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DOUTRINA

LIMITACOES URBANISTICAS AO USO
DA PROPRIEDADE

HELY LOPES MEIRELLES

Juiz de Direito — Professor da Kseola de
Engenharia de Sdo Carles, da Universidade
de SAc Paulo

1. Conceito atual de arbanisme — 2. Natureza Ju-
ridica das limitacGes urbanisticas — 3. Competéneia es-
tatal em assuntos urbanisticos — 4. A competéncia da
Unifio; Plano Nacional e Normas Gerais de Urbanizsmo
~- B. A competéncia dos Estados-Membros: Plano Hs-
tadual ¢ Normas Regionais de Urbanismo — 6. A com-
peléneia dos Mumclpms + Plano Diretor ¢ Regulamen‘tagao
Edilicia.

1. CONCEITO ATUAL DE URBANISMQO — O urbanigmo,
nos seug primérdios era arte de embelezar a cidade — embellir la
ville (1), Modernamente, ¢ conceito francds foi superado pela con-
cepedo inglésa do degenvolvimento unificado dos recursos de uma
nacdo ou de uma regifio, visando estabelecer a unidade fundamental
entre a Natureza e a espécie humana — wunity of nafure and mon-
kind. O urbanismo contemporfneo tem o duplo objetive de hn-

manizagdo e harmonizacio dos ambientes em que vive o Homem:

0 urbano e o rural.

Na feliz expressfic de GEDDES, o urbanismo atual é arte social,
ou mais adequadamente, arte de realizar o bem-estar coletivo, re-
lacionando todos os fatos e fatores —— art of simultancous thinking

—

(1) PizRRE LAVEDAN, Higtoire de U'Urbenisme — Hopoque Contemporamne,
1962, IV/T.
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(2). T o que BARDET qualifica de “urbanismo, para o Homem”,
ou seja, a procura das melhores condiges de vida para o “ser ur-
bano” — a cidade —, como ambiente para o “ser humano®” —
o individuo (8). Nesta ordem de idéias, ROSIER considera o ur-
banismo, sob o prisma pratico, un art wtilitaire, que visa trazer
soluedes para os problemas decorrentes da existéncia e extensdo das
cidades modernas (4).

Entre nés, ANHAIA MELO enmcara o urbanismo gob o triplice
aspecto artistico, cientifico e filoséfico, concluindo que “é funda-
mentalmente uma Arfe -— criacfic de sinteses novas; uma Ciéncia.
— que estuda metddicamente os fatos, pesquisando-lhes as origens
e ag causas, para prescrever remédios adequados; e uma Filosofia
— com a sua escala propria de valores, prescrevendo, impondo e
exigindo a precedéncia de valores humanos e espirituais em face
dos mecénicos e imobiliarios” (5).

Por qualquer éngulo que se congidere o urbanizsmo, em seu
estdgio atual ver-se-4 que seus objetivos foram ampliados no sentido
de ordenar as quatro funcdes sociais do homem — habitaglo,
trabalho, recreagho, circulagio —, nos dois ritmos da civilizagéo
contemporénea — o kumano e o mecdnico —, nos dois ambientes em
que se desenvolve o agregado humano — o urbano e o rural —, em
busca do maior bem pare o maior namers (6).

Transmudou-se 0 urbanismo em rurbanismo; evoluin do es-
tético para o sociall '

O urbanismo de hoje, como expressio do desejo coletivo na or-
ganizacfio dos espacos habitdvels, atua em todos os sentidos e em
todos os ambientes, através de normas de duas ordens: normas

(2) PaTtrRIcK GroomEg, Cities in Evolution, 1898, pag. 80.
(8) Gaston Barorr, Le Nowvel Urbawisme, 1948, pag. 43.

(4) CaminLre Rosmr, I’Urbanisme, 1953, pag. 17.

(5) Lumz AnuaiA MELo, Engenhorie e Urbonismo, 1954, p_ég. 7.

(6) 4 Carte de Atenas, aprovada pelo Congresso Internacional de UEba-
nismo, que se reuniu na Capital da Grécia, em 1933, dentre outras conclusoes,
proclamou: .

“Ag chaves do urhanigmo se encontram nas quatro funces: habitar, tra-
balhar, recrear, eirculaz” {(item 77). .

“1 da mals urgente necessidade que cada municipic estabeleca o seu
programa, elaborando leis que permitam a sua realizagio. O abandono ceders
ante a previsdo: o programa sucederd i improvisacfo" (item 83).

“0 programa serd estabelecido sdbre analises rigorosas,'efetuadas por
especinlistag. Proverd, por etapas, no tempo e no espago. Unird em fecunda
harmonis o0s recursos naturals do lugar, a topografia do goujunto, og dados
econdmicos, as necesgidades sociologicas, os valores espirituaiz” (item 84).
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téenicas de planejamento e construgio, recomendadas pelas Ciéncias
e Artes que lhe s8o tributarias (7); e norma furidicas de conduta
social, exigidas e impostas pelo ordenamento legal vigente, As
primeiras, disciplinam a utilizacfo do solo, o tragado urbano, as
4reag livres e os espagos verdes, ag edificacdes, o sistema vidrio,
os servicos publicos e o que mais se relacione com a ordenacgdo
egpacial e a organizacfo comunitiria; ag ultimas, visam assegurar
coercitivamente a observincia das regras téenicas. Aquelas séo
normas-fins; estas, normas-meios. Ambag imprescindiveis para o
atingimento dos objetivos urbanisticos. .

Af estd a intima correlaclo entre Urbanismo e Direifo, per-
mitindo-nos afirmar mesmo, que nio hi, nem pode haver atuacdo
urbanistica, sem imposicao legal. Isto porque o urbanismo é feito
de limitacies de ordem phblica ac uso da propriedade particular
e ao ewercicio de atividades individuais, que afetam a coexisténcia
social, Para a ordenacio da vida em sociedade, cada componente
do agregado humano deve ceder parcela minima de seus direitos,
recebendo em retribuicio conférto e bem estar coletivos. Mas como
o egoismo é da natureza humana, necessirio se torna que um poder
superior aos individuos — o Poder Publico — intervenha imparcial-
mente na reparticlio dos encargos, impondo a todos, indistintamente,
as restricbes reclamadas pelo interdsse da comunidade, FEsta repar-
ticho de encargos 86 o Direito pode realizar, eom igualdade, coerci-
tividade e justica., Fis ai o fundamento ¢ a razio de ser das li-
mitagdes administrativas de ordem urbanisticas. Limitacbes que
se estendem o fodos, e a tudo que possa propiciar o maior bem para
o maior nimero,

Entre nés, o urbanismo é ainda “8sze desconhecido...” de que
nos fala ANHAIA MELO (8), pouco lecionado nas escolas e menos

“(7) ALcIDES GRECA expde etr seu notével tratado de direito e cidneiz
da administragio municipal que “La ciencia del urbanismo mo tiene vallag
en su desenvolvimiento e incursiona con éxito en el campo de las demas cien-
cias conocidas”. Como cidneias tributdrias do urbanismo éle cita textualmente
a Sociologia, a Economia Politica, as Finangas, o Direito, a Medicina, a Enge-
nharia, a Histéria, a Geografia, a Meteorologia, a Geologia, a Estatistica e a
Arte (Cfr. Derecho y Clencia de lo Administracion Municipal, 1943, 1.0
vol,, pag. 89 e segs.). Conguanto discordemos do ilustre Professor argentine,
sObre a inclusfio de algumas téenicas e artes na sua enumeragio, como “cidn-
c;as.”, & inegével que ¢ urbanismo, se socorre de todos og conhecimentos cienti-
ficos téenicos ou artistiecs para a fixacio de seus conceitos e o conseguimento
de geus fing,

(8) Lumz vm ANEAIA MEro, Urbanismo... ésse desconhecido, 1952.
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lembrade na legislacio. Das esparsas e deficientes leis urbanisticas,
a maioria nio & obedecida pelos particulares, nem fiscalizada pele
Poder Ptblico, o que j4 mereceu a oportuna critica de EIRAS GARCIA,
no advertir que a “legislaclio de cariler urbanistico tem gido, ndo
raras vézes mal interpretada pelos técnicos e geralmente aban-
donada pelo povo” (9). Dupla incompreensdo: dos administradores
e dos administrados! Incompreensio fatal, se considerarmos que
as medidas urbanisticas nio produzirdo seus benéficos efeitos en-
quanto nio se generalizar a sua atuaclo, e a populacio nio com-
preender o sentido e os objetivos seciais das normas que The sdo
impostas, aceitando-as de bom grado e realizando-as em conjunto.
Nio se compreende urbanismo isolado; nio se realiza urbanismo
particular; nfo se faz urbanismo por conta prépria; nem se atende
a imposicies urbanisticas sem norma legal que as determinem.

O urbanismo é, em Wltima anilise, um sistema de cooperacho.
Cooperacio do povo, das autoridades, da Unifio, do Fstado, do Mu-
nicipio, do bairro, da rua, da casa de cada um de nés! Para se
conseguir isto, j4 o disse DE GROER: “‘é preciso uma perene edu-
cacio das massas e de cada individuo encarado separadamente, para
que ag pesoas compreendam que a vida em sociedade ndo é benéfica,
seniéio quando cada um aplique a tb6das as suas relagbes com 08
vizinhos, um desejo de conciliagdo e cortesia™ (10). Em verdade,
inGtil serd a observAncia de preeeitos urbanisticos por um, e ©
desrespeito por outro; inbcua serd a ordenagfio urbanistica de uma
4rea, se a contigua permanecer desordenada; baldados serdo os
esforcos planificadores de uma comunidade, se os territorios ad-
jacentes persistirem na desplanificagBo. As medidas urbanisticas,
como as de higiene e sadde plblicas, que lhes sfio conexas, nio ad-
mitem absenteismo, visto que seus resultados dependem da acéio de
conjunto. Daf porque as normas urbanisticas hiio de baixar do
plano nacional ao local, numa gradacfo descendente de medidas
gerais que se vio particularizando do Ambito federal ao estadual, e
déste ao municipal, de modo a formar um sistema, orgénico e fun-
cional, com a tessitura prépria de cada entidade estatal

(9) MHETor Wiras Garcia, Fegislagdeo Urbantstice, in Problemas Urbd-
nos da Copital, Publ, Pref, Sao Paule, Departamento de TUrbanismo, 1961,
phg. 43 e segs.. .

(10) ETENNE DE GROER, Inﬁrodugfﬂo ao Urbanismo, in Leituras de Admi-
nistracGo Municipel, TBAM, 1957, pig. 199.
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‘Clom estas consideracdes, que ja invadem de muito a seara dos
técnicos da ordenacdio espacial, recolhemo-nog aes dominios do
Direito, para analisarmos a natureza juridica das limitagbes ad-
ministrativag de ordem urbanistica, e, a seguir, tentarmos delimitar
ag competéneias estatais para edita-las.

2. NATUREZA JURIDICA DAS LIMITACGES URBANISTI-
CAS — As limitagdes urbanisticas sfo preceitos de ordem publica.
Derivam do poder de policia, que é inerente e indissociavel da Admi-
nistragio Ptblica. Exteriorizam-se em Iimposi¢Ges administrativas
unilaterais e imperativas, sob a triplice modalidade: positive, nega-
tiva ou permissive. Distinguem-ge dag limitagdes civis, comumente
chamadag restrigdes de vizinhanca, que visam & protecio da proprie-
dade particular em si mesma, e & seguranga, ao sosségo e a salde dos
que a habitam (Céd. Civ., arts. 5564 a 588). Ambas incidem sdbre
bens e atividades privadas, mas com finalidades diversas: as res-
trigbes civis amparam og vizinhos, reciprocamente considerados nas
suas relacdes individuais; as limitagfes adminigtrativas — dentre
as quais se incluem as urbanisticas — protegem a coletividade na
sua generalidade, Uma e outras restringem direitos individuais,
coarctam atividades particulares, tolhem a liberdade de construgéo,
nag em nome de interésses diferentes. Por isso mesmo a com-
peténcia para editd-las é diverga, como diversos séio os instrumentos
em que se podem corporificar, e diversas sfio as condigbes em que
atuam.

Ag restricdes de vizinhanga, como normas de direito civil, sfo
da competéneia exclusiva da Unifio (Const. Fed., art. 5.2, n.° XV,
@), a0 passo que as limitagSes urbanisticas, como imposi¢bes ad-
minigtrativas emanadas do poder de poliecia, que se difunde por
todas as entidades estatais, sfio da competéncia simultdnea da

Uniéo, dos Estados-membros e dos Municipios, porque a toédas elas

incumbe o dever de velar pelo bem estar social (Const. Fed,, art.

147). Aquelas — restricies de vizinhan¢a —, como normas ma-
teriais de direito civil, s6 podem sger expressas por lei federal;
eslag — limitacOes urbanigticas —, como provimentos de ordem

plblica, tanto podem sger impostas por lei como por decreto ou
regqulamento, de qualquer das trés entidades constitucionais.

As limitac¢Ses urbanisticas, sendo medidas de interésse publico,
atingem indistintamente a todos os individuos, como membrog da
coletividade administrada, ao passo que as restrigdes de vizinhancga,
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como normas de conduta dos vizinhos, s6 alcangam os proprietérios
e moradores confrontantes ou em situaciio de proximidade. Como
imposicbes de ordem publica, as limitagdes urbanisticas sfo im-
preseritiveis, irrenunciavels e intransacionéveis, diversamente das
restriges civis, que sfio prescritiveis, renunciaveis e transacionaveis
por acdrdo entre as partes, ou mesmo pela aceitacio ticita de certas
gitnacdes de fato.

Como imposigdes do Poder Ptblico, as limitacdes urbanisticag
nascem revestidag de imperium, inerente a tdda ordem estatal, tor-
nando-se obrigatérias néo s6 para os particulares como para a pro-
pria Adminigtracio, visto que a submissfo dos individuos e das
autoridades is normas legais constitui peculiaridade dog Estados de
Direito, como o nosso (11). Tais normas, como ja acentuamos,
podem conter imposicdes de trés modalidades: positivas — fazer
—, negotivas — nho fazer —, e permissivas — deixar fazer, No
primeiro caso o particular fica obrigado a realizar o que 2 Adminis-
tragfio lhe impde (12); no segundo deve abster-se do que lhe é
vedado; no terceiro, hé de permitir que o Poder Publico utilize ou
realize, na propriedade particular, o que for de interésse publico.

Em qualquer hipétese, porém, as limitagdes urbanisticas devem
corresponder s justas exigéncias do interésse coletivo que as mo-
tiva, sem produzir um total aniquilamento da propriedade, nas
suas manifestagies essenciais de uso, gdzo e disponibilidade da
coisa. Por igual, nio podem ferir de morte os direito fundamentais
do Homem, comprometendo-lhe a vida, a liberdade e a seguranca

(11) Caro TAcrro asginala, com muita oportunidade, que “O episddio
central da histéria administrativa do século XIX & a subordinagiio do Rsiado
a0 regime da legalidade. A lei, como expressio da vontade coletiva, incide
tanto sdbre os individuos, como sdbre as autoridades publicas. A liberdade
administrativa cessa onde principia a vineulagio legal”, (O Ewnsino do Direito
Administrativo no Brasil, 1957, pig. 3).

(12) Alguns autores menos atualizados em assuntos urbanisticos se re-
cusam a admitir possa o poder prublico impor obrigacgdes de fezer aos particula-
res, 86 admitindo as limitacSes administrativas consistentes em nde fazer e
deimar fazer. Tal entendimento estd superado. As normas administrativas
tanto podem impor obrigacfes negativas, como permissivag e positivasg aos par-
tipulares. Nesse sentido consulte-se: GRECA, El Regimen Legal de la Construe-
oién, 1966, pag. 85 ~— TEsTA, Manuele di Legislogione wrbanistica, pig, 309
e segs. —PERTICONE, Lo proprietd 1 swot limiti, 1930, pags, 68, 77 e 88 —
D’ Armssto, Istituzioni di Diritto Amministrative, 1949, I1/81 — Vritra, Diritto
Amministrativo, 1949, 1/246 — JossERAND, Direit Civil Positif Framgois, 1988,
1/817 — FLEINER, Dvoil Administratif Alemoend, 1933, pdgs. 239 e 245 -——
BLACK, Constttutional Lane, 1927, pig. 800 — FrmUND, Administrative Power
over Person and Property, 1928, pégs. 444 e segs..
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individuais. Além disso, e para que sejam admissiveis as limitagdes
urbanisticas sem indenizacdo, como é de sua indole, devem ser

- genéricas, isto é, dirigidas a propriedades- ou atividades indetermi-

nadas, mas determindveis no momento de sua incidéncia (13). Sé
se admitem imposicdes urbanisticas singulares, a propriedade ou

atividade de um ou alguns individuos ou emprésas, quando o bem

ou a atividade, por sua extensfo, localizagdo ou mnatureza, afetar
de tal modo o interésse phblico, que exija providéncias administra-
tivas egpeciais, em defesa da comunidade. Mesmo agssim, tais casos
se resolvem, geralmente, ndo por limitagfes urbanisticas gratuitas,
mas por serviddo péblica ou desapropriagio — com justas in-
denizacbes — que sfo os mejos administrativos adequados & solucdo
de situacdes particulares que conflitern com o interésse puablico ou
prejudiquem o bem estar social. Se ultrapassarem dgges lindes in-
correrdo em inconstitucionalidade ou abuso de poder.

As limitacSes urbanisticas, como as demais limitacbes admi-
nistrativas, se embasam no art. 147 da Constituicio Federal, que
condiciona o uso da propriedade ao bem estar social. S&o, portanto,
limitactes de uso da propriedade e néo da propriedade em sua
substancia; sdo limitacBes ao exercicio de direitos individuais e
nio aos direitos em si mesmos. E, exatamente por ndo atingirem
a substdncia da propriedade, nem afetarem o direito individual em
sua esséneia constitucional é que as limitacdes urbanisticas podem
ser expressas por lei, decreto ou regulamento, de qualguer das en-
tidades estatais, desde que observem e respeitem as competéncias
jnstitucionais de cada uma delas.

Conguanto mais comuns gejam as limitagles urbanisticas edi-
tadas em lei, nada obsta a que venham expressas em decreto ou
qualquer outro ato administrativo adequado & situacfio a prover.
Como bem adverte BRUGI, nfio se justifica, em nossos dias, essa
injustificada prevencfio contra os regulamentos, desde que obser-
vem og limites de sua atuacdio, e a sua posicio em face da lei.
“Qg juristas — escreve o citado autor — devem hoje abandonar
certos preconceitos, e, embora conservando-se guardas fidig da lei,
urge considerar que a Administracio Pdhblica desempenha certa
atividade legislotiva, contida na chamada faculdade regulamenta-

(18) ALCIDES GRECa, Régimen Legal de la Construccién, 1956, phg. 86.
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dora. O cardter normativo e imperativo da lei aparece, igualmente,
no regulamento, desde que néo exceda seus limites naturais” (14).

As limitacGes urbanisticas, por sua natureza administrativa
e de ordem publica, destinam-ge, pois, a regular o uso do solo, as
construgdes e o desenvolvimento urbamo, objetivando o melhora-
mento das condigbes de vida coletiva, sob o aspecto fisico-social.
Para isto, o urbanismo prescreve e impde normas de salubridade,
conforto, seguranga, funcionalidade estética para a cidade e suas
adjactneias, ordenando desde o tragado urbano e as obras publi-
cas, até as edificacbes particulares que vio compor o agregado
humano. Tais limitacdes atingem precipuamente a  habitagho,
e & natural que isto ocorra, porque a casa ¢ a semente da povoa-
cio. Quem constréi a casa est4 construindo a cidade. Mas a cidade
nfio é do proprietario da casa; ¢ de todos. E sendo de todos hi de
predominar o interésse da coletividade sébre o do particular.

Os superiores interfsses da comunidade justificam as limita-
¢Ges urbanisticas de tdda ordem, notadamente as imposicdes sobre
Area edificivel, altura dos prédios, estilo des edificios, volume e
estrutura das construcdes; em nome do interésse piblico, a Admi-
nisgtracio exige alinhamento, nivelamento, afastamento, dreas li-
vres e espacos verdes; impde determinados tipos de material de
construcio; fixa minimos de insolagdo, iluminagio, aeragio e cuba-
gem; estabelece zoneamento; prescreve sdbre loteamento, arrua-
mento, habitacfes coletivas, e formago de novas povoagdes; regula
o sistema viario e og servigos pulblicog e de utilidade publica; or-
dena, enfim, todas as construgdes e atividades das quais depende o
bem estar social.

Essa enumeracdo evidencia, desde logo, que as limitagbes ur-
banisticag confinam com as normas sanitdrias e as regras de
trangito, uma vez que, tddas elas confluem para o mesmo objetive;
o bem estar da populagiio. Diferencam-se, apenas, os meios de atua-
cso. Enquanto o urbanismo ordena fisica e socialmente os espagos
habitdveis e dreas adjacentes, as normas sanitdrias impSem me-
didas higiénicas e profilaticas, e as regras de trénsito disciplinam
a circulaciio nesses mesmos espag¢os, numa complementacio harmo-
nica e reciproca, dado que todos 8sses preceitos objetivam a pre-
servaclo dos mesmos bens humanos: a sadde, o sosségo, a segu-

(14) Rracto Brual, Delle Proprietd, 1918, 1/165 —~ No mesmo sentido:
MERELLES TEIXEIRA, Fstudos de Direito Piblico, 1949, 1/253.

—_—

2 =

—_ 0 —

ranca fisica, o repouso espiritual, bens &stes que, em seu conjunto,
geram conforto individual e bem estar coletivo. Coexistem, assim,
as normas sanitirias e ag medidas de trinsito em simbiose com as
imposi¢des urbanigticas. Faltando umas, fenecem as outras, ou,
pelo menos, perdem muito da sua eficiéneia (15},

Conceituada a natureza juridica das limitagGes urbanisticas.
e fixados os seus objetivos, passemos a analisar a competéncia das
entidades estatais para editd-lag e os limites de sua imposig¢do.

3. A COMPRETENCIA ESTATAL EM ASSUNTOS URBA-
NISTICOS — Os assuntog urbanisticos sfo da compet&ncia simul-
thnea das trés entidades estatais — Unifio, Estados-membros e Mu-~
nicipios —, porque a todas elas interessa a planificacdo figico-so-
cial do territério nacional. Compete & Unido elaborar o Plano Na-
cionol de Urbanismo ¢ editar as Normes Gerais de Urbanismo; cabe
208 Estados-membrog organizar o Plano Estadual de Urbanismo e
estabelecer 08 normas wurbanisticas regionais, supletivas e comple-
mentares das federais: e, finalmente, compete aos Municipios elabo-
rar e executar o Plano Diretor do Municipio e editar a regulomenta-
¢iio edilicio. Podem ainda os Estadog-membros elaborar, em con-
junto, Planos Urbanisticos Regionais, que atendam as conveniéncias.
de regides naturais abrangentes de mais de uma unidade federais,
assim como & licito aos Municipios organizar Planos Urbanisticos:
Intermunicipais que se estendam a maig de uma comuna, desde que:
nio usurpem atribuicdes federais ou estaduais.

Em principio, a Unido tem competéncia para prover e legis-
lar sébre todos os assuntos de interésse nacional, desde gque néo in-
vada as competéncias privativas dos Hstados-membros e dos Muni-
cipios, decorrentes de sua autonomia. Para a delimitagio dessa com-
peténcia, euja coexisténeia é prépria do regime federativo, necessa-
rio se torna um retrogpecto sdbre o nosso sistema constitucienal. A
Constituicfio Federal Brasileira de 1946, como as anteriores, desde:
a instauracfio da Republica, adotou o sistema de competéncias enu-
meradas ou poderes reservados, vale dizer, discriminou as atribui-
¢bes da Unido, deixando as remanescentes para os Estados-membros.
Tais reservas, entretanto, como declara a prépria Constituicfio, po-

(15) Esemplo vivo desta assertiva é a Capital de 830 Pezulo, onde a falta

~ de um Plano Diretor e de uma oportuna legislagiic urbanistica vem comprome-

tendo o desenvolvimento da cidade e os servigos puiblicos em geral, notadamen~
te no setor dos transportes e do abastecimento de 4dgua.
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dem ser expressas, implicitas ou explicitas. Bfo reservas ewpressas,
as que constam literalmente do texto congtitucional; s8o implici-
tas, as que defluem, necessariamente, dos principios geraig adotados
pela Congtituiglo; séo explicitas, as gue resultam como conseqiién-
cia légica de um poder expresso.

Em sintese: competem A Unifo todos os poderes que lhe séo
reservados pela Constituicio Federal (v. g. arts, 6.9 7.%, 15, 16,
17) e mais os que sfio inerentes & Soberania Nacional e ao regime
federativo; sobram para os Estados-membros os poderes préprios
de sua autonomia (arts. 18 e 19) e mais os néo reservadog & Unido;
e, cabem aos Municipios og poderes que lhes sfio assegurados pela
Constituiciio Federat (arts. 28 e 29), e mais os que lhes forem ou-
torgados pela Constituicdo Estadual ou delegados pela legislagio
ordinaria, federal e estadual. Na interpretagio da Constituicio Fe-
deral Bragileira, se hd de observar, portanto, o que estd dito ex-
pressamente no texto, e-ainda o que estd subentendido no contexto,
.como poderes implicitos e explicitos, da Unifio ou das entidades me-
Tores.

Matérias constitucionais hé, ainda, que, embora atribuidas ori-
gindriamente & Unido, permite a Constituicdo sejam providas em
cariter supletivo e complementar pelos Estados-membros (art. 6.9),
e, conseqllentemente, pelos Municipios, passando assim & competén-
eia concorrente dag trés esferas estatais. Dentre estas se incluem
o8 assuntos urbanisticos, como passaremos a analisar.

Fixadog 8stes principios constitucionais tentaremos balizar a
competéneia da Unido, dos Estadog-membros e dos Municipios em
assuntos urbanistices, analisando as poucas e deficientes leis fede-
raig que direta ou incidentemente versam a matéria.

4. A COMPETENCIA DA UNIAO: Plano Nacional e Nor-
mas Gerais de Urbanismo — A Constituicio Federal Brasileira de
1946, lamentavelmente, é omissa s6bre urbanismo, néo contendo dis-
“posicio especifica sbbre assunto de tal magnitude, quando outrog
pafses j4 o consideram em seu texto constitucional e o disciplinam
sistematizadamente na legislacio ordiniria (16). O nosso consti-
tuinte limitou-se a algumas disposicdes esparsag sbbre matérias de

{18) A Constituicio itallana, de 27 de dezembro da 1947, atribui com-
peténcia expressa ds Regifes para legisiar sfbre “urbanistica” (art. 117).
Nesse pals e em muitos outros, a legislacho sbbre urbanismo é completa e
wrgénica, como indicamos em nota adiante, n. 18.

ey
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interésse urbanistico, nas quais o intérprete descobre, a custo, as
competénciag subjacentes, para distribui-lag entre as trés esferas
egtatais,

Com efeito, a Constituigio vigente atribui competéncia priva-
tiva 3 Unifio para estabelecer o Plano Nacional de Viacdo (art. 5.9,
1n.? X), e dispbe que cabe originariamente ao poder central, e em
cariter supletivo e complementar aos Egtados-membros, legislar s6-
bre normas gereis de defesa e protecdo da sanide (art. 5.2, n.° XV,
b e art. 6.°), riguezas do subsolo, dgues € florvestas (art. 5.2, n.° XV,
1, e art. 6.°). No capitulo da ordem econdmica, prescreve gue o us0
da propriedade serd condicionado ao bem estar social (art. 147), e,
a0 cuidar da educaciio e da cultura, estabelece que o8 obras de V-
lor histérico e ariistico, bem como 08 MONUMENtOs noturais, as pei-
sagens e os locais dotados de particular beleza, ficam sob @ protegdo
do poder piblico (art. 175), Em outros dispogitives, o legislador
constituinte federal incumbiu a Unifo de organizar defese perma-
nente econtra os efeitos da séea, das endemias rireis e das inundo-
¢des (art. 5.° n® XIII e art. 198) ; recomendou a organizagio de
planos parae a fizaco do homem no campo e pare o aproveitamento
das terras piblicas (art. 156) ; impds o estabelecimento do plene de
valorizagio econdmice do Amazdénia (art. 199) ; e, finalmente, de-
terminou a transferdneia da Capital da Republica para o planalto
central do pais (art. 4.° das Disposiciies Transitorias).

Tstas presericbes constitucionais, conquanto esparsas e sem a
sistematizaciio desejavel, rendem engejo & ordenacdo urbanistica de
todo o territério nacional pelas trés entidades estatais, segundo as
suas competéncias institucionais, O problema estdi em se delimi-
tar as atribuicdes que se repartem entre a Uniflo, os Hstados-mem-
bros e os Municipios, num campo de contérnos ainda indefinidos,
sébre o qual convergem os interésses das trés esferas administra-
tivas. '

Mas com auxilio dos principios interpretativos a que ja aludi-
mos, e conhecendo-ge o sistema de distribuicdo de poderes adotados
pela Constituigio Vigente, nfio serd diffcil demarcar o que compete,
em matéria de urbanigmo, a cada uma dag entidades que integram a
nossa Federagdo. 1 do regime federativo, que ao poder central —
Unido — cabe o provimento de todos os assuntos de inter@sse na-
cional, relegando-se 4s entidades menores o que for de seu peculiar
interdsse. Dai o afirmarmos que compete 3 Unifo o estabelecimento



— 12 —

do Plano Nacional de Urbanismo e a imposicio de normas geraisg de
urbanigmo, que assegurem ao pals a unidade de principiog, essen-
ciaig ao regime federativo, e garantam a flexibilidade das normas,
essenciaig, & autonomia local. Nessa harmonia entre a unidade nacio-
nal ¢ a liberdade local é que reside a virtude da Federacéo.

Plano Nacional de Urbanismo — Cabendo constitucienalmente
4 Unifo estabelecer o Plano Nacional de Viacéio, cabe-The, dbvia-
mente, organizar o Plano Nacienal de Urbanismo, que lhe é conexo
e complementar, De fato, og problemas de trifego e trinsito, no
dmbito nacional, entrosam-se com og de transporte e segurang¢a no
plano estadual e &stes, com os de circulagio urbana e ordenagéo dos
espacos habitavels, que sfo tipicamente assuntos urbanisticos. Con-
clui-se, pois, que tendo a Unifio competéneia expressa para elabo-
rar o plano geral de viagfo, tem competéncia explicita para tragar
o plano geral de urbanismo, ao qual irdo ajustar-se os planos esta-
duais, que, por sua vez, serdo integrados pelos planos diretores mu-
nicipais. Désse modo, a planificagdo urbanistica cobrird todo o ter-
ritério nacional, sem ofensa & autonomia dos Estados-membros e
Municipios, formando um sistema harmonico e funcicnal.

Normas gerais de urbanismo — Do mesmo modo que cabe ori-
gindriamente & Unifio — e supletiva e complementarmente aos Es-
tados-membros — legislar sébre normas gerais de higiene ¢ satde
phblica (Congt. Fed. art, 5.% n.° XV, b e art. 6.°), cabe-lhe edi-
tar normos gevais de urbandismo (17), para todo o territério nacio-
nal. A defesa e proteciio da salde nfo se obtém somente através
de providéncias higiénicas e profilaticas; resultam do conjunto de
medidas sanitarias e urbanisticas que se ajudam e ge completam,
para o conseguimento do mesmo objetivo: o bem estar gocial. J4
dissemos, e convém repetir, que as normas sanitirias vivem em sim-
bioge com ag imposicfes urbanisticas; faltando umas, fenecem as

(17) O conceito constitucional de “normas gerais” nio estd ainda per-
feitamente fixado. PONTES DE MIEANDA entende que sfio as que a Unifo con-
gidera essenciais a plano ou programa geral, ainda que se especialize a respei.
to de certas matérias (Com. ¢ Conmst., 1946, I1/298); o Prof. RUBENS GOMES
DE Souza diz textualmente que *sé serd norma geral a regra gue se aplique
igualmente & Unifio, ao Estado e aoc Municipio” (Normas Gerais de Direito
Financeire, in Rev. For., 115/21);. désse entender dissentem os professdres
CaRLO8 ALBERTO CARVALEHO PINTO e ALIOMAR BALEEIRO, que exigenl, além da
generalidade na aplicacfio, 8 generalidade no conteudo da norma (Normas Ge-
vais de Direito Financeiro, in Finoncgos em Debates, fasciculo I}). A nosso
ver, norma geral & a que estabelece principios ou diretrizes de acfio e se apli-
ca indiseriminadamente a todo o territério nacional.

e
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.outras, ou, pelo menos, perdem muito da sua eficdcia. De toda con-

veniéneia é que a Unifio promulgue um Cédigo Nacional de Urba-
nismo (18), em harmonia com o Cédigo Nacional da Sadde e o Plano
Nacional de Viacéo, no qual estabeleca os lineamentos do urbanismo
brasileiro, fixando principios cientificos e diretrizes técnicas para
a acdio estadual e municipal. Lembramos que nfo cabe & Unido su-
bordinar a atividade urbanistica dos Estados-membros e Municipios
as suas reparticdes adminigtrativas, como é muito do agrado do po-
der central. O que a Constituicdo Federal atribui & Unido, é a fa-
culdade de legislar sbbre normas gerais. Legislar é editar regrag
juridicas de conduta; ndo é intervir executivamente nas entidades
federadas, impondo padrfes estandartizados nos mais minimos de-
talhes. O que se reconhece & Unifio é a possibilidade de estabelecer
normas gerais de urbanismo, vale dizer, imposicies de carater ge-
néricos e de aplicacdo indiseriminada em todo o territério nacio-
nal, Ultrapassando 8sses lindes, a acfio federal atentara contra a au-
tonomia estadual e municipal, e incorrera em inconstitucionalidade.

A Unifo, até hoje, ndo editou qualguer norma geral deé urbo-
nismo, pela qual pudessem o Estados-merabros e Municipios pautar
gua-aciio planificadora e a regulamentacdo edilicia. A legislacdo ur-
banistica federal restringe-se a umas poucag disposicdes, dispersas
em diplomas versantes s6bre agsuntog conexos, tais como a que rege
o8 contratos de terrenos loteados, o Codigo Florestal e a lei de tomba-
mento, que analisaremos a geguir.

Legistagio federal sébre loteamentos — A legislagio federal
sobre loteamento estd consubstanciada no decreto-lei n® 58, de

(18) Os cddigos de urbanismo e as leis gerais de urbanismo, hoje em
dia, fagem parte da legislagio dos pajses mais adiantados: a FRANCGA tem
o Oédigo Geral de Urbanismo e da Habitace, instituido pela Lei n.° 199, de
£28-5-1968 posto em atuacfo pelo Decrete n.0 299, de 26-7-1954; a BELGICA
tem a lei geral “concernant l’urbanization”, de 2-12-1946; a ESPANHA
tem a lei geral “sdbre o regime do solo e ordenamento urbanc”, de 12-5-1956,
disponde em seus 228 artigos sbbre a planifica¢iio urbana e raral, bem coto
sébre o plano nacional, e planos regionais, provinciais e metropolitancs; a
ITALIA tem a lei urbanfstica nacional, n.9 1.150, de 17-8-1942, modificada
pela Lei n.? 1.367, de 21-12 1955, que dispde sbbre o plano regulador geral,
planos regionais e plancs comunais, além da Tei n.C 1,947, de 26-6-19389 stbre
a proteciio das belezas naturais e panorfmicas, e a Lei n.0 1.089, de 1-6-1989,
sbbre a tutela das coisas de interdsse artistico e histérico; a INGLATERRA
tem o Town and Country Planning Aects, de 1947, que modernizou a orientacio
urbanistica anterior, constituindo-se em modélo para as leis de outras nagoes;
o URUGUAI tem a “Lei de formacién da centros poblados”, de 25-10-1946,
feita sob 2 orientacio do Instituto de Teoria de la Arquitetura y Urbanismo,
de Montevidéo. -
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10-12-37, modificado pela lei n.° 649, de 11-3-49, e regulamenfado
pelo decreto n.° 3.079, de 15-@-38. Tais diplomas, entretanto, nfo
cuidam propriamente do agpecto urbanistico dog loteamentos, nem
impdem condigdes técnicag para a urbanizacio das Areas lotedveis.
Limitam-se a exigéneias formais de planta, titulos de dominio e ca-
derneta de prestacdes (art. 1.° do dec.-lei 58), relegando ag imposi-
¢des de ordem urbanistica &g Prefeituras Municipais, ouvidas, quan-
to ao que lhes disger respeito, ag autoridades sanitirias (19), e as
militares (20) (art. 1.%, §). Ocorre, porém, que as municipalidades
do interior, em sua quase totalidade, néo dispdem de legislagio ur-
banistica, e, diante desta omissfo, aprovam todo e qualquer lotea-
mento sem o8 nimos técnicog e estéticos desejiveis, sem a manifes-
tacio das autoridades sanitirias e militares na parte que lhes in-
teressa. O resultado é esta verdadeira orgia de loteamentos que vem
provocando uma ficticia valorizacio imobilidria e um desastroso
desordenamento dasg cidades, tornando improdutivag imensas areas
rurais, convertidas da noite para o dia em terrenos loteados, desser-
vidos de qualquer melhoramento ptiblico e sem qualquer condicio de
conférto urbano. Urge que og Estados-membros e o3 Municipios su-
pram essa deficiéneia da legislacfio federal, editando normas urba-
nisticas e sanitdrias para os loteamentos, impondo-lhes econdigses
minimas de 4rea, espagos verdes, tracado das ruas e logradouros
publicos, pavimentacéo, energia elétrica, aAgua, esgotos, transporte
coletivo e o que mais seja necessdrio & seguranca, salubridade e
bem estar da populacio que ird ocupar o novo nicleo urbano.

H4 um generalizado equivoco sébre os objetivos do decreto-let
58 e seu regulamento. Supem as Municipalidades que tais diplo-
mas sfo exaustivos em matéria de loteamento, néo deixando lugar

(19} No Estado de 8o Paulo os planos de loteamento devem ser prévia-
mente aprovados pela Divisfo de Fngenharia Sanitiria do Departamento de
Batide, nos térmos do art. 279 do Cédige Sanitério Estadual . Lei n.© 1.561-A,
de 20-12-1061. Hsta mesma exigéneia & feita para as plantas de construcso,
reconstrugdo ou reforma de prédios, consoante dispde o art. 2.9, do referido
Codigo. Por despacho proferide no processo n.® 16.125/58, da Secretaria de
Saﬁde,’ a_Corregedoria (eral da Jusiica recomendou aos Oficials de Registro
de Imévels gue nfo efetuem a inscrigio de planos de loteamento, sem a prévia
aprovagio da Divisio de Engenharia Sanitdria (in Didrio do Justica de
7-10-1968, pag. 1).

. (20) As consultas sébre loteamento #s autoridades militares devem ser
dirigidas simultineamente aos Comandos de Regifo Militar, Distrito Naval e
Zona Aérea, conforme dispGem as Diretrizes sog Ministérios Militares expedidag
pelo Estadoe Maior das Fires Armadas em 27-5-57 e publicadas no Dddrie
Oficiol do Unifo de 5-6-1957, 3 pag. 13.920.
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para a legislagdo edilicia. O érro é palmar. Estas normas federais
niio tém qualquer escopo urbanistico, nem podem suprimir a com-
p.eténcia adminigtrativa dos Municipios em matéria edilicia. O de-
creto-lei 58 visou, tio sdmente, salvaguardar os compromissirios
compradores dos riscos de um contrato jurldicamente inoperante,
gbbre terrenos inexistentes. Por isso mesmo féz exigénecias de or-
dem contratual e tornou obrigatéria a prévia exibicfio dos titulos
de dominio e a inscri¢iio dos contratos, precedida da mais ampla pu-
blicidade (arts. 1.° e 2.9). Basta ler-se os doig altimos consideran-
dos que precedem A decretacéio da lei (21), para se ter a comprova-
cio nitida do que afirmamos, em harmonia com os seus comenta-
dores (22).

O decreto-lei 58 nfio é norma administrativa; é norma ecivil
reguladora do contrato de compra e venda a prestagdes, embora con-~
tendo prescricies de ordem piblica asseguradoras dos direitos e
obrigactes dos contratantes. Como norma ecivil, nfo interfere na
administracfo plblica, nem tolhe a competéncia estadual e muni-
cipal para legislar sdbre condicSes urbanisticas e sanitdrias dos lo-
teamentos urbanos e rurais, sem a observincia das quaiz nfo se
torna possivel a efetivacio e a inscrigio do plano, nem é legal a
venda e o registro dos lotes.

Proteciio paisagistica e monuwmental — A protegiio paisagistica
e monumental tem constituido perene preocupacio dog povos civi-
lizados, e se acha integrada nos objetos do moderno urbanismo (23).

(21) Oz dois ultimos considerandos do Deecreto-lei n® 58 estfio assim
redigidos:

“Considerando que, para seguranca das transacdes realizadas mediante
contrato de compromisso de compra e venda de lotes, cumpre cautelar og com-
promissirios contra Futuras alienagbes ou oneractes dos lotes comprometidos;”

“Considerando ainda que a loteacho e venda de terrenos urbanos e rurais
se opera freqlientemente sem que aos compradores seja possivel a verificacfio
dos titulos de propriedade dos vendedores: decreta...”,

(22) WiLsoN pe Campog Batarma, Loleamentos ¢ Condominios, 1958,
1/228 e segs. — Sfuvio PEREIRA, Imidveis a Prestacies, 1938, pag., 41 e segs.
-— SErPA Lormg, Tratado dos Registros Puwblicos, 2.2 ed., IT1/87 e segs,.

(28) A Itilia promoveu em novembro de 1957, em Luca, sob o patrocinic
do Istituto Nazionale di Urbanistica, um Congresso especial para estudo e
debate do tema “Difesa e valorizzazione del paesagpio urbano e rurale”, cujos
resultados estfio publicados na vevista Urbanistica, n° 28, margo de 1958,
phg. 115 e gegs. — A matéria, na Itdlia, estd regulada pela Lei n© 1.497,
de 29.6-1989, que dispde sdbre a protecdo das belezas naturais e panoriimicas,
¢ pela Lei n® 1.089, de 1-6-1989, que tutela os imdveir de interdsse histérico
e artigtico, além do Decreto real n.® 363, de 30-6-1913, gue protege o3 bens
antigos e belas artes, opondo fundas limitagGes As construcSes e & proprie-
dade particular em geral.
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A Constituicio Federal de 19486, considerando ag belezag naturais e
08 monumentog de valor histdérico e artigtico como fatdres de edu-
cacdo e cultura, eolocou-os sob a protecdo do Poder Pdablico (art.
175). Tal dispositivo é de cardter programético, valendo como reco-
mendacfio a tédas as entidades estatais — Unifo, Estados-membros
e Municipios — para que preservem, por todos os meios, as paisa-
gens € locais dotados de particular beleza, assim como ag obras e
monumentog de valor historico ou artistico.

A preservagio dos recantos maturais, das vistas panorimicas,
da vegetacfo nativa que caraferiza a nossa flora, dos ambientes an-
tigos que guardam ag nogsas tradigbes, enquadra-se no poder de
pelicia adminigtrativa, incumbido nfdo 86 da tutela dos bens mate-
riais, mas e sobretudo dos valores estéticos e espirituais que inte-
gram o patrimbnio artistico e cultural da nacfo. O urbanismo nfo
despreza o ambiente natural, nem relega a tradicio. Concilia-os com
a modernidade. E tanto mais seremos capazes de ser modernos —
adverte o urbanista ERNESTO ROGERS -— quanto mais soubermos har-
monizar a nossa obra com a preexisténeia ambiental (24).

A sanha imobilidria e a devastacfio indiseriminada de nossas
matas estfio a exigir enérgicas providéncias do Poder Piiblico (25),
em defesa da estética das cidades e dos ambientes naturaiz que
ag ‘embelezam. Falta-nos uma legislacfo orgéinica e completa a res-
peito. Das leis federais que se referem ao assunto, merecem des-
taque o Cddigo Florestal e a lei de tombamento, diplomas éstes
ainda inguficientes como regulamentacio urbanistica, quer para
o ordenamento do golo, quer para a proteciio paisagistica e monu-
mental.

O Cédigo Florestol — decreto federal n.* 28.793, de 23-1-34 —
contém algumas disposicGes de proteclo paisagistica, tais como a
que atribui & Administracfio Pablica federal, estadual e municipal,
o poder de declarar imune de corte qualquer arvore que se consti-

(24) Ernmusto RoGERS, Verifica culturale dell’azione wrbanisti i _
bandistica, n.2 28, marco de 1958, pag. 118, ¢ wrbantstica, in Ur

(26) No Estado de S&io Paulo, a Lei n.© 2.626, de 20.1-1954 (Léi Cid
Franco),‘ regulamentada pelo Decreto n.® 24,548, de 11-1-1955, estabelece van-
tagens 'flscals para as propriedades rurais que conservam as matas natarais
ou realizem o reflovestamento dentro de determinadas condigbes. Embora se
tI:at_e de uma lei com objetivos urbanisticos, concorre para a protegio paisa-
gistica preservando a vegetagho nativa e incentivande o reflorestamento, com

medidas pairafiscais. O exemplo é digno de ser imitado pelas demais unidades
da federagsio, -
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tua em elemento de valor urbanistico, por sua raridade, beleza ou
posiciio (art. 14) ; a que proibe se devaste a vegetaciio das encostas
de morros que girvam de moldura a gitios e paisagens pitorescas
dos centros urbanos e seus arredores (art. 22, k); a que veda o
corte de arvores de qualquer espécie, numa faixa de vinte metros
de cada lado, ao longo das estradas de rodagem (art. 32}; e a que
condiciona & licenga prévia da autoridade florestal local, o abate
de arvores de consideravel ancianidade, raridade ou beleza de porte,
gituada na zona urbana (art. 83). Leis outras, notadamente as mu-
nicipais, podem estabelecer novas limitagdes administrativas de pro-
tegiio paisagistica ou panordmica, como ji o tem feito o Distrito
Federal (26).

A lei de tombamento — decreto-lei federal n.* 25, de 30-11-87
— estabelece medidas de protegiio ao patriménio histérico e artistico
nacional, eriando para ésse fim o Servigo do Patriménio Historico e
Artistico Nacional onde serfio inseritos os bens cuja conservagio
seja de interdsse publico, quer por sua vinculagfio e fatos memora-
veis da histéria do Brasil, quer por seu excepcional valor arqueolo-
gico ou etnografico, bibliogrifico ou artistico (art. 1.9). As coi-
sas tombadas — méveis ou iméveis — ndo poderdo, em caso algum,
ser destruidag, demolidas ou mutiladas, reparadas, pintadas ou res-
tauradas sem prévia autorizacdo do Servigo do Patrimoénio Histo-
rico e Artistico Nacional (art. 17), como também sem sua permis-
s30 ndo se poders, nag vizinhancas da coisa tombada, fazer cons-
trugdes que impecam ou reduzam a visibilidade, nem nela colocay
antincios ou cartazes, sob pena de ser mandada destruir a obra ou
retirar o objeto, incidindo ainda o infrator na multa correspondente
(art. 18). Tais dispogicdes constituem séria restri¢fo ao direito de
construir, afetando nfio s6 a coisa tombada, como as dreas circun-
vizinhag, quando se trata de assegurar a plena visibilidade dasg pai-
sagens naturais, ou das obras humanag dignas de contemplagio,
por seu valor histérico ou estético.

(26) O Cédigo de Obras do Distrito Federal — Decreto n.0 6.000, de
1-7-1989 — estabelece em seu art. 489, diversas limitagles protetoras das pai-
sagens que circundam a cidade e contornam a baia de Guanabara. O Decreto
n.@ 9,208, de 23-6-1940, dispoe sbbre a defesa paisagistica do Quteiro da Glé-
ria e estabelece o gabarito miximo de seis pavimentos para as construces
nag guas encostas. O Decreto n.0 6,918, de 8-2-1941, dispde sdbre a protecio
panordmica da Tijuea ¢ suas adjacdneias. O Decreto n® 10,643, de 22-11-1965,
dispfe sdbre a protecio paisagistica da Ilha de Paquets.
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O conceito de visibilidade, consagrado na lei de tombamento,
€ bastante amplo, indo além do obstéculo 3 percepciio 6tica da pai-
sagem ou da obra protegida. A modificacio adjacente, a diferenca
de, estilos arquitetonicos, o afeicoamento dos arredores, quebrando
a harmonia do conjunto, ou diversificando o ambiente natural que
comple 0 panorama ou emoldura a cbra que se visa proteger, po-
dem prejudicar a visibilidade, na acepcio legal, embora nio a im-
pecam inteiramente, nem se anteponham & frente dog bens tomba-
dos. Daf a limitaciio estender-se nfo sdmente 3s edificacbes, mas
a0y andncios, cartazes e ao que mais puder obstacular a vista ou
contragtar com o ambiente natural ou a obra artistica protegida.
A conveniéncia e extensfio dessas limitacdes ficam a critério dag au-
toridades pablicas, principalmente das munieipais, que podem com-
plementar, com exigéneias especificas, as normas genéricag da lei
de tombamento (27).

6. A COMPETENCIA DOS ESTADOS-MEMBROS: — Pla-
no Estadual ¢ Normas Regionais de Urbanismo — A competéncia
dos Estados-membros em matéria de urbanismo deflui da sua au-
tonomia politica-administrativa (Const. Fed., art. 18) e dos pode-
res residuais que passam da Federacdo para as unidades federais,
quando néo reservadog & Unifio (Const. Fed. art. 18 § 1.2), ou
quando a Constituicdo Federal confere competéncia concorrente, em
cariter supletivo ou complementar, is entidades menores {Const.
Fed.,, art. 6.9). Ja vimos que a Constituicio da Reptblica é omissa
sbbre competéneia urbanistica. Dai caber aos Estados-membros or-
ganizar o Plono Estodual de Urbanismo e editar as normas urbe-
nisticas regionais, adequadas ao seu territério, observados os prin-
cipios federativos de reparticio e limites de atribuicbes das trés
esferas estatais.

Incidindo na mesma falha da Constituicio Federal, as consti-
tui¢des estaduais também omitiram, em sua maioria, referéncia ex-
bressa a urbanismo (28), limitando-se algumas delas a repetir os
preceitos federais sbbre protegfio paisagistica, histérica ou monu-

27 ) Veja-se a propdsito a legislaciio do Distrito Federal citads na hots
anterior e mais o excelente comentirio de LAURINDO RIBAS, ao acdérdio do TFR
in Revista de Direito da Prefeiture do Distrite Federal, 3/245.

(28) .A C_onstituicﬁo do Estado de Séo Paulo, de 9-7-1947, limitou-se a
alg*umas~dlsp031g6es programaticas sfbre aproveitamento da terra (art. 110),
construgio da casa prépria (art. 111) e fixagio das populacies nag zonas rurais
& nos pequenocs eehtrog urbanos {art. 118), sem estabelecer qualguer diretriz
urbanistica para o préprio Estado ou para seus Municipios,

OB
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mental (29). Por igual, a legislacio ordiniria esfadual é parca a
respeito de urbanismo. Ao que sabemosg, nenhum Estado brasileiro
organizou até hoje o seu plano e a sua lei urbanistica, crgénica e
sistemética, de modo a dar diretrizes e a permitir aos seus Muni-
cipiog o ajustamento de seus planog diretores locais, ao sistema eg-
tadual. Resulta dal a auséncia total de intercomunalidade dos pla-
nog diretores municipais, que vio surgindoe isolada e esparsamente,
quando é hoje pacifico que a planificacio urbanistica deve ser feita
“g vasto raggio”, interligando-se os planos menores aos maiores,
até obter-se a funcionalidade orgénica prevista na planificacfio na-
cional. Na feliz imagem do Professor MARCONI: “il concetto di una
pianificazione a struttura piramidale, della quale i piani comunali
gi troverebero alla base, articolati succesivamente in piani inter-
comunali, forge provinciali, regionali, fino al piano nazionale posto
al vertice” (30).

Degcuram, assim, a Unido e og Hgtadog-membros, das limita-
cbes administrativas de ordem urbanistica, deixando &sse encargo
a8 Municipalidades, esquecidos de que o asgunto é da competéncia
concorrente das trés esferas governamentais, e que jamais podera
ser eficientemente provido pela acfo restrita e izolada dasg entida-

‘des ‘locais. Enquanto temos uma legislaciio federal e estadual razoi-

vel em matéria sanitaria e agsuntos de triafego e trénsito, que sio
conexag e dependentes do urbanismo, nada temos sgbbre a ordena-
clo espacial do territério bragileiro, a nio ser ag raras normag mu-
nicipais sObre tracado e construches urbanas e og Planos Diretores
que estio sendo elaborados pelos Municipios mais adiantados. No

”

campo do enginoe nfo é menor o descago federal e estadual pelo
urbanismo, 26 ministrado, pela rama, em algumas das nossas KEs-
colas de Engenharia e Arquitetura, como diseiplina secundiria,
anexa a cadeiras tradicionais. O tnico estabelecimento nacional
especializado no assunto é o Centro de Pesquisas Urbanfsticas, anexo

(29) Ag Constituices Estadualg euldam da matéria nos seguintes dis-
positivos: Alagoas, arts, 15, n® TII e 126 — Amazonas, omissa — DBabhia,
art, 108, n. X ~ Ceard, art. 146 — Espiritc Santo, omissa — (Goids, omissa
— Maranh#o, omissa — Mato Grosso, art. 180 — Minas Gerais, art. 133 — .
Pari, omissn — Paraiba, art. 126 — Paran4, art, 122 — Pernambuco, omissa
~ Plaui, art. 7.9, n.? II1 — Rio Grande do Norte, art. 121, n.° 1II — Riec
Grande do Sul, art. 193, n® IV — Rio de Janeiro, omissa — Santa Catarina,
art. 188 — Bdo Paule, cmigsa — Sergipe, art, 167.

(30) PriNnTo MarconNi, Lo plowificazione regionale, dntercomunole e co-
munale, in Urbanistica, Revista dell’Istituto Nagionale di Urbonistica, Roma,
maio de 1957, n.° 21, pag. 128, :
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3 Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, da Universidade de S&o
Paulo, que estd realizando as primeiras pesquisas cientificas e pro-
movendo cursos de extenso e divulgacdo urbanistica (31).

6. A COMPETENCIA DOS MUNICIPIOS: — Plano Dire-
tor ¢ Regulamentagto Edilicia — A competéncia dos Municipios em
assuntos de urbanismo é ampla, e decorre do preceito constitucional
que lhes assegura autonomia politica administrativa em tudo que
concerne ao seu peculiar interésge e & organizacgio dos servicos pl-
blicos locaig (Const. Fed., art. 28) — Visando o urbanismo, pre-
cipuamente, & ordenacfio espacial e 3 regulacio das atividades hu-
manas que entendem com as quatro funcdes sociais — habitacfo,
trabalho, recreacdo e circulagio —, é ébvio que cabe ao Munieipio
editar normas de atuacfio urbanistica para o seu territorio e prover
concretamente todos os assuntos que se relacionam com a sua admi-
nistracdo, e com os servigos plblicos ou de interésse publico, dos
quais dependem o bem estar da comunidade local.

As atribuicBes municipais, no campo urbanistico. desdobram-se
em dois setores distintos: o da ordenacfo territorial, que se concre-
tiza no Plano Diretor, e o da regulamentacdo edilicia, que abrange
desde o tracado urbano até as edificacdes particulares, regulamenta-
¢io esta expressa mno Cédigo de Obras e normas complementa
res (32).

A atividade urbanistica municipal se apoia no preceito consti-
tucional que condiciona o uso da propriedade ao bem estar social
(Const. Fed,, art. 147). Desde que o inter&sse plblico exija, & ad-
missivel a limitacio administrativa de ordem urbanistica & utili-
zagio dos bens particulares ou ao exercicio das atividades indivi-

) (31) O Centro de Pesquisas Urbanisticas, da Universidade de Sdo’Paulo,
foi criado pela Lei estadual n.® 3.233, de 27-10-1955, de inspiracio do Profes-
gor LUIS DE ANHAIA MELO, que é seu Diretor, e, auvxiliado por uma equipa
dfs especialistas, vem realizando a coleta de dados nacionais para a programa-
¢io de seus cursos e formagiio da doutrina urbanistica adequado & realidade
brasileira.

(32) Og urbanistas ingléses e norte-americanos distinguem trés tipos de
regqlamentagﬁ.o edilicia, que, reunidos, constituem as normas de ordenacio
termtqrial: o Building-Cod, o Housing-Cod & o Zoning-Regulation, O Building-
Cod dispde :sabre a ordenagio estrutural da construgiio: o Housing-Cod estabe-
lece oz minimos sanitarios para as edificagbes; e o Zoning-Regulotion impde o
zoneamento e fixa as condigbes para loteamento, com as densidades demogré-
ficas e oz volumes o espécie de edificacies admitidas. Oz deois primeiros Cédi-
gos atusm, em cardter geral, em todo territério municipal, @ o Gltimo estabe-
lece diferenciaciio funcional das 4reas, gegundo a destinacio local,
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duais que afetem a vida local. Tais limitagbes podem objetivar néo
56 a satisfaciio de necessidades materiais da comunidade, como tam-
bém a preservacéo dé valores espirituais e estéticos de interésse
coletivo (Const. Fed., art. 175). Isto porque, uns e outros gdo ele-
mento propiciadores do bem estar social a que alude a Constitui-
gio. »
Plano Diretor — O Plano Diretor é da competéncia privativa
do Municipio (33). Deve ser a expressio técnica-legal das legitimas
agpiracbes dos municipios, quanto & ordenacfio ¢ desenvolvimento
do territério municipal — cidade e campo — , no seu aspecto fisico
(plano urbanistico propriamente dito) e social (organizacio comu-
nitria). A planificacfio territorial deve abranger a Area urbana e
rural, como elementos indissocibveis e integrativos da unidade cons-
titucional priméria que é o Municipio. Nio se compreende mais a
cidade divorciada do campo (34). A cidade ndo tem, hoje em dia,
expressio auténoma, nem é dotada de personalidade juridica ou po-
litica. A entidade juridicamente personificada e politicamente autd-
noma é o Munieipio (C6d. Civ., art. 14, n° Il e Const. Fed., art.
28). Eis porque o Plano Diretor ha de contemplar todo o territério
municipal, no seu conjunto urbano, dispondo sdbre o uso da terra,
o sistema vidrio, o tracado da cidade e vilas, zoneamento, arrua-
mentos, loteamentos, espagos verdes, dreas livres, edificacbes pa-
blicas e particulares, servigos ptblicos e de utilidade publica, preser-

(33} A Coarta de Principios, Direitos e Reivindiconcies Municipods, apro-
vada pele I Congresso Nacional dog Municipios Bragileiros, rennido em Petro-
peliz, em 1048, proclamou que: “Os Municipios PBrasileiros reconhecem a ne-
cessidade do planejamento e consideram-no como ponderdvel fator de bem-estar,
seguranga e progresso geral” (item XV). Essa conclusdo, alids, é a reafirma-
cio do-s] postulados da Carta de Atenas, de 1933, sbbre planejamento local e
regional,

(34) A Ceria de Atenas proclamou: “A cidade nfo & senfo uma das
partes do eonjunto econdmico, social e politico que constitui a regide. A uni-
dade administrativa raramente coincide eom a unidade geografiea. N%o se pode
resolver um problema de urbanizmo, sem referéncia constante & Regifio”, Per-
filhando essa orientaco, que hoje é aceita universalmente, o recente Semindrio
Tnternacional sébre a Criogio de Novas Cidades, reunido no Rio de Janeiro,
em outubro de 1958, reafirmou que: “A cidade é inseparivel de sua regifio;
ela nio pode existir isolada, mas sdomente integrada numa regifio., O programa
nfo pode ignorar as inter-relacies de &rea. As cidades sfo pontos mnodais da
regiso. B necessirio o planejamento regional para evitar cidades nfio integra-
das, sem suportes, destinadas a uma vida efémera. 0 planejamento deve comegar
pela regifio, e nio pelo interior da cidade, A cidade & apenas um dos elemen-
tos da planificachio” (Primeiras conclusdes publicadas in “0 Estoedo de Sdo
Paulo” de 9-10-1956).
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vacio palsagistica e monumental, e o que mais se relacionar com a
bem estar da populacdo local (35).

A planificagio, como é intuitivo, impde limites ao uso da pro-.
priedade particular e ao exercicio de atividades individuais, consi-
deradas no Plano Diretor como necesgirias ao bem estar gocial e ao
desenvolvimento racional e ordenado da 4rea planificada. Tais res-
tricdes podem provir nfo s6 da lei ou decreto que aprova o Planc
(36), como das normas subseqiientes e complementares de sua
atuacao. :

Além das limitaces administrativas de ordem urbanfstica pro-
priamente dita (limitacies gerais, sem indenizacio), é licito ac
Municipio estabelecer serviddes ptublicas (limitagdes especiais de uso,
com indenizacio parcial), ou ainda decretar desapropriacées (trans-
ferénecia compulsdria da propriedade, com indenizacdo total) de bens
particulares necessérios 4 execucio do Plano Diretor. O egsencial
é que 0 Municipio se contenhs nos limites constitucionais de suna
competéncia e realize tais atos com a discricionariedade adminis-
trativa que lhe é prépria, mas sem ilegalidade, abuso de poder ou fa-
voritismo. Mais uma vez salientamos gue a competéncia municipal,
em tema de urbanismo, se restringe & regulacdo do uso da proprie-
dade e i ordenac¢io do exercicio de atividades particulares que afe-
tam o inter8sse eoletivo, nio lhe sendo permitido modificar a subs-
tincia do direito de propriedade ou intervir no dominio econdmico
de modo a alterar a destinacfo dos bens particulares, o que & atri-
buicdo exclusiva da Unifo (Congt. Fed., art. 5.2, XV, ¢ e art. 146).
A legislaciio federal institui e garante o direito de propriedade, per-
mitindo, t80 somente, ¢ condicionamento de seu w#so ao bem social
{Const. Fed., art. 147) ; as normas locais delimitam administrati-
vamente a extensfio ¢ 0 modo de atuago dédsse direito, conformando-o
com as exigéneias da comunidade, sem suprimir-lhe a existéneia ou
negar-lhe o minimo constitucional de seu exercicio. Dentro désses

(35) Sobre os elementos do Plano Diretor do Municipio, etapaz de sua
elaboracic e execucdio, veja-se no nosso Direito Municipal Brasileiro, 1957, 1.0
vol., pag. 377 e seguintes, o capitulo “Urbanismo e Plano Diretor”.

(36) Embora possa o Plano Diretor ser aprovado por decreto do Prefei-
to, é de tdda conveniéncia que o seja por lei municipal, a fim de possibilitar
maior meditacio s6bre seus elementos e mais ampla publicidade de seus obje-
tivos. Além disee, a lei, como expressfo da vontade coletiva, assegura mals
bem a perenidade do Plano cuja alteragio ou revogacio j4 nfo dependeri so-
mente da orientagiic do Chefe do Executivo local, mas da aprovagiio pela maijo-
ria dos Vereadores,

't
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lindes a acfio municipal é legal; ultrapassando-os, padecerd de in-
eongtitucionalidade.

Os Planos Diretores, com a extensfio e orientacfio integral que
thes sdo recomendadas pelo urbanismo atual, nunca foram postos em
pratica no Bragil, onde 86 temos exemplo de planog de cidade, cir-
cungeritos fnicamente 4 Area urbana (87). Estio surgindo, agora,
o8 primeiros Planos Diretoreg de Municipios, com a ordenacfo com-
pleta de todo o territério municipal — érea urbana e rural —, sob o
aspecto fisico-social. Essa nova mentalidade urbanistica que des-
ponta em todos oz recantos da péatria, prenuncia terem o8 gover-
nantes compreendido, afinal, a conveniéneia de substituir a impro-
vigagio imediatista e cicliea das adminigtracies, pela planificacio
téenica, integral e perene (38).

Além do Plano Diretor do Municipio, podem e devem as nos-
sag comunag, em conjunto, elaborar planos urbanisticos infermund-

(87) Dentre as cidades fundadag no Bragil, mediante um plano urbano,
witam-ga: Belo Horizonte (MQG), Goidnia (GO), Marilia (SP) e Maringa (PR),
mag t6das elag gem qualquer planificacio’ de seu arredores.

O Distrito Federal foi remodelado na administracio do Prefeito Antonio
Prado Junior, sob as normas de um plano que, embora elaborado por um ar-
guiteto francés — Alfred Agache—, seguiu a orientagiio inplésa consubstan-
ciada no entdo vigente Town Planning Aet de 1925 (Cfr. Edson Passos, Plano de
Mejoramento de la Cindad del Rie de Janeire, in “Boletin del Honorable
Concejo Deliberante de la Ciudad de Buenos Aires”, n.® 29, pig. 38 e segs.).
Fiste plano, entretanto, nfo chegou a ser integralmente executado.

Empreende-se, presentemente, a construcio de Brasilia — a nova Capital
da, Reptublica —, de acbérdo com o projeto do arquiteto Lideio Costa, vencedor
do concurso que se realizon para 8sse fim, estando a execugio do plane confia-
«da ao arquiteto Oscar Niemeyer, sob a superintendéncia da Companhia Urba-
nizadora da Nova Capital — NOVACAP. Lamentivelmente, o plano urbano
de Brasilia, que tem merecido encdmios des urbanistas patries e estrangeiros,
n#o estd conjugado com a planificaciio das Arveas adjacentes ao perimetro ur-
bano, e isto ird prejudicar, muito em breve, a nova Capital, pela formagio
de ntcleos urbanos em seus arredores, sem qualquer previsfio urbanistica. Pre-
valeceu, mais uma vez, entre 03 nossos governantes federais a mentalidade,
jé superada, de plano de cidade, ao invés de plano regional. ¥ oportuno re-
cordar gue, em 1953, fundou-ge na India a cidade de Chandigahr, para capital
-do Estado de Punjab, nas encostas do Himalaia, planejada com todos oz requi-
sitos urbanisticos por Le Corbusier, para abrigar uma populacio de 500,000
habitantes, mas, concomitantemente, foi planificada e urbanizada téda a regifio
que a ecircunda (Cfr. ERNEST HYNES, New City, 1958, pig. 75 e segs.).

(38) No Estado de Sdo Paunlo estic em elaboracio, sob a orientagfo da
Centro de Pesquisas Urbanisticas, da Universidade de Sio Paulo, os Planos
Diretores dos Municipios de Taubaté, Guaratinguetd, Sdo José dog Campos,
Santa Rita do Passa Quatro, Jad e Aguags da Prata. Em vias de conclusiip
€8td o Plano Diretor do ‘Municipio da Capital de Sfo Paulo. Tals resultados,

-«embora alentadores, ainda sfo insuficientes, se considerarmos que a Italia,

em 1957, ja tinha 316 comunag com planos urbanisticos elaboradog de actrdo
S£0m a)lei urbanistica geral, de 1942 (Cfr. Urbonistics, marco de 1968, n.° 28,
pag. 1).
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cipais, abrangendo territérios dos varios Munieipios que firmarem
o cons6reio para a planificacéo da regiio em que se situam. Tal
proceder, sdbre ser perfeitamente legal, apresenta vantagens finan-
ceiras e urbanisticas, decorrentes da maior extenséo do plano.

Regulamentagio edilicia — A regulamentacdo edilicia, assim
entendidas as normag sdbre construgdes em geral e tracado urbano,
sempre fol reconhecida como atribuic¢ho municipal. A policia das
obras urbanas remonta & antiguidade romana, onde asg lels e éditos
impunham certag limitagtes de ordem sanitaria e estética as cons-
trugdes particulares, no interésse da comunidade (39). Moderna-
mente, a regulamentacdo edilicia ampliou o seu campo de atuacio
a todos os assuntos de interdsse local, que se relacionam com a
criaciio, e manutengfio e desenvolvimento do agregado urbano,

A competéncia normativa dag nogsas municipalidades, em ma-
téria edilicia, emana, genéricamente, do poder de policia das cons-
trucdes, e, especificamente, das disposigBes da lei civil, que su-
bordinam o direito de construir aos “regulamentos administrati-
vos” (C6d. Civ., art. 572) e as “posturas municipais” (Céd. Civ,,
arts. 578 e 588 § 2.°). A expressdo “regulamentos administrativos”
(40) abarca tddas as normas ordenadoras das edificacdes, quer pro-
venham da Unifo, do Estado-membro ou do Municipio, ao passe
que a referéncia a “posturas municipais” (41) indica, particular-
mente, as disposices edilicias, expressas em leis ou atos regulamen-~
tares, locais. '

A regulamentacfio edilicia tem por missfio precipua a ordena-
¢io especifica das eonstrugdes, desde a sua localizacio até a sua
estrutura, massa e aspecto, na medida em que afeta o interésse co-

(89) Recordem-se, a propdsito, a Comstituicho de Jalio César, “De urbe
asugenda”, que estabelecen normas para o desenvolvimento de Roma, e os é&ditos
“De aquis wrbis Romas”, que dispde sbbre a congtruciio de aquedutos para
abastecimento da cidade, e o “De aedificii”’, que regulamenta as congtrugies
om geral. Na doutrina veja-se: MAYNZ, Droit Rowmain, 1870, § 181 n® 3 —
GRARD, Droit Romain, 1908, pig. 2566 — BONFANTE, Istituziond di Diritto Ro-
mono, 1921, § 97 -— PIERRE LAVEDAN, Histoire de P Urbanisme, 1952, 1.° vol,
PABETIN.

(40) Regulomentos administratives & expressio redundante, sabido que
todo regulamento é ato administrative. O que o legislador civil pretendeu dizer
{oi normue administrativas, em sentido late, abrangendo as lels e regulamentos.

(41) Posturas municipeds & expressdo ohsoleta, j4 abolida da terminolo-
gia juridica nacional, Abrangia, no direito raingl, todos os atos normativos.
emanados das municipalidades. Modernamente adota-se, no ambito local, a
terminologia constitueional — lei, deersto, regulamento —, nio se justificando

mais o emprégo da rangosa "postura municipal”, carente de precisio técniea.
H

BT

— 95 —

letivo, deixando para a legislacfo civil o estabelecimento de normas
de vizinhanga, e para a legislacdo administrativa das entidades.
maiores — Unifio e Estado-membro — as imposigbes gerais de sa-
lubridade e seguranca. Tal orientaciio é a prevalente na doutrina’
pitria e estrangeira, se bem que, entre nds, néo se tenha ainda fi-
xado com nitidez o campo de atuacio das trés entidades estatais,
em assuntos urbanigticos.

No que tange & competéncia municipal, merece transcrita a
licho de VIRGILIO TEsTA: “Il controllo tecnico-estetico dell’attivita
edilizia & attuato dalli’ autoritdy municipale applicando le norme
contenute nel regolamento edilizio, ehe deve esistere in tutti @
Comuni ¢ che mira a realizare edifici quanto pill rispondente ao
dettami dell’estetica, dell’igiene e della funzionalitd” (42).

No mesmo sentido adverte ALCIDES GRECA: “Si lag limitacio-
nes a la propriedad se aplican en todo el territorio del pais, en virtud
de exigencias sociales, economicas, sanitarias o téenicas, con mayor
motivo deben intensificarse en lag ciudades, donde los problemas se
presentan cada vez més apremiantes, dada la estrecha convivencia
de una numerosa poblacién” e ajunta a seguir: “teniendo el Muni-
cipio faculdades policiales podri exercelas tambén por medio de
reglamentaciones en todas aquelas materias ¥ actividades que le
son inherentes por raziones de estética, de seguridad, de salud pi-
blica, de transito, de servicios pdblicos de moralidad, de caracter
social y economico, cultural e histérico” (43).

A doutrina patria, desde o Brasil-Império, até os nossos dias,
tem reconhecido as Municipalidades o poder de regulamentar e
policiar as construgdes sob fodos os aspectos que se relacionam com
os interesses gerais da comunidade (44). Fiel a essa orientagfo, a

(42) Vmreinio Tusta, Manuale di Legislosione Urbanistica, 1956, pag. 809,

(43) Arcies Greca, Régimen Legal de la Clonstrueceion, 1956, pag. 40.

(44) CorTiNEs LaXR, Regimento das Cidmaras Municipais, 1885, pag, 166
— ALCIDES CRUZ, Direito Administrative Brasileiro, 1914, pag. 176 — SPENCER
Vamreri, Manual de Direito Civil Bresileiro, 1920, 11/40 — PONTES DE MIRAN-
DA, Comentdrios & Comstituigfio de 1946, 1.2 ed,, 1/486, n.° 5 — MEIRELLES TRI-
XEIRA, Fstudos de Direito Pdblico, 1949, 1/268 — TeMmisToCLES CAVALCANTI,
Tratade de Direito Administrative, 1950, V/408 — GUIMARAES MENEGALE, Di-
reito Administrative e Ciéncia de Admindstreede, 1950, 1/242 — TPHILADELPHO
AZEVEDD, Destinagdo do Imduel, 1957, pdg. 46 — GUSTAYO PHILADELPHO AZEVEDO,
O direitc de construir e os regulamentos administratives, in Revista de Direito
da PDF, 2/29 — PrANCISCO PERBIRA BULHOES DE CARVALHO, Posturas Muni-
cipais em face do direito de vizinhomgs, in Revista de Direito do PDF, 3/9 —
PAULO PENTEADO DE FARIA, Novas resiricies ao aproveitamento dos terrenos
om Sdo Poulo, in Revista dos Tribunais, 264/50 — BENEDITO PEREIRA PORTO,
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possa jurisprudéncia vem proclamando a legitimidade das limitagdes
de caréter urbanfstico, impostas pelos Municipios as construgbes
que se levantam em seus territérios, valendo citar recente aresto do
Supremo Tribunal Federal, que asgim decidiu:

“A autoridade municipal pode dispor sdbre a seguranca dos
edificios, sua harmonia arquitetOnica, alinhamento, altura, ingres-
sos, saidas, arejamento, enfim, acomodacdes as exigéncias que a
vida humana nas grandes cidades, vai tornando cada vez mais di-
fieil” (45). '

Essas limitaces comumente atingem as edificagdes urbanas,
mas nada impede se estendam as habitacbes da zona rural, igual-
mente sujeitas 3 adminigtracio local em tudo que se refira ao pe-
culiar interésse do Municipio (Const. ¥Fed., axt. 28). Nada aconse-
lha a que a regulamentacio edilicia se restrinja, como até agora
tem acontecido, ac perimetro urbano, descurando por completo da
zona rural, como se esta nfo pertencesse ao territéric municipal e
nela nfio vivessem séres humanos tfo dignos de bem estar social,
como os habitantes da cidade. Certamente, a cidade requererd maio-
res exigéncias urbanisticas, dada a concenfracdo populacional e os
problemas de tringito e servigos publicos, mag isto nfio justifica o
descaso total pelas habitagBes que se constroem na zona rural, sem
os minimos requisitos de higiene e sem qualquer fiscalizacdo das
autoridades municipais, estaduais ou federais.

A legalidade ¢ o econstitucionalidede do Lei w0 5261, in Reviste dos Tribu-
nadz, 265/79 — Heny Lormg MEBIRELLES, Direito Municipal Brasileiro, 1957,
1/304 e Urbanismo ¢ Pluno Diretor, in Revista de Direite da PDF, 1958, 7/1,

VICENTE RA0, embora em térmos mais restritos, admite a competéncia do
Municipio para a regulamentagiio das construcdes, como decorréncia do poeder
de policia, que & inervente a tddas as entidades estataiz (Parecer, in Reviste
dos Tribunais, 264/67).

Na doutrina estrangeira perfilham a mesma orientagfio: FRAGOLA, Teorin
della Wmitazioni emministrative al diritio di proprietd, 1910, pig, 124 — PER-
TICONE, Lit proprieté e 4 suol limdbi, 1980, pag. 17 — BrUGT, De 1o proprield,
1918, 1/106 — D’ALmssio, Istituzions di Diritlo Amministrative, 1982, 11/31
Cino VITTA, Diritlo Amministrativo, 1948, 1/262 — ZANOBINT, Corso i Diritte
Amsministrativo 1949, IV/158 —. ALRssI, Diritto Amministrativo, 1949, 1/463
- VIRGIrto TESTA, Manuale di Legislazione Urbawnistics, 1956, pég. 297 —
PLANIOL, Droit Civil, 32 ed. 1/747 — JOSSERAND, Cours de Droit Civil Pogitif
Francais, 3.2 ed,, 1/814 — BIELga, Resiricciones ¥ Servidumbres Administro-
tivas, 1028, vdg. 68 e segs.; Reglmen Municipal, 1940, pag. 392; Cencig de la
Administrasién, 1955, phg. 869 — ALCIDES GRECA, Regimen Legal de la Cons-
truceién, 1956, pag. 122 — FREUND, Administrative Power over Perszon end Pro-
perty, 1928, pag. 444 — BLACK, Conatitutional Laaw, 1827, pag. 409.

{45) STT RD PDF 6/380 — TASP RT 233/424 — TJDF RDA 48/302
— 49/224 — 50/233 — RF 384/169 — 37/455 — 3B/564 — 66/94 —— T0/T9 e
108/294.

-

A regulamentaciio urbanistica municipal pode abranger todos
03 sotores da atividade construtora, que se desenvolva na cidade
ou no campo, com reflexos na coletividade. Partindo do Plano Di-

r

retor, que é ou deve ser a ordenacdo geral, sistematica e integral
do territério do Municipio, as normas edilicias descem & especia-
lizacdo de todas as matérias de algada urbanistica, pagsando a dis-
por sbbre o tragado urbano, zoneamento {(zoning), loteamento, cons-
trugbes em geral, edificacBes especiais, Areas livres e espacgos ver-
des, monumentos e paisagens dignos de preservacio, e o que mais se
relacionar com o bem estar da comunidade. Tais prescrigdes, ex-
pressas em leis, decretos ou regulamentos municipais, podem es-
tabelecer, e geralmente estabelecem, limitages gerais ao uso da
propriedade, no interésse coletivo, atingindo os terrenos e cons-
{rucdes particulares, aos quais impdem as regras de utilizagho
congsentinea com os reclames sociais, de modo a assegurar o racio-
nal desenvolvimento do agregado urbano e a salvaguardar os supe-
riores interésges da coletividade, em face da expansfio dos direitos
e atividades individuais.

As normas edilicias, reguladoras das construgdes, como ja vi-
mos, sio sempre preceitos de ordem piublica, editadas no interésse
da comunidade, mas nem por isso deixam de proteger os particula-
res sujeitos & sua atuacfo. Tal questdo é magistralmente exposta
por BIELSA neste passo: “El Codigo Civil regla las relaciones de
“vecindad” (interés privado) y el derecho administrativo regla, en
esta materia, las relaciones de ‘“comunidad” (interés publico).
Verdad es que a veces las leyes y ordenanzas locales contienen dis-
posiciones aplicables tabién en las relaciones de vecindad; pero aun
entonces ellag tienen en vista la necessidad e utilidad publica; lo
cual ocurre quando el hecho transeiende la esfera del interés privado
a la del interés publico, y esto sucede, a veces simultaneamente
ceuando el hecho “dafiino” que motiva la restricién, ademds de
afectar al “vecino” repercute nel interés del “publico” (46).

Dai o entendermos, com a doutrina dominante, que os regula-
mentos edilicios podem ser judiecialmente invocados pelos particu-
lares contra vizinhos ou contra a prépria Administragfo, quando
violadas ou descumpridas as suas imposiedes, visto que sfo editados
por expressa delegacio do art. 572 do Codigo Civil, que & uma au-

{(46) RAFAEL BIELSA, Dereche Administrative, 1947, I11/388.
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téntica morma civil em bramco a ser preenchida pelas disposi¢des
administrativag pertinentes. Estas digpogi¢des adminisirativas pas-
sam a integrar a legislagdo civil normativa das construgdes, e, subs-
tancializadas por ésse processo integrativo, geram direitos subje-
tivos e ensejam todos os remédios judiciais aptos a protegé-los.

B o que diz VIRGILIO TESTA, em recente estudo sobre a legislaciio
urbanistica : ‘Il caratere integrativo del Codice Civile que acquistano
tali norme, da luogo al sorgere, in favore del privato, di un diritto
soggetivo ad ottenere la rimozione delle nuove opera, che risultine
in contrasto com esse, anche se I'interessato non sia in grado dimons-
trare Pegistenza di un danno ed ancho se vi sia stata acquiescenza
da parte del’Autorith comunale alla costruzione non rispondente
alle norme predette o il Sindaco l'abbia addirittura autorizza-
ta” (47). ' .

No mesmo sentido ji se pronunciavam FERRINI e PULVIRENTI,
nos albores déste séeulo, afirmando: “che inconbe ad ogni proprie-
tario di non eccedere nell’esercizio dal suo diritto e iliti assegnati
dal regolamento, & correlativo il diritto negli altri proprietari che
verrebbero a risentre dano dalla violazione di tali leggi o regola-
menti, di pretenderne l'osservanza” (48).

A mesma doutrina é perfilhada, em nosgos dias, por FRANCESCO
DE MARTINO, em acurado estudo sbbre a propriedade, onde afirma
que “le norme regulamentari le quali si riferiscone alle distanze
d'intendono costituire fonte du diritti soggetivi-a favore dei pro-
prietari dei beni rispetto ai quali le limitazioni sono imposte e
portanto dalla loro violazione od inosservanza nascono le stesse
conseguenze giuridiche, che derivano dallinosservanza delle norme
del Codice” (49).

Os regulamentos edilicios impondo, via de regra, obrigacgéo de
nio fazer, criam um direito subjetivo a ossa abstencfio, como bem
acentua DABIN: “sans doute, ces obligations especiales peuvent étre
génératrice de droit subjectif au profit d’'une persone: ce sera alors
Ia face active de I'obligation™ (50).

Entre nés, a interpretacio das normas edilicias tem ensejado
divergéncias doutrindrias e jurizprudenciais, mag se vai firmando,

{47y RaFsen PIeLga, Derecho Admindstrativo, 1947, TI1/883.
(48) TFERRINI-PULVIRENTI, Delle servitd prediale, 1908, 1/188,
(49) Francesco ps MarTiNo, Delle proprietd, 1946, pig. 210.
(60) Jman DasiN, Le Droit subjectif, 1962, pag. b2,
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dia a dia, entre os publicistas e a Justica, o acdrdo conceitual no
gsentido de considerar egsas normas adminigtrativas, como operantes
também na esfera privada. Tal é a ligdo que nos legou PHILADELPHO
AZEVEDO, ao considerar que tais normas, encampodas ¢ sublimadas
pelo direito de construir, “passam 3 categoria de direito substan-
tiva” (51), conceito &ste reafirmando com a mesma proficiéncia do
pai, por GUSTAVO PHILADELPHO AZEVEDO, que em excelente artigo,,
as considera “com funcio integrante ou complementar do Cédigo
Civil” (52).

Com essa orientacdo, decidiu o Tribunal de Justica do Digtrito
Federal, com inteiro acérto, que “Se as restrigdes de direito admi-
nistrativo sio de molde a criar obrigacdes de nfio exercicio do di-
reito de propriedade, logo se estd a ver que todo aquéle que se jul-
gar prejudicado em sua vizinhanga pelo inadimplemento de tais
obrigacbes tem o direito subjetivo de obter a reposicdo in pristimum
do estado de coisas anterior, ou de evitar o descumprimento diante
de uma ameaca de lesdo ao seu direito individual®” (53).

Em verdade, nio encontramos argumento de ordem juridica ocu
social para permitir que um particular descumpra os regulamentos
edilicios, em detrimento de outros que o8 observam em tddasg as suas
limitagbes, sem que éstes possam opor-se judicialmente & constru-
¢5o ilegal tolerada pela Prefeitura. Negar-se acdo ao particular pre-
judicado, sob o fundamento de que 56 a Administraciio Piblica pode
exigir o cumprimento das normas administrativas é desconhecer
duas vézes a Constituicsio Federal: a primeira, quando declara que
todos s#o iguais perante a lei (art. 141 § 1.%) ;e a segunda, guan-
do veda se subtraia da apreciacio do Poder Judicidrio qualquer le-
sdo de direito individual (art. 141 § 4.9).

O mesmo dever de observincia dag limitagSes administrativas,
notadamente das urbanisticas, que toca aos proprietirios incumbe a
Administracdo Publica, que perante a lei, se iguala ao particular
quando defronta com direitos individuais. A &sse propodeito, ja pro-
clamou o Supremo Tribunal Federal, pela palavra de um de seus
mais congpicuos membros, o Ministro OROSIMBO NONATO que “O po-
der Piblico nfo se encontra sobranceiro & contingéneia de respeitar

(51) PrmapEreuo Azmvepo, Destinacdo do Iméwel, 1957, pag. 138.

(52) Gusrave PHILADELPHO AZEVEDD, O direito de construir e 08 regult-
mentos administrativos, in Revista de Direito da PDF, 1956, 2/20.

(53) TJDF RDA 45/333, e também in DJU de 29.9-1956, pag. 3.500.
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a propriedade e a posse dos particulares e ao dever de néo lhes cau~
gar prejuizos e danos. Quando a expansio de suas atividades en-
frenta o direito do individuo, assiste-lhe a faculdade de desapro-
priacdo. Fora disso, sua atividade se move dentro do mesmo encérro-
que a ordem juridica traca geralmente. E gquando ultrapassa, cabem
os mesmos remédios de direito que corrigem os excessos da atividade:
particular” (54).

As normas edilicias, geralmente, sio consubstanciadas num
texto tnico, que recebe a degignacio do Cédigo de Obras, pela pre-
valéncia da matéria que encerra sbbre construgses.

O Cédigo de Obras, como elemento do Plano Diretor, é da com-
poténela privativa do Municipio (55), e integra a regulamentacgfo
edilicia. Deve reunir em seu texto, de modo orginico e sisteméitico
(b66), todas as disposicdes concernentes 3 edificacfio em geral. Como
repogitério das normas ediliciag relativas & construgio hé de dispor
sobre todas as obras que se levantem no territério municipal — eci-
dade e campo —, regulamentando, especificamente o tracado ur-
bano, zoneamento {zoning), loteamento, arruamentos, construcies
comuns e especiais, com a fixaclo dog gabaritos de utilizagéo do ter-
reno, volume, massa, altura, recuo dos prédios, e minimos sanita-
rios; estabelece alinhamento e nivelamentos; exige Areasg livres e

{(64) STF RT 71/484 e no mesmo sentide TIJSP RT 171/241.

(b8) O Cédigo de Obras do Municipio da Capital de Sdo Paulo é o apro-
vado pelo Ato Municipal n.® 663, de 10-8-1934, conhecido por “Cédige Artur
Saboya”, com as modificagles feitas pela lel municipal n.® 4.615, de 18-1-1955,
que refundiu or capitulos IV, V e VI, do Cédigo, referenteg a “Condicdes Ge-
rais dag Edificacdes”, “Hdificacfes para fins Bispeciais” e “Kxecuglo da Cons-
trucio”. A lepislachc complementar déste Cédigo é vasta, merecendo destague
a lei municipal n.° 5.261, de 4-7-1957, que estabelece coeficidneia de aprovei-
tamento de lotes, densidade demogrdfica, drea minima de lote por habitacio
e 4rea minima de espagos livres; e a lef municipal n.° 4.805, de 29-9-1955, gue
dispbe sbbre ruidos urbanos, localizacio e funcionamento de inddstrias incd-
modas, nocivas ou perigosag, lel esta reguiamentada pelo Decreto municipal
nC 8.9563, de 26-8-1958,

0 Cédigo de Obras do Distrito Federal é o Decreto municipal n.© 6.000,
de 1-7-1957, com as modificagbes subseqiientes. Dentre a legislagio complemen-
tar é de se assinalar o Decreto n.C 12.849, de 15-5-1955, que dispde sdbre funda-
¢des o escavagbes no Distrito Federsal.

(68) Cddige & por defini¢ho, o conjunto orgfnico e gistemditico de dispo-
gicbes legais, de modo a estabelecer os principios gerais do sistema adotado
e a prover completamente a matéria tratada. Distingue-se de Consclidacdo,
gque é a reunifio inorgénica das diversas disposicSes legals em vigor, sGbre de-
terminado assunto, sem egtabelecer um sistema, A congolidagéio, geralmente,

precede ao Cédige, e & matural que isto ocorra, porque a estratificacfo das .

normas juridicas em Cédigo pressupde uma certa maturidade legislativa, que
permita a adogio de um sistema legal e a perenidade dog principios esta-
belecidos.
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espacos verdes; impde condigles para a abertura dag vias publicas s
prescreve sdbre projetos de edificaclio e reforma; exige requisitos
téenicos e arquitetdnicos para as obras; dispde sdbre a protecfio es-
tética da cidade e a preservacio paisagistica panorimica e mo-
numental ; prescreve gbbre licencas e fiscalizaclio das construghes;
define as infracdes, indica o processo ¢ comina as penalidades ad-
ministrativas.

O Cédigo de Obras e as normas que o complementam, formam,
pois, a regulamentac¢fo edilicia que hé de prover toda a atividade:
urbanistica do Munieipio. Versando matéria tipicamente adminis-
trativa, tanto o Cddigo de Obrag como as normas complementares.
podem ser postos em vigor por lei ou decreto municipal (57), visto-
que ndo passam de atos regulamentares do uso da propriedade, ja
autorizados pela Constituicio Federal (art. 147 combinade com o art.
28), e decorrentes do poder de policia que se reconhece a todas as
entidades estatais. Essas normas, conquanto rigidas em seus obje--
tivos, devem ser flexiveis na aplicagéo, para permitirem o adequado
emprégo de novos materiais e novas técnicas na atividade constru~
tora, que evolui e se aperfeicoa, dia a dia, sob o influxo incessante
do progresso. Na regulamentaciio edilicia — Cédigo de Obras e nor-
mas complementares — geralmente se repetem, ao lado das disposi-
coes urbanisticas, preceitos da legislagio sanitiria federal e esta-
dual, o que se justifica plenamente, pelo fato, j& observado por
GQUIMARAES MENEGALE, de que tais assuntos sfo conexos, e “encon-
tram-se conjugadamente, nos regulamentos de higiene e nos de cons-
trugtes, competindo, pois, as medidas de higiene e urbanismo, res-
pectivamente, as autoridades sanitirias ¢ as Administrativas muni-
cipais” (58). ’

As licencas pare construcdo e habitagio constituem o meio ad~
ministrativo adequado ao condicionamento dag obras e atividades.
particulares as exigéneias urbanisticas e sanitdrias impostag pelo
Poder Publico. O instrumento da licenca é o alvari. Para o inicio
da obra expede-se o alvard de eonstrucdo e para o inicio da ocupa-

{B7) O Tribunal de Justica de Sfo Paulo, em Sessfo Plenéria, de 15-10-.
-1958, decidiu, ne mandado de seguran¢a n.© 88.128, que o zoneamento é ato.
tipicamente administrativo, e, eomo tal pode ser estabelecido por deereto muni-
cipal. Aplaudimos, sem restricdo, a orientaciio do julgado, dada pelo voto ven-
cedor do eminente Desembargador BANDEIRA DE MELO, que sufragou a boa
doutrina do Direito Municipal e atenden 43 exigéneias do moderno urbanismo.

(68) GuiMaRriEs MENEGALE, Direifo Adminietrative ¢ Ciénein da Admi-
nistragio, 1950, 111/102.
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«cfio do prédio concede-se o alvard de habitaglo, conhecido simples-
mente por “habile-se”, licengas estas que fazem presumir, respecti-
vamente, que o projeto estd em condigbes de ser executado e que a
.obra concluida estd em condigdes de ser habitada. Mas dai néo se
conclua que a obra ou a atividade lcenciada ficam a salvo de demo-
licio ou interdicdo, quando em desacérdo com as normas legais ¢
regulamentares.

A licenca administrativa é sempre concedida a titulo precario
@ sob o pressuposto da legalidade, Eig porque o Tribunais tém de-
cidido que a licenga para edificar ou exercer qualquer atividade po-
liciada administrativamente é dada sob a reserva implicita de néo
serem lesados os direitos alheios, nem contrariadas as disposicdes
legais pertinentes, cuja obediéncia se impde tanto aos particulares
quanto & Administragio (59). Como ato administrativo individual,
0 alvaré de licenca néio pode contravir & lei ou ao regulamento, que
sio atos normativos gerals e hierdrquicamente superiores, A licenga
concedida em desacdrdo com a lei civil ou com qualguer norma ad-
‘ministrativa é inoperante e pode ser invalidada pela prépria Admi-
pistracéio ou pelo Judicidrio, a pedido da parte lesada pelog seus efei-
tos. Por igual, pratica ilegalidade, reparivel por via judicial, a
“Prefeitura que nega licenca para construciio projetada e requerida
em plena conformidade com as normas legais vigentes (60}. Se
nem a licenca administrativa exime o infrator das penalidades le-
gals, em plor situacfo se coloca o que constréi sem alvard, ao arre-
pio da lei e dos regulamentos edilicios, em franca atividade clan-
destina.

As construgdes clandestings, lamentdvelmente so levantadas
em egeala nog arrabaldes e até mesmo no centro das cidades, sem a
devida e necessaria coibicdo. Tal pratica tem sido o maior fator de
afeiamento urbano e de insalubridade das habitacSes. Mais enér-
gicas devem ser as disposicdes edilicias gue reprimem essa ilega~
lidade, e menos tolerantes as Prefeituras e os Tribunais nos em-
bargos dessas obras irregulares. A frouxidéio das leis e a benevolén-
cia da Administracio e da Justica, tdm sido até aqui um estimulo
As edificacdes clandestinas, pois é bem mais eémodo construir de
qualquer modo e defender-se com o fato consumado, do que subme-

214/528 — 246/387.
(60) TJSP RT 204/161.

(59) TISP RT 84/184 — 146/629 — 163/272 — 254/2388 — TASP RT

ter-ge, préviamente, as exigéncias urbanisticas da Municipalidade,
para aprovagio da planta. Na verdade, esta andmala situacfo de-
corre de preceitos legais inserfos impropriamente no Cédigo de
Procesgo Civil, como normas nacionais de urbanismo. ..

Ei-las, nos pardgrafos do art. 305, da lei processual civil:

“As construcdes levantedas sem prévia licenga da au-
toridade competente nio serdo demolidas, guando preen-
cherem as condices legais; mas o réu condenado o pa-
gar o respectiva multa e 0s emolumentos da licenca e o de-
positar as plontes e documentos que devam ser argui-
vades” ( § 1.2).

“Ainda que a construgdo ndo preencha as condigdes
legais, ndo sc ordenard o demoligGo antes de verificada a
impossibilidade de serem satisfeitas” ( § 2.°).

“Se o dano puder ser evitudo independentementes de
demoli¢io limitar-se-d o juiz o determinar as medidas de
seguranga ou reparagdes necessdrias” (§ 3.°).

% de estarrecer o desconhecimento do nosso legislador proces-
sual em matéria urbanistica, pois 86 se preocupou com a Segurant
da eonstruciio, sem levar em consideragio os requisitos de higiene,
funcionalidade e estética da edificacio. A despeito da frouxidéo da
lei, a jurisprudéneia vem autorizando a demoli¢io de obras clan-
destinas em desacdrdo com os preceitos urbanisticos impostos pelas
normas edilicias (61). Urge uma ceifa legislafiva nesses dispogi-
tivos, tdo mal colocados num estatuto processual, alheio, por indole,
s conveniéncias e necessidades urbanisticas. O seu lugar ¢ nas nor-
mas edilicias, que, cuidando especificamente das econstrugdes, dira
guando e em que condigbes a obra clandestina deve ser embargada,
demolida ou tolerada.

A esta altura convém salientar que a Prefeitura nio estd obri-
gada a recorrer préviamente ao Judicidrio para efetivar embargos

-administrativos e demolicdes de obras clandestinas. Poderd inter-

dit-las e demoli-lag nas condicdes previstas por suas normas edi-
licias, independentemente de mandado judicial. Isto porque og atos
decorrentes do poder de policia, como as medidas urbanisticas, séo

(61) TJSP RT 168/281 — 181/777 — 189/296 — 194/746 — 210/49 —
TASP RT 201/409 — 202/434 — 209/363 — 242/446 — 246/168 — 246/38T.
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por natureza execuidrios, vale dizer, a Administracfio pode e deve
efetiva-los independentemente de ordem judicial. O particular que
se sentir ameagado ou prejudicado pelo ato do Poder Piblico é que
recorrers & Justica, se desejar discutir a sua legalidade ou impedir
a sua execucdo. Entretanto, as municipalidades geralmente agem
em sentido contrario, batendo as portasg do Judicidrio, antes de qual-
quer oposicdo do particular, e sem efetivar as medidas impeditivas
que o caso requer. A proposito ji decidiu o Tribunal de Justica de
S&c¢ Paulo, que, em tema de policia administrativa, nenhuma pro-
cedéncia tem a objecdo de que a aclo suméria da Administracdo pode
lesar o individuo na sua liberdade ou no seu patrimdnio: “Kaigir-
se prévie autorizaedo do Poder Judicidrio — concluin o acérdio
— equivale @ negar-se o préprio Poder de Policia Administrativa,
cujo ato tem de ser sumdrio, direto e imediato, sem as delongas e
complicagbes de wm processo judicidrio prévio” (62). Por &sse jul-
gado tem-ge pautado a jurisprudéneia atual, superando arraigados
preconceitos civilistas inconsenténeos com as exigéneias superiores
do Direito Pihblico (63).

Na interpretacéio do art. 302, n.® XI, do Cddigo de Processo
Civil, que dispde sdbre a agfio cominatéria para a Adminigtracéio pe-
dir a suspensiio ou a demolicio de obra gue contravenha s normas
edilicias, tem-se entendido — como ji reconheceu o Supremo Tri-
bunal Federal — que esta disposicio é meramente facultativa, para
a hipétese de a Administracio preferir acertar préviamente a si-
tuagiio tal como fariam os particulares entre gi, o que nfo impede
que a legislacio municipal assegure & Prefeitura, o poder demoli-
dor, por deliberacfic prépria, as obras clandestinas, em desacordo
com as normas locais de construcéo (64). O essencial é que a Mu-
nicipalidade constate regularmente a infracfio e aplique penalidade
prevista na sug legislagdo edilicia, na forma e condicies legais,

As penalidades administratives devem fazer parte intogrante
da regulamentaciio edilicia loeal, sem o que hio poderfio ser eficaz-
mente aplicadas pela Municipalidade. As sangdes esealonam-se, ge-
ralmente, em embargos da construgio, multa, interdiciio do prédio ou
atividade e demolicfo da obra. Verificada a infracfo em procedimen-

(62) TJSP RT 183/823

{63) TJSP RT 186/3250 — 227/137 — RDA 35/298 — TASP RT 240/408,

(64) Darcy BESSONE, Repressfo ds consbrucies clomdestines, in RT
%%491‘—?}2%3& MacuApo GUIMARARS, Comentdrios ao Cdédigo de Processo Civil,
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to, regular, igualmente previsto e disciplinado em lei ou regulamento
municipal, a Prefeitura aplica a penalidade cabivel e f4-la executar
por seus préprios meios, independentemente de autorizacio judicial.
Em havendo resisténcia do particular cabe ao Prefeifo solicitar a
forca publica necessiria para garantir o cumprimento de suas or-
dens. Como ato de policia administrativa, j& o dissemos, as pena-
lidades resultantes de infragio das normas edilicias, sfio executé-
veis por determinaciio da prépria autoridade piblica que as im-
pbs, com a discricionariedade que lhe & reconhecida (65) .

A executoriedade e a discericionariedade sfo, pois, atributos
indissocidveis do ato de policia, e como tais inerentes s sangdes
administrativas. A executoriedade imprime ao ato a possibilidade
de execuciio direta e imediata pela Administragiio, sem recorrer a
gualguer outro 6rgio ou Poder estranho ao Executivo; a discriciona-
riedade autoriza a livre apreciacio pelo Administrador Ptblico, da
oportunidade e conveniéncia de sua agfio, bem como dos meios a
empregar, dentre os admitidos pelo direito, para atingir o fim ad-
ministrativo almejade. Desde que o ato de policia se contenha na
4rea de liberdade reconhecida 3 Administraco, ela escolherd como,
quando e em que condigdes deve praticid-lo. Nenhum outro Poder, nem
mesmo o Judiciirio, dispde de competéneia para modificar ou invali-
dar o ato de policia administrativa, por consideragdes de injustica,
inoportunidade ou inconveniéncia de sua pratica, desde que con-
tido na 6rbita do direito. Essa, a orientagio acorde da doutrina
(66) e da jurisprudéncia (67). .

Com ésses poderes, a administragio municipal estd aparethada
a impor as limitagies urbanisticas que lhe convenharn, através das
‘normas edilicias de sua competéncia e responsabilidade, bem como 2
reprimir as construgdes clandestinas e demais atividades particula-
res que atentem confra o interésse coletivo e o bem-estar social.

{66) Nio se deve confundir discricionariedade com arbitrariedade. Diseti-
cionariedode & a liberdade de agir dentre dos limites pré-tragados pelo Direito;
arbitrariedade & acho excedente ou contraria & lei, praticada com abuso e des-
vio de poder. O alo discricionirio, quando permitido & Administragio Piiblica,
é legitimo e vélido; o ato arbitrario é sempre ilegitimo e invalido.

(66) Caro TAcito, O poder de policia e seus limites, in RDA 27/1, e
O Contrile dos motivos mos atos disericiondrivs, in RDA 88/350; HELY LoPes
MEIRELLES, O poder de policin do Munictpie, in Reviste de Direite da PDIF,
IV/66 o Os direitos, deveres e poderes do Administrador Pitblico, in Revista
de Direito da PDF, 6/179 e também in RT 266/18 — Borsi, L'executorietd
degli atti amministretivi, 1.2 ed.,, pag. bl.

(67) STF RDA 30/257 — TJSP RT 183/828 — 186/326 — 104/22b —
210/161 — RDA 35/298 — 88/836 — 40/344.



