufdade para 5@ pre-
cisar a desapropriacio pary fing urbanfsticos estd gxatamenie ng amplitude universal do grban_:s—
fo, até Mesmo a desapropeiacdo para fins de reforma agrivia pode-

mo hoje em dia. De certo moc r
rig ser consitferada como abrangendo 08 assentamentos humanaos em geral, atém do fato de que

uma mathoria das condices de vida no campo necassariarmenta reffetiria sobte & cidade.

Esta guestFo foi objeto de analise por parte de MARTIN GAMERQ, para quem dr‘f{cflm&n?e 52
enoontrard uma desapropracio que ndo tenha entranhada uma finalidade urbanistics, pois -
das visamn a melhoria das condiedes 3 vida comunitérig’ lop. oit., pag. 53},
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g;{);{)’ae a "abranger a drea con'tigua necessaria ao desenvolvimento da obra a que se
d ; ina zas zonas que se valoprizarern extraordinariamente, em consegiléncia da rea-
cf)nc?z(:eer?dge;gnco. Em quaic{lmer casc, a declaracdo de utilidade pdblica devera
-fas, mencionando-se quais as indispensaveis 3 i 8
; ‘ is @ contin
as que se destinam a revenda’. aggo da obra e

Todos 0s casos referidos sdo contem ipd i
dos ¢ 508 plados como hipdteses de desapropriacdo
por ;t:l:dtadz_?ubhca gue, no direito brasiteiro, sdo discernidas — embora por in-
significantes diferencas de regime - das desapropriactes por intares i

. . i se i
gidas pela lei n° 4.132, de 10.09.62. P soetal.re

51. Algumas (;Ias previsbes legais de desapropriacfo por interesse sociai s&o parti-
cu;armente afeicoadas a realizacBo de certos objetivos urbanisticos, como "o apro-
veitamento de tode bem improdutivo ou explorado sem correspondéncia com as ne-
cessidades de‘habitaf;éo, trabalho e consumo dos centros de populacéo a que deve
ou possa suprir por seu destino econdmico” lart. 2°, item i, da lei n? 4,132}, ou "'a
de casas populares’ {art, 2°, item V}. ,

Pe[as indicactes feitas, resulta claro que hipdtesss legais distintas, quer da de-
sapropriacdo por utilidade pGblica, quer da efetuada por interesse social, s&o igual-
merite prestantes para o cumprimento de propdsitos urbanisticos. Donde, cabe di-
zer, apenas, gue dentre os miltipios casos legalmente arrclados como ensanchado-
res ‘dga @(propnacéo, alguns s3o mais ajustados a amplitude habitualmente associa-
da a |de[a de urbanizacio, a0 passo gue outros pdem em pauta intervencdes punc-
tuais, rmicroscopicas, do Poder Pablice no espaco urbano. '

52. Us profnlemas wurfdicos particularmente relevantes para o tema e que causaram
e causam dissencées no direito brasileiro dizem com & guestio da negociabilidade
dos b?nsi expropriados, isto €, com sua revenda a terceiros em seguimento 3 desa-
propriaco e com a constitucionalidade da “desapropriacdo por zona”’. Ambos 0s
ternas deram margem & acesos debates e ambos sdo de subido relevo para a imple-
rrientagé’_o cabal dos cbietivos urbanisticos que animarm: ou animern as expropria-
¢Bes, pois eventual impossibilidade de revenda dos bens comprometeria ou fimitaria
arealizacio do propésito urbanizader ou reurbanizados,

53. Pondo de parte, por ora, o caso da “'desapropriacdo por zona”, em que o bbice
Ievantad? & de ordem constitucionat e ndo legal, evidentemente as dificuldades
opostas a desapropriacio com revenda de bens ndo se propdem nas hipbteses em
que a legislacio expressamente as autoriza. Por isso, descabe a discussdo guando
fundada nos versiculos da lei de desapropriaco por interesse social, dado que ha
fegra expressa estampada no artigo 4° da lei n® 4.132, segundo o qual ""0s bens de-
sapropriados serdo objeto de venda ou locacic a quem estiver em condi¢Bes de dar-
hes a destinagdo prevista'’. '
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Uma vez que ¢ fundamento destes atos de aquisicéo compulsoria & gteﬂder ob-
jetivos pertinentes & “"questdo social’’, parece perfeltamgntga c;om;;reenswel que os
hens assim adquiridos venham a reincorpotar-se em patmonio privado, porém se-
gundo a destinacéo social mais conveniente.

54, Ante a distingo constitucional e legal entre desapropriac;e‘éo por necessidade
ou utitidade piblica e por interesse social, aiguns doumnadme_s, como anotou AN-
TONIO DE PADUA FERRAZ NOGUEIRA, abracaram qentendlmento de que as de-
sapropriacBes para fins urbanisticos s radica{n ei(ciuswa.mente na naca?ssudgdg ol
atilidada plbiica, uma vez que as desaproprlacoes Qor»:ntergssefsos:lal, wsz?nam
resolver problemas sociais e ndo probiemas 1.l‘ri:nau*'ﬁ|s;tlt:os;{1 b Nao e{a{fntremntg
o ponto de vista do autor citado, nem ¢ de JOSE AEONNS{} !Z}A S%‘VA . n’em ode
ADILSON DALLARI2E doutores da maxima suposicac, cujas ticBes sufragamos na

matéria.

Com efeito, o que importa saber épura e simpies{nenze 56 r;letermina_d@ o._b;etl—
vOs sociais coincidem ou no ¢om finalidades urbanisticas, ense;andc_}, pois, a Wnui»
tanea satisfacdo de um duplo interesse juridico que, de resto, em inumeras situa-
ces estaro entrosados inscindivelmente., Além disso, compreendidas as finalida-
des urbanisticas em sentide amplo, inumeras vezes pelo menos, estardo a abarcar

interesse social e vice-versa,

55. Outrossim, ndo se pde divida quanto a possibifidade de revenda na dfasapro_~
priacdo por utilidade publica guando efetivada gom ba_se no permissive atut
nenta a criacio de distritos industriais — hipOtese :'ngiwda, em 1978, no {of do_e,
casos autocrizadores de expropriagcdo & com literal previsio de revenda dos #novels
para tal fim adquiridos.

56. O questionamento quanto a revenda apresentou-se em todog 0s demais casos
de expropriacdo por utilidade piblica, abrangendo, inclugive, a hipttese de e;};-}:o
priacic para atender a ’planos de urbanizacdo”, o que deu margem a duras bata-
Ihas judiciais.

Atuaimente, contudo, com o advento da lei n® 6.766, de 19.12.79, se a desa-
propriaco fundar-se no escopo de realizar “planos de urbanizacio”, ou f’lo‘ieaﬂ:lem
to de terrenos para lhes dar meihor utilizacge”, ndo mais caberi opor cbhjecbes a re-
venda, desde que seja respaitada a preferéncia dos ex-propﬁegérigs para rea-
quisicio dos bens. E o que decorre do art. 44 da lei citada, © quai dispte:

"0 Municipio, o Distrito Federale 0 Estado poderdc e_mraprfar areas ur-
banas ou de expansdo urbana para loteamenta, demolicdo, reconstrucas

{10} — Desapropriacio e Urbanismo — Editora Revista dos Tribunais, S8 paul?, 198}, pag. 32.
1111 — Direito Orbanistico — Editora Revista dos Tribunais, 580 Paulo, 1981, pag. 547.

{121 — Op. cit., pdg. 9 e 5gs,
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@ incorporacdo, ressaivada a preferéncia dos expropriados para a aquisi-
c8o de novas unidades”.

57. Assim, qualquer discussdo sobre a viabilidade da revenda ficard adstrita 4s de-

mais hipdteses legais que poderiam utitmente ensejar desapropriacio com fins us-
banisticos.

Segundo nosso modoe de entender, ndc hd Obice uridico prestante 4 revenda
efetivada para cumprir finalidadas urbanizadoras oy reurbanizadoras, mesmo
quande a expropriacdo se apdia em dispositivos alheios aos que mencionam “pia-

2o FF

nos de urbanizacdo” ou “loteamento de terrenos’’.

Com efeite, a desapropriacio se faz para atender intergsses pGblicos, Em
principio, isto se efetiva com aintegracioc & retencio do bem no patrimédnio das pes-
soas publicas, pois sfo elas que t8m a seu cargo a cura dos interesses desta ordem,

Nio ha, entretanto, que absolutizar tal regra. Nem ¢ autoerizaria o texto consti-
tucional cu a legisiagdo ordindria. Peio diploma superior requer-se, para a desapro-
priac8o, ocorréncia de "necessidade pdblica, utilidade pGblica ou interesse social™.
Nada se diz quanto ao sujeitc benediciario da expropriacio.

E ciaro que, muitas vezes, a satisfacBordo interesse publico ou social consistira
justamente na integragdc do bem em patriménio privado, porém diverso daguele a
que pertencia antes da expropriacio.

88. Por sem divida € utiidade pdblica a criaco de centros de populacio e seu
abastecimento regular de meics de subsisténcia {art. 5%, "a", do Decreto-lei n?
3.365}. Ninguém o negaria, como provaveimente ninguém contestaria constitucio-
nafidade a hipétese. De outro lado, é evidente que, salve em Estade socialista, os
imoveis e habitacdes destes centros de popuacio, tal como os meios para sua regu-
far subsisténcia, deverdo findar por integrar-se no patriménic dos particulares, acin-
vés de constituirem propriedade estatal ou coletivizada em méios do Poder Piblico.

Assim também, & interesse puablico o loteamento de terrencs para sua meihor
utilizacio econdmica, higiénica ou estética (art, 57, 1", do Decreto-tei n® 3.365). De
igual mode, salve em Estado socialista, nenhum sentido haveria em ficarem retidos
nas mios do Poder Piablico. NBo lhe catharia, em outro regime pelitice-social,
converter-se em industrial cu comerciante incumbido de conferir pessoalmente me-
Iher utitidade econdmica dguele imével retalhado.

59, £ interesse social o aproveitamento de bens improdutivos ou utilizados des-
compassadamente com as necessidades de consumo dos centros a gue devam su-
prir {art, 27, n. |, da Lein. 4.132). Nem por isso, ac desapropria-los, o Estado deverd
transmudar-se, exceto em regime socialista, no agente econdmice explorador das
reais possibiiidades produtivas daqueies bens.
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60. O transcendental & distinguir duas coisas profundamente distintas que, tada-
via, em anéalise perfunctoria, podem ser confundidas.

$4 se desapropria para satisfazer interesse publico. Este hadeser o fim, a finali-
dade da desapropriaco. Q meio para satisfazer o objeto legitimo pode ser — € &
muitas vezes — a colocacdo do bem em patimonio privado,

Inversamente nunca se pode desapropriar para satisfazer interesse privado. Es-
e ndo pode ser jamais o fim, a finatidade da desapropriacio, ainda gue compareca o
meio: integracdc do bem no dominio estatal.

Cabe, pols, fazer acepclio destas duas sitzacBes.

A integracio do bem no pataménio pGhlico ou privado sé pode ser melo para
realizar finalidade de utilidade pablica ou de interesse social.

Em caso algum a mera aquisiclo do bem, seja em prol do patriménio privado,
seia ermn favor do patriménio publico poderd ser finalidade legitima da desapropria-
cdo. Por 50, um ato expropriatdrio procedido simplesmente com o fitg de absorver
o bem para a esfera piblica é tfo viciado quanto aquete que fosse feitc apenas para
incorporar o bem em patrimonio particutas. O defeito juridico de um e de o1#tro do
mesrno, a seber: transformar o meio em fim.

£1. O exigido pelo texto constitucional e pelas leis é que a absorcio do bem expro-
priado seja feita para satisfazer finalidade publica. Chega-se 8 ola por via da coloca-
ciio do bem em destinaclo desta ordem. O fato de um imdvel terminar em mios do
Estado ou do particular nem garante, nem exelui a realizacdo dos interesses mdicos

ntelados.

Dés que se perceba a distincio entre o que € meic e o que & fim na desapro-
priacdo, muitos outros problemas se aclasam e musitas decisdes da huisprudéncia se
explicam cabalmente.

Tendo presente gue a integracdo de bem, obtido por desapropriacio, em dado
patriménio & apenas um meio e que a satisfacdo de um dos interesses previsios na
lei & o que € o fim, compreende-se por que, realmente, certos atos sdo defeituosos &

clitros ndo o sao.

62. Nem se imagine que a revenda dos bens expropriados aos paricizares — que
lhes ddo a destinacdo de utilidade piblica ot de interesse social previstos — faca
surdir vicio ou defeito juridico, ante a possibilidade de lucro nestes traspasses.

£ inconteste descaber ao Poder PGblico 3 fisncio de explorador imobiliaro, O
lucro, a rmercancia, ndoc podem jamais ser a razdo de uma desapropriacac. Nin-
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gu;em, em si consciéncia, abonaria tese que inculcasse ao Estado este estranho pa-
pei.

_ Ainda agui ndo ha confundir duas situacbes diversas. Uma coisa & 0 Poder Pl
bimt?, qubuscar satisfacio de utilidade pablica, Tazer reverter bens expropriados a
;?gtlrm_ﬂonsm particulares e outsa arvorar-se em especulados o empreendeador imobi-
lidsic instigadeo pelo possivel lucro do negocic.

63. A possibilidade de desvio de poder, isto é, utilizac8io de uma competéncia exis-
t(_ente para alcancar fins atheios a ela, nfic é boa razfio para aniquilar-se a compeién-
cia em si mesma. A adocdic desta técnica interpretativa — suUpor inexistente uma
co_mpeterzcaa ante a possibilidade de mau uso dela — condisziria & negagdo do 16~
pric Estado ou, quando menos, de boa parte de suas atribuicles e p{)derés.

64. Fm sinfese: apesar das hesitacBes jurisprudenciais, prepondera ¢ entendimen-
10 de que se a desapropriacio tem finalidade urbanistica que requer ¢ trespasse do
be_m a particulares, tal revenda & admissivel, mesmo que a desapropriacdo nao se
hajaicalcado exgressamente no dispositive referente a “planocs de urbanizé{:éc". Ca--
be,_apenasf registrar qui¢ a conclusio aponiada nio é firme, podende, pois, haver
reviravoia lunsprudencial na matéria.

‘55. Quanto & “desapsopriaclo por zona'', om fins de revenda, algumas vezes Uil
lizada no passado sem maiores questionamentos, parece hoje votada & disparicio.
isto porque prevalece a inteligéncia de gue ndo se coadina com o texto constitucio-
nal. Term-se entendido que sua utilizacfic implica ato meramente especulativo do
Poder P(z%:_vlico & gue este ndo pode, sob a capa do interesse pGblico, transformar-se
em.negomaﬂte imobiliario. Aduz-se que para captar a sobrevalia dos bens extraordi-
nariamente valorizados por obra publica, deve valer-se do instrumento tributério
constitucionalmente previsto para tal fim, que é a contsibuicdo de methoria.

Vil — ©"SOLO CRIADO”

86. Considerar-se-ia “solo criado’ — alheio a propriedade de titular do solo - tods
8 Qdificacéo legalmente admitida que excedesse @ um coeficiente Grdce de apro-
veitamento do terreno; cosficiente este, previamente estiputado em lei. O coeficien-
te de aproveitamento é a relacdo entre a drea construida e a area do terreno em que
a edificacdo se situa.

Gerain‘ze’nge, as siugestdes propdem que se adote ¢ coeficiente 1, uniforme para
toddo 0 territbric rzafcmnal. Vale dizer, considerar-se-ds como ingrente ao direite de
propriedade, para fins de edificac8o, to somente esta expressio.

Uma vez que o zoneamento urbano comporta coeficientes varnados, ora supe-

riores ora inferiorés ao coeficiente Gnico estipulade, surgiriamn, em face do zonea-
mento, tante folgas como insuficiéncias. Entio, dentro dos Himites permitidos
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pelo zoneamento, quem desejasse construlr acima do coeficiente (nico teria
que adquirir este direito de rerceiros, este excesso facultado. Desde logo, seriam
ofertantes os proprietérios de terrenc em areas cujos coeficientes de zoneamento
astivessemn abaixo do coeficiente gnico, impedindo-os, pois, de utilizarer: a tota-
lidade do coeficiente (nicc que ihes corresponderia. Qutrossim, © referido excesso
poderia ser havido do Poder Piblico mediante permuta por areas de terrencs desti-
nadas a espacos verdes, 2 preservacio do patriménic historico ou artistico ou areas’
de lazer. Poderia, ainda, ser comprado do Poader Pablico se este controlasse uma
“holsa de solo criado’’, como organizador de um repasse de titulos de ‘"scle cria-
do”, isto &, titulos representativos de coeficiantes de edificacsio ndo utilizéveis em
face do zoneamento.

EROS GRAU, autor do valioso estudo sobre o tema, observa a respeito:

“A adocdo do instituto {do solo criado] permititia corrigir uma série de
distorofes que afetam, especialmente, a apropriagdo e uso do solo urba-
no, a distribuic8o dos beneficios gerados pela acdo da comunidade urba-
na, especialmente pelo Poder Publico e a distribuicdo dos efeitos positi-
vOS oU negativos do zoneamento sobre a valorizacdo dos iméveis 14,

Com efeito, por via da instituicdc do solo criado, atender-se-ia ao principio da
igualdade, de sorte a impedir que alguns sejam aleatoriamente, heneficiados econo-
micamente com valosizaces oriundas das regras zoneadoras e outios agravados
aconomicamente por elas. Demais disso, © controle sobre a ccupagio do solo nos
gspacos urbanos seria murto mais efetivo, porque estaria menos sujeitc a pressdo
dos grupos econdmicos interessados na definigdo ou alteraglo dos coeficientes es-
tabetecidos no zoneamento, Com efeito, tais coeficientes urbanisticos perderiam
importancia na interferéncia com o valor dos imbveis.

67. A inovacdo a que se acaba de referi poderia cencorrer para rasolucdo de gra-
ves probiemas urbanisticos gue, no Brasil, ainda ndo se tem podido aquacienar sd-
tisfatoriamente com os instrumentos juridicos ora disponiveis.

(13} — Aspectos juridicos da nocdo de solo criado, texto mimeografado, publicado pela Eundacio Cen-
tro de Fstudos ¢ Pesquisas de Adrpinistracdo Municipal — CEPAM, S3o Paule, 1978 ¢ Revista
dos Tribunais, vol, 504,
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