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G lititsconsorte € parte, e nfo se pode conceber que seja parte legi-
tima quem néo seja litular da relaciio juridica deduzida em juizo
nem esleja excepcionalmente autorizado pela lel a deduzir em juizo,
em nome proprio, relagho juridica alheia (“substituicio proces-
sual”}. O pedido de declaracéio de inconstitucionalidade em tese, que
é pedido de declaracio prévia da legitimidade da intervencio fe-
deral no Estado, cabe exclusivamente 3 Unifio, que 86 ela tem poder
de intervir e interésse juridico na decretagio da intervencfo. Nzo
sendo concebivel, por motivos Gbvios, a cumulaciio, no mesmo pro-
cesgo, de qualquer outra demanda com essa, excluida fica a possibi-
lidade de litisconsoreio ativo.

Quanto & eventual influéncia da decisio do Supremo Tribunal
Federal sbbre relacles juridicas de terceiros, se existe, nfio & de
intervenciio litisconsorcial, mas de assisténcia, que se teria de cogi-
tay, & luz do art, 93 do Codige de Processo Civil. A Lei n.¢ 4,387,
entretanto, nfe consagra a admigsibilidade da intervenciio assisten-
cial, como tampouco a consagrava a Lei n.° 2.771. Ac contririo:
da redagiio do art. 4. paragrafo dnieo, infere-se que o legislador
quis mesmo excluir a participacéo, no debate, de quem quer que seja
além do Procurador Geral da Reptiblica e do érgéo estadual (ou dos
orgdos estaduais). Bom ou mau, de lege lata, o sistema é 8sse.
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O direito de propriedade tem dupla protecho, derivada do
art. 141, § 16, da Constituicdo: como direito plblico subjetivo e
como garantia (garantia institucional) (1). O Estado assume, além
de dever negativo de nfio perturbar o proprietirio, o dever posi-
tivo de agsegurar-lhe o exercicio do direito contra intervencdes abu-
sivas, quer partam de seus agentes, quer decorram de movimentog

_colelivos, irrompidos contra a ordem social (2). A garantia so-

fre, contudo, a limitacfio expresga da desapropriaciio por necesgi-
dade ou utilidade piblica, ou por interésse social, mediante prévia
@ justa indenizagio em dinheiro, bem como submete-ge a restricdes
wmerenies, na propria Congtituicdo consagradas (art. 147, 1.2 par-
te), ou implicitag no conceito de propriedade, como instituto social
e juridico.

No regime da Constituicio de 1891, que assegurava o direito
de propriedade “em tdda sua plenitude” (artigo 72, § 17), enten-
dia-ge ger €le guscetivel de limitacdo, quer pela lei ordindria federal
{art. 572 do Cédigo Civil), quer por disposicfes locais, em virtude
do poder de policia, atributo da soberania, “funcio essencial de to-
dos o8 governos autdnomos™, que “existe independentemente de
mencio constitucional”, confundide com a interpretacio do direito.
Trata-se, na expressio de RUr — de um “poder inerente 3 sobe-
rania”, indicando que os direitos 6 sfo protegides com a submis-
sfic a “certas restricOes, necesgérias A existéneia de todos sem con-

(1) Das Bonner Grundgesetz — MaNGoLpT-KLmN, Berlim, 1957, 1.2 vol.,
phg. 415,

(2) Ernsr R. Huser, Wirtschaftsverwaltungsrecht, 'Mabingsm, 1954,
Zweltes Band, pig, 11,
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flito no selo da coletividade” (8). Limite & disciplina do poder de
policia é a prépria substdncio do direito protegido, que, a pretexto
de ser regulado, nio pode ser ferido ou anulado em seu contef-
do (4). Néo ofendem a garantia constitucional, portanto, as leis
e regulamentos administrativos, dos governos federal, estadual e
municipal, mesmo turbativos do gbzo do direito de propriedade,
se editados com o propésito de assegurar a saude conforto, ordem
e bem-estar dos cidadfos.

A restricio é ampla e sem contornog definidos, imposta em
térmos gerais, como expressiio implicita da existéncia e funciona-
mento da ordem juridica. A nocio do poder de policia estd com-
prometida com as vicissitudes histéricas que a criaram, vencendo
suas origens absolutistas. Manteve-se no regime constitucional ¢ de
direito em sua forma negativa, como poder de fate reconhecido
pela. ordem juridica, carecendo, para atuar com ordens positivas,
de base legal estrita (8). No direito moderno, em virtude disso,
perdeu a posigdo relevante de poder ingito em todos os direitos e
garantiag individuais, degradado & fungio subsididria de preencher
lacunas nido previstas pelo ordenamento constitucional e legal. .

A obrigaciio de fazer ou deixar de fazer alguma colga deve
decorrer da lei em sentido formal, sujeito o cidaddo, na zuséneia
de morma, apenas ao dever de nfio perturbar a ordem e trangiii-
lidade plblicas,

Apesar disso, o Estado constitucional liberal ndio instituiu di-
reitos ilimitades ou imutavels no seu conteido historico. Instituiu
e reconheceu-lhes restriches, expressa ¢ implicitamente, sujeitas a
controles mais definidos que o poder de policia. Tais restrigdes
podem ser classificadas em restrigoes da prépria garantic (8) e
restrigbes reservades (7).

As primeirag, vinculadas aos dircitos e garantias individuais,
inscrevem-se no conteiido mesmo da prestagio, objetivamente, ou
como consegiiéneia de sua significacio em determinados circulos de

iy

—

vol. 'V, pag. 313 e segs.

(4) ASTOLPHO REZENDE, Rev. de Jurispr. Bras., vol. V, pag. 428, e RuI,
loe. oit., phg. 825,

(5) OTT0 MAYER, Derccho Adm. Alemdn, t. II, 1950, pig. 13 of pussim;
Orro KOELREUTTER, G?‘m’tdffragen des Vem:afltngsfechts Koln — Berlim, 1955,
pag. 117, .

(6) Gewdhrieistungsschranken.

{7y Vorbehaltsschranien,

(3) RuUT BArBOSA, Comentirios & Constituigio Brasileira, Sio Paulo, 1934,
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pessoas, (& conceito do direito ou garantia, como a propriedade ou
a religifo, sofre limitaches e alteragbes gociais e histéricas, as
guais a Constituicio se ajusta, em sua aplicacéio. Taig sfo as res-
trighes “imanentes”, “inerentes”, “préprias”, ou “naturais”, nem
sempre clarag, ou sequer expressas no texto da Carta Magna, tra-
duzindo-ge nasg interpretacfes de seus dispositives, quer nos T
bunais, quer como regra de conduta do Poder Publico. Ao carater
impreeciso dessas restriches, respondem as restrigies reservadus,
que se deduzem imediata ou mediatamente da Constituiciio, por
meio de dispositivos expressos ou mediante autorizacio & lei para
efetivi-la em limites que n#o lhe comprometam a integridade (8).
Ag regras constituicfes acérca da propriedade, explicita ou
implieitamente, nfdo pediam consagrar-lhe a intangibilidade, O ins-
titute juridico estd sujeito as mutagdes histéricas, ds alteraches
da ordem social e econdmica. A proteciio constitucional nio the imo-
biliza o conceito, cujo contefido e limite a lei ordinaria define.
Dispengdvel, senfo inutil, seria cliusula expressa nesse sen-
tido, existente na Carta de 1987 (artigo 122, 14), =ob a inspiragio
de Weimar (art. 153), que se subentende na atual, como na de
1891 e 1934, conforme magistério de PONTES DE MIBANDA (9). De
outro lado, a Constituicio de 1946 fixou reservag 4 amplitude da
garantia, em regrag originais (art. 141, § 16, desapropriacdo —
art. 147, ete.) ou por meio da lei (arts. 145, 148, 149, 151, ete.).
As intervencfes na propriedade t8m diversa intensidade, que
vao desde a limitacfio formal até a sua incorporacio & Administra-
¢io Publica. A desapropriacio é o caso extremo, que importa na
perda de propriedade, cercada pele art. 141, § 16, de cautelag es-
peciais, mediante prévie e juste indenizaclio em dinheiro, Na ou-
tra ponta, em configuracio de polaridade, estd o preceito do ar-
tigo 147, assim redigido: “O uso da propriedade serd eondiciona-
do -ao bem-estar social”. Fixadas as fronteiras exiremas, ecumpre
estabelecer ag bases em que é licita a inferferéncia do Poder Pi-
blico, com os meios e processos previstos na Constituigéio.
Desapropriecio e condicdes do propriedade sio conceitos ex-
pangivos, que se esforcam em abarcar a realidade juridica, negan-
do as situacdes intermedidrias, A primeira impde a indenizacio
prévia, as segundas s6 exigem compensacao, se a lei assim o digpu-

(8) MANGOLP’!‘-KLEIN, ob. cit., pags. 120 a 129.
(9) Comentdrios & Constituicio de 1946, Rio, s/d., vol. III, pag. 285,
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ser. O instituto da expropriacio é descrito, em certos cireulog dou-
trinarios e jurisprudémciais, abrangendo tédas as reducdes ou im-
pedimentos, impestos pelo legislador ou administrador, ao exerci-
cio do direito de propriedade. Dar-ge-ia, com isgo, amplo e desme-
surado aleance as preceito, dissolvendo-o em férmuls vaga (10),
Qualquer limitagdo & propriedade compreenderia, gempre que lhe
causasse dano, uma desapropriagio, direta ou indireta, por meios
legais ou ilicitos (11). Em contraste com tal esgarcamento de con-
tornos, reagiu a doutrina revigorando o conceito cldssico da desa-
propriaciio, e criando o conceifo publicistico, de inspiracio moder-
na. Segundo o conceito cldssico ou civilistico, a desapropriacio s6
se configura com a perda da propriedade por seu titular, como
refere o art. 530 do Cédigo Civil, pela gubstituiciio do proprieti-
rio, exprimindo-se como garantia contra o confisco. Seu cariter
cagencial cifra-se na fransferéncia do propriedade, de um titular
para outro titular. Importa na restrigdo mdaime ao direifo, clas-
sificadas ag intervengbes do Poder Publico, limiftados a outros efei-
tos, como restrigies menores, nio indenizdveis. A essa tese aderiuy,
com votos discrepantes, o Supremo Tribunal Federal, em sessio
plenéria, de 17 de junho de 1942, no julgamento da Apelacio Civel
niumero 7 877 (12). A decisfio, como auténtico leading case, teve
marcante influéneia em nosso mundo juridico, aplicada para legi-

timar ag restricbes impostas por motivo de prote¢do aos monumen- -

tos histéricos ¢ outros casos conexos (13). A doutrina, em reacfio
extremads e linear, asgociada, na sua primeira congagracio juris-
prudencial, ao art, 122, 14, da Carta de 1937, entregoun ao arbitrie
do Poder Publico as restricies menores 3 propriedade, mesmo as
que lhe aniquilassem os direitos. Outra corrente, todavia, irrom-
peu justamente alarmada com o desprézo A profecio constitucional,
tio nitidamente inscrita na Lei Maior, Mercé dela, voltou-se a con-
siderar que, malgrado as transformacdes de que é suscetivel a
propriedade,ndo se lhe podia negar a esséncia, a substincia, como
nicleo intangivel as apropriacdes ou intervencdes do Poder Pi-
blico. O caminho, para a aviventacio de rumos, foi a restauracioe

P

(10) Tueonor MAUNZ, Deutsche Staatsrecht, Miinchen u. Bertim, 1963,
pag. 434,

(11} Row, de Dir, Adm., vol. 41, pig. 208.

{12) Rev, de Dir, Adm., vol. II, fasc. I, pag. 100.

(18) Axrcino PiNTo Farcio, Constituieio Anotede, Rio, 1957, vol. II,
pég. 163; Cao TAcrro, Rev. de Dir, Adm._, vol. 49, pigs. 226 e segs.
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da nocio de expropriagio, expurgando-a de seu lastro tradicionista.
e civilistico, Deslocou-se o traco fundamental do instituto, do atri-
buto da transferéncia ou perda da propriedade para o.de fim a
que serve o bem, discernindo-se & desapropriacio total da par-
cial (14). Havera desapropriacio, cumpridos certos presgupostos,
mesmo gue persigtam inalterados os caracteres exteriores da pro-
priedade (Teilenteignung). O fato tipico, que a caracterviza, &
a mudanca do fim em que se aplica a propriedade, que passa a

‘gervir, com maior intensidade, ao bem comum. Na sua expressio

total, tratando-se de coisas méveis e iméveis, a transferéncia &
atributo valido; na parcial, ela se dard mesmo sem a mudanca de
titulares. O aspecto decisivo de sua configuraciio niio &, todavia, a
transferéncia, senfo a retirada do bem, quer em seu valor total
ou parcial, do proprietario, com a mudance do fim (Zweckanderung)
a que a propriedade passa a servir, Essa alienacio de finalidade
dar-se-4 quer quando o direito seja inteiramenie despojado do ti-
tular, quer quando ¢ poder de disposigio ou de uso é restringido,
como, por exemplo, nas proibicfes duradouras ou permanentes ao
direito de construir. Equivale a essa restriciio a fixacdo de fina-
lidade, por meio de ordem administrativa, que vede ao proprieti-
rio alterar ou manter no estado atual o imdvel (15). Importa, para
completar a breve resenha da teoria, determinar o sentido da de-
sapropriagio parcial, em que se prescinde de transferéncia, con-
ceito fundamental & configuraciio da . desapropriagio total. O di-
reito patrimonial pode permanecer em poder do proprietario, di-
minuido e restringido em sua substéncia ou nog direitos de uso,
aplicacio ou disposiciio, restando-lhe apenas um direito parcial ou.
um direito nominal (“nudwum jus”).

O alargamento do econceito, proporcionado pela desapropria~
¢io parcial, d4-The Jarga amplitude, ao ponto de dissolver-lhe o con-
tetdo, com a absorciio de tédas as hipéteses de restricdes da pro-
priedade. A fixidex dos institutos restaura-se, no confronto com as
condigbes da. propriedade. :

As condigdes da propriedade, fundamentadas pela doutrina tra
dicional no poder de policia, sem maior apuracio eritica, tdm du-
pla raiz, Significam, de um lado, a responsabilidade supra-positi-
va, a que se subordina o proprietirio, por motive de preceitos éti-

(14)  Vollenteignung ¢ Teilenteignung.
(15) E. R. HuBnr, ob. cif., pigs. 19 e segs.
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co-sociais (16). Impdem-se, de outro lado, come restrigbes de direito
pogitivo, legais e administrativas, .

Encontram-ge elas, em lérmos amplos, com as reslrigbes da
Pprépria garantia, como exposto.

As condiges ético-sociais repousam na respongabilidade que
wmma ordem juridica sadia impbe a todos os que se situam numa
posigio de poder. “La propriété oblige”, tanto no sistema feudal,
como na sociedade industrial, A intervencdo legal, desnecessaria
por esgdneia, 86 ocorre para estabelecer fronteiras, ja inscritas na
construciio da ordem gocial, ou para punir abusos. Tais restrigGes
tém cardter estdtico, ndo ferindo o titular no seu poder de dispo-
sicdo, Pogsuem, ademais, em épocas de transformacéo, aspecto di-
némico, alterando, de forma qualifativa, sem afetar a distribuico
dog bens, a funcfo social e econémica da propriedade. O proprie-
tario, nessas condigfes, pode sofrer profundas limitacdes no seu
direito, sem que a lel nada disponha de nivo.

Ag condigbes legais dispdem acdrea dos limites e econteido da
propriedade, alterando-os e ajustando-os 4s necesgidades gociais, As
restricfes, dai derivadas, podem decorrer imediatamente da lei,
sem a colaboraciio administrativa, determinada, em cagos especiais,
apenas para concretizd-las,

A degcricdo do perfil dag condigdes da propriedade nie ofe-
vece 08 recurdos para extremi-lag da desapropriacfio. Essa dizeri-
‘minacgfio é particularmente relevante, dado que a indenizagiio s0
ge impde na segunda, ausente do conceito de condigdes. Se o legis-
lador, fundado no poder de tracar ou limites e o conteddo da pro-
priedade, The fere a esséncia ou a substincia, exorbita de sua com-
peténeia, bem como se a desnatura, conservando-lhe, embora, a apa-
rénecia. Nag auténticas condicBes da propriedade, a indenizacio é
mera discricio do legislador, que pode concedé-la ou nega-la.

O ecritério distintive sofre, atualmente, incerta disputa. Es-
forcam-se a jurisprudéncia e a doutrina na procura de um princi-
pio geral, que dispense a previsfio do legislader na apreciagic do
caso concreto. FRITZ FLEINER (17), depoiz de percorrer as teorias
elaboradas acérea do assunto, desde as solugdes do direito natural
{inviolabilidade dos direitos adquiridos), da garantia constitucio-

{16) E. R. HUBmr, ob. oit., pig. 16 e segs,
(17} Frirz FLENER, Instituciones de Derechs Admindstrative, trad. e=p,
Td, Labor, 1983, pag. 237 e segs.
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nal da propriedade e da igualdade juridica, insatisfeito com téo
amplas proposicdes, deduziu a necessidade do processo expropriatd-
rio apenas nas hipéteses legalmente previstag ou firmadas pelo di-
reite consuetudindrio, A formula & na verdade, o repudio- da in-
vestigacio levada a cabo na matéria, comsagrando o retéruo ao
critério empirico, que reconhece ao legislador o poder de fixar, ou
nfio fixar, a indenizagio, A concluséio é incompativel com o art. 141,
§ 16, da Constituicio Brasileira, fiel, contudo, ao art. 158 da Carta
de Weimar, que sujeitava a indenizagio & previsio legal

Na doutrina alemi, particularmente afeicoada ano tema, trés
teorias disputam a primazia, para fixar o trago distintive entre
ag condicbes da propriedade e a desapropriacio. Sfo elas: a do
saerificio especial (Binzelaktstheorie, de ANscmimz), da Aprecie-
gdo da Protegio (Schutzwirdigkeitstheorie, de W. JELLINEK)} e a da
Minoracio da Substdneie (Substanzminderung, de W, SCHELCHER}),
Em breve sumério:

a) Segundo a teoria de ANSCHUTZ, a restricho a proprieda-
de que ndoc atinja a todos os casos iguais, na mesma medida, mas
imponha cargas especiais a um circulo determinado ou particular,
corresponde a uma desapropracio parcial. A intervengiio do Po-
der Pablico sera uma condicdo se a todos se aplica, ou uma desa-
propriacfio se recai sdbre alguns. Ndo importa o péso e a intensi-
dade da intervenc¢fo. A teoria dispde, além désse critério material,
de um critério formal, para operar a distingfio. Se a restricio se
formula por uma lei, que, automaticamente, se impde a todos, tra-
ta-se de condigfio & propriedade, Se a lei, ao contririo, habilita a
administraciio a editar um ato especial, para concretizi-la e indi-
dué-la, trata-se de desapropriacfio, As mais duras e radicais inter-
venedes, levadas a efeito pela lei, sfo sempre condigbes (18).

B) A teoria da apreciacio da protecio sofren pesadas criti-
cas pelo fato de reduzir as fronteiras entre condigio e desapropria-
cfio & mera valorizagio subjetiva, A apreciacdo do bem comum
dira se deve ser protegido o bem partieular ou o interésze publico,
pbste cue a propriedade sofre de especial debilidade frente & lei.

S —

(18) Awnscuilrz, Eomm. z. Weim. B, Verf, Amm. 9 zu art. 158: “dass
mur solche Cesetze, die den charakter von Einzeleingriffen haben, indem sie
hestimmten Fersonem oder verhiiltnismiissip eng begrenzte Personenkreise mit
besonderen Opfern zugunsten der Allgemeinheit belasten, als Enteignungen
in Sinne das Arts. 2 aufgefasst werden dilrfen und miissen” (in R, HuUBER,
ob. ik, pig. 26).
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¢) Para a teoria da minoracio da substincia hi desapro-
priagdo quando a propriedade & inteiramente subtraida ao titular
ou cujo objeto é, em sua substéncia, reduzido. O critério da sepa~
ragio entre as condigbes e a expropriacio é objetivo e material.
Anulada ou ferida a destinacio econdmica da propriedade, mesmo
que permaneca em poder do titular um direito parcial ou nominal,
o ato do Poder Publico, qualquer forma que revista, deve obe-
decer ao processo legal desapropriatério. Ao proprietirio é assegu-~
rado o direito de determinar o destino da propriedade, decidindo
acérea da sua aquisicdo, oneracfio, transferéncia, utilizaciio ¢ trans-
formagho, Limitados tais direitos, nfio hi outra coisa que condi-
¢oes. Retirado de seu poder de disposicio um désses direitos, qual-
quer um déles, haverd desapropriagdo parcial. Impedida, por exem-
plo, a reconstrucio de um edificio por motivos paisagistices ou de
plano urbanistico, de modo duradouro ou permanente, estar-se-d
diante de uma desapropriacio parcial, dado que ao proprietirio res-
tou apemas a propriedade nominal. Se o Poder Pablico retirar i
a¢io de uma sociedade andnima o direito de voto nas assembléiag,
embora lhe conserve aptidéo de receber dividendos, comete desa-
propriagdio, pois o titnlo fol desnaturado com uma intervencio que
alterou-lhe a substdncia. Decretada uma moratéria temporaria, ou
uma reducio de juros, em desfavor de portadores de tHulog, por
prazo limitado, h4 condicio da propriedade; ilimitadas as medidas
no tempo, entretanto, de modo a obstar a exploraciio econdmica
do bem, existe desapropriagiio, embora o titulo nfo seja cance-
lado (19).

Ag teoriag do ate especial e da minoracdo da substdneie le-
vam, em geral, a0 mesmo resultade. Em motivagies conjuntas, en-
contram-ge elas na jurisprudéncia alemd. No Brasil, apesar de o
agsunto nfo haver merecido tratamento sisteméatico, prevalece o cri-
tério da minoragho da substidneia (20), encontrando-se, nio raro,
mencio ao do ato egpecial (21), E coerente a doutrina e a juris-
- prudéncia brasileira, ao utilizar o critério. Admitidas as restri-
¢Bes A propriedade com o carbter de condigfes decorrentes do po-
M_‘(THB-SWTV SOHELCHER, Gesetzliche Higentumsbeschrinkung wnd Enteignung.
ASR. Mi, Bd. 18 (1980}, 850 (in HUBER, ob. ¢if., pig. 20 e segs.).

(20) Supremo Tribunal Federal, in Eev. de Dir. Adm., vol, 49, phg. 225;
GUsTAVO PHILADELFHO AYRVEDQ, én Rev. de Dir. do PR@G, n° 2/44 e n.0 6/508.

(21) Min. PHILADRLPHO AZEVEDO, in Rev. de Dir. Adm., vol, 11, fase. I,

pag. 124 & segs.
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der de policia, detém-se &ste diante da possibilidade de frustragfio
do direito regulado.

2. Diante de uma limitacio conereta, as doutrinas revelam-se,
nfio raro, inaptas para classificd-la em wma ou outra categoria,
em vista do tratamento empirico a que foi submetida a matéria.
A perplexidade reflete-se na legiglacdo e na jurisprudéncia, Exem-
plo tipico o recuo, tema fundamental déste trabalho,

O Decreto nimero 6 000, de 1.°-1-1937, (Cédige de Obras do
Bgtado da Guanabara) nfo se esquiva & definicio:

“Recuo. — B uma incorporacdo ao logradourc pi-
blico de uma érea de terreno pertencente & propriedade
particular e adjacente ao mesmo Iogradouro, para o fim
de executar um projeto de alinhamento ou de modifica~
¢io de alinhamento aprovado pela Prefeitura”.

Para que o proprietiric possa construir no seu imével deve
obedecer ao alinhamento aprovado pela Administraciio Piblica,
cuja funcio é determinar o limite entre o lote de terreno e o lo-
gradouro phiblico. Se o imével for atingido pelo projeto de alinha-
mento, o recuo seri exigido, antes e como condicdo da licenga de

‘construciio, paga a importAncia correspondente ao recuo depois de

conclufida a obra “e de verificada a rigoroga obedigneia do projeto
aprovado da modificagio do alinhamento” {(arts, 117 e 118 do C6-
digo de Obrag). Decretos posteriores, oriundos do Poder Executi-
vo, editados dentro dessa orientacio, restringem, nos iméveiz atin-
gidos por recuo progressivo ou por projeto de urbanizacio, o di-
reito de construir 3 exceciio de pequenas obras, como consertos e
reformas, aecréscimos ou construgdes de menor porte. Além disso,
megmo 8sses melhoramentos subordinam-ge, para merecerem licen-
ciamento, & assinatura de térmos, por férca do qual o Poder Pa-
blico ficard exonerado de indeniza-los, concedendo-lThe, porém, que,
imitide na posse do imével antes do prazo de quatro anos, inde-
niza-log-4 pelo valor histérico (Decreto n, 18 287, de 16-8-1956;
14 632, de 23-2-1959; 15 193, de 21-3-1960; 251, de 23-11-1964;
632, d2 12-10-1961, etc.). Ao fixar indenizacio posterior & impo-
gicdo do recuo, como requisito do lcenciamento da construcio, néo
o congiderou o Egtado incluido na categoria de desapropriacio, En-
tendeu tratar-se, na espécie, de mera condichio do exercicio da pro-
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priedade, embora ressalvada indenizacio, limitada, todavia, ao cum-
primento de certos requisitos por parte do proprietario.

Nao se deve prosseguir nestas consideracgbes, sem observar
gue a orientacio mencionada nfio é uniforme na pratica adminis-
trativa. Torrencial é o nimero de decretos inspirados no principio
da desapropriacio. Pede vislumbrar-se, sem esférgo, que a legis-
lagio federal, sobretudo a dirigida para o antigo Distrito Federal,
associa o plano de urbanizacfo e de modificagio de alinhamento
para abertura de novas vias plblicas aos preceitos constitucionais
que regulam a expropriagio, O Decreto-lei federal n. 2 722, de
30-10-1940, determina avisadamente que os planos de urbaniza-
¢io aprovados pelo Prefeito do Distrito Federal discriminem, em
anexo, as desapropriacdes a serem efetivadas (22). Os exemplos
désse procedimento sfio numerosos (23). Medida recente, editada
pelo Governador do Estado, parece querer retomar essa linha de

conduta, ao dispor que as alteragdes da réde vidria, decorrente da-

execucio de obras piblicag de alinhamento, loteamento, reloteamen-
to, ou de qualquer outra natureza devem ser ingtruidas com a in-
dicaciio das desapropriacfes necessirias & efetivagdo dos trabalhos
(Decreto n. 2.544, de 9-7-1964).

N#o hé, como demonstram essas correntes, unidade de princi-
pios no disciplinamento da matéria. A legislagio local, de inspira-
¢fo localista, apresenta o sacrificio da propriedade privada, pro-
veniente do recuo, nos planos de alinhamento e urbanizacio, como
condicio da propriedade. A legislagio orientada pelos principios
federais, ao eontrario, aproxima-o e o subordina & desapropriacio.
A duslidade também se reflete na jurisprudéncia, sem que seja
licito nela vislumbrar conflito ideolégico entre o Supremo Tribunal
Pederal e os Tribunais locais. '

Ao apreciar o tombamento de bens de valor histérico, com
as restricdes dai decorrentes, o Supremo Tribunal Federal, ao jul-
gar a apelaciio civel n. 7 877, de 1942 (24), decidiu que a desa-

propriacio 86 seria obrigatéria, por parte da Unido, se houvesse

transferéncia do imével, Fora désse caso, existiram apenag restri-
pbes menores, ndo sujeitas 4 indenizacdo, abrangentes da catego-

(32) Cfr. também o Dee.-lei n0 9,282, de 25-5-1946,

{23} Entre outros: decretos ns. 2.880, de 26-6-1928; 5.764, de 17-7-1936;
5.939, de 7-4-1987; 6.156, de 5-3-1988; 7.368, de 6-10-1942; 7.797, de 26-5-1044;
14,869, de 26-4-19593 15,178, de 14-12-1969; 430, de 4-5-1061, ets.

(24) Rew. de Dir. Adm., vol. II, pig. 100 e segs.
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ria do alinhamento, mesmo importando na indisponibilidade da
coisa. Os votos vencidos, em nome dos prineipios do sacrificio es-
pecial e da intangibilidade da esséncia da propriedade, enienderam
ilegitima a intervencfo. A doutrina do julgado, de larga influéncia,
tem, ainda em dias recentes, fiéls seguidores (25). Foi, todavia,
contestada, em face da Constituigio de 1946, que teria garantido &
propriedade sem as reservas do art. 122, 14, da Carta de 1937 (26).
Houve quem entendesse a persisténeia dos prineipios invocados na
decisfio, nio se reconhecendo a garantia constitueional se imposta
a restricdio “em beneficio da coletividade” (27). A verdade, entre-
tanto, é que, em julgados prolatados na ultima década, um sdpro
de liberalismo aniquilou os fupndamentos do histérico julgamento
de 1942, Reconheceu a Corte Suprema, ao lado da desapropriagio
total, a desapropriagio parcial, nela incluindo os planos de alinha-
mento e urbanizacio que retirassem & propriedade um dos seus
podéres, ou lhe fixassem a destinacfio. Sem invocar aquela doutrina,
reconhecet-a, por caminhos préprios, empiricamente, nas conge-
giiéncias. A prépria declaraciic de utilidade pablica, imposta por
decreto, — como “restrigio maxima” —, enquanto ndo efetivada,
negou o poder de impedir construcgdes, se existentes os pressupos-
tos legais para licenciamento da obra, ressalvando, apenas, que o
valor desta nfo ge incluiria na indenizacio. £ o que informa o
repertério oficial da jurisprudéncia dominante no mais alte Tri-
bunal (28). Coerente com essa orientacio, pronunciou-se pela ile-
galidade dos projetos de alinhamento e urbanizagfo, reconhecidos
come “restricdbes menores” A propriedade, se impbem recuo, na me-
dida em que pretendem limitar o exerciclo do direito de proprie-
dade, em sua plenitude, Ileito seria o procedimento da Administra-
céio Publica, ao fixar tais restri¢des, se desacompanhadas de desa-
propriacio (29).

(25) Min. GONQALYES DE OLIVEIRA, in Rev. de Dir, Adm., vol. 62, pdg, 434;
ALCINO PINTo Farcio, Constituigdo Anotads, Rio, 1957, vol. II, pag. 143,

(28) CARLOS MEDEIROS Da SILVA, in Rew. de Dir, Adm., vol. 67, pag. 248.

{27} Caro TAcITo, in Rev. de Dir. Adm., vol. 49, pig. 225 ¢ segs.

(28) Sumule de jurisprudéncia predomingnle, nC 28,

{29} Rec, de mand. de seg. n.° 4,044, 15-7-1957 (T. Pleno), Rel. Min.
AFrANIO CosTA; ementa: “Nio pode a Prefeitura, por tempo indeterminado,
congelar a propriedade” (Rev. de Dir. Adm., vol, 49, pdg. 225) — Rec. de
mand. de seg. 1.9 4.617, 13-11-1957, Rel. Min, Barrosg BARRETO: “a Prefeitura
deve desapropriar o imével para que possa impedir a construgio, se nfo

quiser praticar uma violéncia” (Rev. de Dir. Adm., vol. 54, pag. 130) — Ree,
extr. n.9 39,805, 1% Turma, rel. Min. LU GALorTI, 28-8-1958 (Rev. de Dir.
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O Tribunal de Justiga do Estado da Guanabara, sensivel, come
a legislacéio, & inspiracio localista, ora admite que o alinhamento é
mers condigfo da propriedade, Imposta comn base ne poder de po-
licia, ora entende que deve subordinar-se ao processo expropria-
torio. Nio é possivel, ainda, em confronto com os decigdes publi-
cadas nos repertériog de jurisprudéncia, discernir a orientagio do-
minante (30). O Tribunal de Jugtica de Sao Paulo parece estar,
também, sujeito a4z mesmas contradicfes {(81).

3. As disposigbes do Cdodigo de Obras, com as normag adrm—
nigtrativag complementares, simétricas aos geus principios, denun-
ciam, substancialmente, sua origem francesa. O alinhamento opera-

se em duag etapag: pelo plano geral de alinhamento (plan général

d'alignement) e pelag ordens dirigidas aocs particulareg, impondo-
ihes a submissiio a 8leg (arrétds individuels &alignement}. O ali-
nhamentos produz efeitos relevantes gdbre @& propriedade vizinha
a0 logradouro piblico. Se os terrenos nfo estiverem edificados nem
murados incorporam-se imediatamente & via piublica, fixada a in-
denizacfo da mesma maneira do procedimento adotado para a ex-
propriacio. Construidos ou murados, os imdveis sdo atingidos pela
serviddo (servitude de reculement), interdita ao proprietario a rea-

Adm., vol. 57, pdg. 297) — Rec. extr. n.0 88.776, 15-1-1957, rel. Min. CANDIDO
Mora Fiumo, 1.2 Turma {Rev, de Dir. Adm., vol, 61, pag, 153),

(3¢) 8.2 Chmara Civel, Mand. de geg. n.° 1.163, 3-6-1956: nfic viola o
direito de propriedade a limitacio decorrente do projeto de alinhamento (Rew.
de Dir, Adm., vol. 49, pig. 224) — 8.2 Cémara Civel: “A alegada demora na
execngdo ou decretagfio da desapropriacfo nfo justifica o deferimento do pedido
para construcie ou reforma nio permitida pelas disposigdes regulamentares”
(Rev. de Dir. Adm,, vol. b9, pdg. 2.976). No mesmo sentido: 1.2 Clmara
Civel, 20-8-1966 (Rev. de Do, do PRG, n° 10, pag. 507); 5.2 Chmara Civel,
16-8-1967: “A Municipalidade pode estabelecer planos urbanisticos e impor
limitacles ao direito de construir” (Rew. de Dir. Adm., vol. b4, pag. 143);
4.2 Caémara Civel, Agr. de pet. n.® 15.802, reconhecendo a legalidade do Pec.
no 14,632, de 1959. Contra a constitucionalidade do art. 118 do Cédigo de
Obrag e lepislacio com &le coerente: 6.2 Chmara Civel, 20-8-1954, Apel, Civel
n0 27.654, Rel. Des. GARCEZ NE10, impondo perdas e danos ao Tstado (Rew.
de Dir. Adm., vol, 41, pag. 208). Idem: 2.% Cimars Civel, Agr. de pet. n.° 13.360,
1960: “A licenca para obras nfo pode fiear condicionada & aceitacio do preco,
arbitrade administrativamente, em pagamento de drea sujeita a recuo” (Rev.
de Dir. Addm., vol. 78, pig. 152).

(81) Acbérdio de 1989, relatado pelo Des, 0. A, BANDEERA DE MELO, no
Ju]gamento dos Embargos 1nfr1nge'ntes 1n.° 91,680, consagrou a tese de que:
“nao sdc indenizaveis as Areas sujeitas a recuc de construgio” (Rev. de Dir.
Adm., vol. 83, pdg. 157) — 4. Chmars Civel, 12-4-1956, Apel. Civel n.% T4.780:
“A sufnplcs expectativa de desapropriacfo, nem sequer decretada, nio constitni
motivo legal que obste ao direito de congtruir em terremo abrangido pela pro-
jetada obra ptblica’” (Rev. de Dir. do PRG, n.2 6, pag. 476). .
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lizacio de obras de conservacio (travauw confortatifs). “On appelle

ainsi” — progsegue WALINE ~— “les travaux de nature & augmen-

ter ia solidité de Pimmeuble et & prolenger la durée. On escomple

que, faute de réparations confortatives, la maison ou le mur fini-

ront par tomber en ruines, et & ce moment le sol sera réuni 3 la

voie publigue moyennant une indemnité égale seulement & la valeur
o (32)

A servidio foil prevista com o propésite de limitar a indeni-
zacio ao valor do terreno, excluidas as edificacdes (83). O recuo, tal
como o define o Cédigo de Obrag da Guanabara, é a incorporagio
a0 logradouro piablico da propriedade particular. A gervidiio, ao con-
trario, opera-se quando essa transferéncia nao ocorre imediatamen-
te, dilatando-se pelo tempo. Por meio désse expediente, realiza-se um
modo de cessiio forcada da propriedade particulayr, “c’est-a-dire un
substitut commode et expéditif de l'expropriation, sans présenter
les garanties de la procédure normale de celle-ci” (84).

A reaclio 4 engenhosa tomada da propriedade, sem énus ao Po-
der Ptblico, foi rigorosamente empreendida pelo Conselho de Egta-
do, pondo em riseo o préprio conceito de servidio. LAUBADERE ohser-
va, a proposito, que “une telle commeodité a quelque chose d'assez
chogquant. I/avantage fait & Padministration est d’antant plus exorbi-
tant qu’elie pourra, le jour oll I'interdiction des travaux confortatifs
comprometira la solidité de 'immeuble, en ordonner la demolition
(police des édifices menacant ruine)” (85).

O contrdle jurisdicional limitou a amplitude do procedlmento,
com golpes mortais & interferéneia na propriedade particular, Im-
pediu & Adminigtracio servir-se do procedimento do alinhamento

“para poupar-se a4 desapropriaciio, determinando f6sse realizado, em

tal hipdtese, sem modificar o eixo da rua (C. E. 14-6-1939 —
Compagnie francaize automobiles de place)., Nido admitin que, por
meio déle, se visasge 4 aquisicdo de terrenos, para abertura de ruag
novas (C. K., 81-5-1938, Réocreux). Os alinhamentos instituidos com
o propésito de alargamento de logradouroes sio ilegais ge ferem a
disposiciio interior do imével, turbam ou impossibilitam a utilizagio
(32) MARCEL WALINE, Manue! Elémentaire de Droit Adminisiralif, quatr,
édition, Paris, 1946, pdg. 437 e 438, . .

(88) AxNDRE DE LAUBADRRE, Traité Hlemenloire de Droit Administraiif,
deux. &1, Paris, 1057, pig. 783.

(84) ANDRE pE LAUBADRRE, op. eif., pag. 738.
(36) Amnmrf pE LAUBADRERE, op. oif., pag. 788 e TB4,
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de um edificio, na sua destinacio atual. A administragéio deve, smm
tais casos, servir-se do processo expropriatério (C. K., 21-5-1930,
Mainfroy) (36).

Na apreciagfio do assunto, predomina, também neste gistema, o

prineipio da desapropriacdo parcial, com a destruicfio do conceito de-
servidio. A substidncia da propriedade nfio pode ser menoscabada,
ao ponto de gerar a indisponibilidade do bem.

4. A doutrina brasileira nfo alecangou o apuramento das ela-
boragbes teéricas da Europa Continental. Aprecia o problemsa de
recuo umbelicalmente présa, em sua generalidade, ao poder de poli-
cia, Assemelha-se, no particular, ao debate nas Gltimas décadas ver—
sado nos Estados Unidos. A matéria, naquela repiblica, apresen-
tou-se em térno do zoneamento, para saber se estaria sujeito 3 pro-
teglio do due process of law, de cariter expropriatorio, ou subordi-
nado ac poder de policia. As cértes americanas, por muitos anos,
entenderam que o zoneamento dispensaria a desapropriacio, se re—
zodvelmente empreendido. O que é razoabilidade o judicisrio defini-
ria, caso por caso, A partir da decisio Fuclid (37) prevaleu a Opi-
nifio de ser possivel as cidades proceder ao zoneamento, sem inde-
nizar aos proprietdrios, no uso do poder de policia (38).

As decisbes de nozsos Tribunais, que admitem a legalidade do -

recuo sem indenizagio, bem como og escritores que versam o assun-
to, fundados no poder de poder de policia, procedem ao seu entron-
camento no artigo 147 da Constituicio (89), inovando, com essa re-
feréncia, a doutrina anterior (40). O poder de policia, como chser-
vamos, se explica as limitagSes que evitam danos & coletividade, mos-
tra-se inapto, no sistema constitucional e legal, para justificar as
intervencbes que proporcionem utilidade & Administracio Publi-

(86} Mancen WALINE, op. oit, pig. 434 e megs.

(37)  Village of Euciid v. Ambler Realty Co., 272 T.8. — 365 (1926)..

(38)  AustiN Mac DonaLp, Ameriean City Government and Admindistry-
tiom, fifth ed., New York 1951, pig. 488 e 489, “Today it is generally agreed
that eminent domain ought not to be related to zoning; it i3 too expensive and
foo cumbersome. Zoring regulations sre reasonable enactements for the safety,
health, and general welfare of the people. As guch, they are justified under
the police power” (pag. 489),

(39) TIminy Lopms Mmrmnms, Eev. de Dir, do PRG, 1.0 8, pig. b; Camo
TAcrT0, loe. eit. )

{40) AsmoLPHO REZENDE, Rev. de Jurispr. Bras., vol. V, pédg. 428: Rur
BARrBoSA, ob. e loc. oft. ALcINO PINTO FALCAO, como voz isolada, demorou-ze
ne estudo das condicies da propriedade e nas limitacdes que visam a favorecer
as exigéneiay coletivas ou de interésse publico, sem aprofundar sistematica-
mente o tema (Constituicdo Anotada, Rie, 1957, vol, II, pig. 148).
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ca (41). Para fugir i objegfio, as interferéncias do Poder Ptblice
na propriedade particular foram classificadas em trés categorias:
a limitagdo administrativa, a serviddo administrativa e a desapro-
priaciio (42). Tal elaboracio, derivada e filtrada do direite privado,
representa uma fase rudimenfar no estudo da matéria, carecedora
de melhor exame do conceito de degapropriacio parcial, que se es-
tende até ag fronteiras da limitacio administrativa. O poder de poli-
cia reduzido a poder residual cede lugar a melhor discriminacgfo,
orientada pelas restricoes suprajuridicas da garantia constitucional.
Sdmente a polaridade condigdo da propriedade e desapropriagdo (to-
tal e parcial) enseja, em congeqiiéncia, o deslinde da natureza do
recuo, :
b. Das fragmentarias observagdes expostas, decorrem algu-
mas conclusdes :
a) A impogicio de recuo fundada em projetos de alinhamento
e planos de urbanizagio nio substitui o processo desapropriatério.
O recuo ndo tem o efeito de tornar indisponivel a propriedade, pois
igso corregponderia a desnaturar o direito, confundindo-o com a de-
sapropriacio parcial, ‘
b) As disposicies que regulam o modo de construgfo, bem
come o aproveitamento do terreno, sem dncorpord-lo ao logradoure
m’tbﬁco,'sﬁo econdicdes da propriedade. Nessa categoria incluem-ze
os afastamentos impostos as edificacBes (48), as vézes cumulados
com a obrigacio acessoria de construir “jarding de frente” (44).
S&0 as serviddes - estas auténticamente serviddes - ‘“non aedifi-
candi” (45). Todavia, se o afastamento é de tal monta que torna
inaproveitivel o lote ou inapto a servir a sua destinacfo econdmica,
caso é de desapropriaciio, como, alids, prevé a legislacio local (46}).
¢) Os impedimentos e construir, limitadog ne tempo, séio con-
diedes da propriedade. Se duradouros ou definitivos, de modo a re-

(41) Cfr. RENATO ALESSI, Sist. Imstituz. del Dir. Amm. Ital, Milane,
1960, pag, 534,

. ,(tfz)g HeLiy Lores MERELES, Direito de szs-‘t‘rmlr, S8zio Paulo, 1961,
pég. 86 e segs.; 0. A, BANDEIRA DE MELO, Rew. de Dir. Adm., vol. II, pé,g'_. 26
e aegs.; no mesmo sentido: OTro MAYER, Derecho Aolm. {-Umd‘n, Buenog\ Ajreg.,
1951, t. XTI, pig. 270 e megs.; P. Carveno, L'Espropriazione per Pubblica Uhi-
Hite, Milano, 1962, pdg. 7 o segs.

(43) Dee. n.° 6.000, de 1-7-1937, art. 13, II; 28, 487, ete. .

(44) RopeErRTO PINTO FERNANDES, Rev. de Dir. do PRG, vol. 11, pag.
169 e segs. .

(45) R. Bimusa, Regimen Municipal, 1940, pag. 393.

(46) Decretogs ng. 6.918, de 8-2-1941; 7.698-A, de 31-12-1943, ete.
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ACORDAOS E SENTENCAS

I — SUPREMO TRIBUNAIL FEDERAL

Primeira Turma

RECURSC EXTRAORDINARIO N.° 51.813

{Guanabara)
Recurso Extroovdingrio — Prescrigio —  Quando
ocorve. :
ACORDAOC

Vistos, relatados e discutidos éstes autos de Recurso Extraordinario
1.9 51.813, da Guanabara, sendo recorrentes: 1.°) Montepio dos Lm-
pregados do Estado da Guanabara; 2.°) Hstado da Guanabara; e recorri-

dos Joaquim TFerreira da Costa e outra,
Acordam os Ministros da Primeira Turma do Supremo Tribunat Fe-

RAZOES DO ESTADO DA GUANABARA

Egrégio Supremo Tribunal Federal: :
Os recorridog — sgervidores do Montepio do Estado da Guana-
bara (autarquia estadual de previdéncia) ocupavam, até 1950, car-
@os de Controlador, quando, em 6 de outubro do mesmo ano, foram
transferidos, ex-officio, para a carreira de Oficial Adminiatrativo.
a Ora, contra 8sse ato o AA, ndo fizeram qualquer protesto du-
rante o8 cinco anos que se seguiram & sua concretizaciio, stmente
despertando do seu longo sono em novembro de 1958, oito anos de-
pois, quando ingressaram com a presente aclio a fim de pedir a
decretacio judicial da nulidade das portarias de 1950 que of haviam
transferido de carreira.
1% evidente que a decisfo recorrida, repelinde a preliminar de
preseviciio argliida pela Fazenda, contrariou frontalmente a letra de
1wl federal, no cago o disposto no artigo 1.° do Decreto n.® 20.910,

de § de janeiro de 1932:



