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RESUMO
Maximiliano Rosso

Do regime juridico das sangdes urbanisticas

O presente trabalho tem por objeto, com fulcro
no direito positivo patrio, revelar um regime juridico proprio as sangdes
urbanisticas. O desenvolvimento das cidades, recentemente impulsionado pela
Revolucdo Industrial, trouxe grandes contingentes populacionais a espagos
fisicos reduzidos. E, também, uma série de problemas a todos os seres
humanos, seja das cidades, seja do campo.

Entra em cena o direito urbanistico, com a
missdo de organizar os espagos habitaveis. E, dentre os instrumentos a
disposigao do direito urbanistico para regular os espagos urbanos, temos as
sanc¢des. Trata-se de ramo do direito que adquiriu autonomia, contando com
normas especificas e principios préprios.

Da mesma forma, a atividade administrativa
sancionadora também é regida por principios peculiares. Os principios
sancionadores e urbanisticos se imbricam e se completam, fornecendo o que
podemos chamar de regime de direito sancionador administrativo urbanistico.
Permitindo-se nortear a atividade sancionadora em face do principio da funcéo

social da propriedade.

PALAVRAS-CHAVE : Urbanismo, Cidades, Direito urbanistico, Sancao, llicito,
Principios, Direito Sancionador, Fungao social da propriedade, Regime juridico

do direito sancionador urbanistico.



ABSTRACT
Maximiliano Rosso

The legal regime of urban law infringements

The present essay intends to reveal the legal
regime of urban law infringements, based on the Brazilian legal system. Cities’
development resulted, especially after the Industrial Revolution, in significant
displacement of population towards urban centers. Bringing around a series of
problems to all inhabitants, not only of urban but also of rural areas.

Urban law plays an important role in such
scenario, as a means of organizing land usage and inhabitation. Relying,
among other means, on the correction of infringements to achieve such role.
Urban law has been granted by Brazilian legal system specific rules and
principles.

Likewise, laws regarding correction of
infringements are also guided by specific principles. Urban and correctional law
principles complete one another, offering a distinctive regime : the legal regime
of urban law infringements. Compelling property to be used for a socially

defined purpose. In obedience to the social function of property.

PALAVRAS-CHAVE : Cities, urban law, infringement, correction, principles,

legal regime of urban law infringements, social function of property.
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Das sancgdes urbanisticas.

1 - Introducao

O presente trabalho tem por objeto, com fulcro
no direito positivo, revelar um regime juridico préprio as sangdes

administrativas urbanisticas.

Busca-se, sem nos olvidarmos dos
ensinamentos do direito administrativo, tragar as vigas mestras de um direito

administrativo urbanistico sancionador.

Inicialmente sera feita breve explanagao
acerca do direito urbanistico. Esbogaremos a construcido de uma definicao de

direito urbanistico e de seus principios regedores.

Passaremos, entdo, a uma singela analise
das sangdes e das infragbes, e dos principios regedores da atividade

sancionadora, a luz do direito administrativo.

Ao final, a luz dos principios regedores do
direito administrativo urbanistico, e sua influéncia no direito sancionador com
vistas a protecao, especificamente, de bens e valores urbanisticos, tracaremos
aquilo que chamamos, e nos perdoem se parecemos repetitivos, de regime

juridico de direito sancionador administrativo urbanistico.
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Com o fito de aquilatar a consisténcia dos
argumentos tragados, trataremos, de forma nao exaustiva, de sangbes em
espécie as quais foram consideradas como sendo pertencentes ao direito

urbanistico.

Mais uma vez ressaltamos. Ainda que fértil o
campo de estudo do conceito metajuridico das sancgdes, em especial das
sangdes urbanisticas, trata-se de objeto estranho ao presente. Nossos esforgos
serao direcionados a detecgao de principios, extraidos do ordenamento juridico

positivo, que sejam especificos do direito urbanistico sancionador.

Conforme adverte Agustin Gordillo, ndo existe uma
maneira correta ou incorreta de classificar as coisas. Conforme assevera o

Mestre Argentino :

‘no hay dos cosas en el universo que sean exactamente iguales en
todos los aspectos. Por consiguiente, por semejantes que sean dos
cosas, podemos usar las caracteristicas en que difieren como base para
colocarlas en clases distintas (...) De igual modo, probablemente no
haya dos cosas en el universo tan diferentes entre si que no tengan
algunas caracteristicas comunes, de manera que constituyan una base
para ubicarlas dentro de una misma clase. Por ello, podemos

razonablemente clasificarlas de una u de otra manera, agruparlas de uno
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u otro modo, segun las caracteristicas asimilables o, al contrario,

diferenciables que no interese destacar."”

A classificagdo que se propde as sangdes
administrativas urbanisticas certamente nao sera imune a criticas. Trata-se de
uma classificacdo, ainda que respaldada no direito positivo e em
entendimentos doutrinarios, levada a cabo segundo critérios de conveniéncia e
oportunidade. Possivel a adogdo de outras classificacbes. Nada obstante,
optou-se pela abordagem a ser levada adiante no curso do presente trabalho.
Nao se busca, aqui, uma posicdo de certeza. Posicdo essa que também
considero inatingivel, na esteira dos ensinamentos de Popper, citado por

Gordillo? :

“La ciencia nunca persigue la ilusoria meta de que sus respuestas sean
definitivas, ni siquiera probables; antes bien (...) la de descubrir
incesantemente problemas nuevos, mas profundos y mas generales y de
sujetar nuestras respuestas (siempre provisionales) a contrastaciones

constantemente renovadas y cada vez mas rigurosas®’

Temos esperanga de gerar o debate, alimentar
criticas. E de trazer uma classificagao as sancdes administrativas urbanisticas

que seja, ao menos, util. Nao a correta, mas util, centrada no regime juridico

" GORDILLO, Augustin. Tratado de Derecho Administrativo, 1. tomo : Parte general. 7* ed., Belo
Horizonte : Del Rey e Fundacion de Derecho Administrativo, 2003, p. I-21.

2 GORDILLO, Augustin. Tratado de Derecho Administrativo, 1. tomo : Parte general. T* ed., Belo
Horizonte : Del Rey e Fundacion de Derecho Administrativo, 2003, p. [-22.

3 POPPER, Karl. La légica de la investigacion cientifica, Madrid : Tecnos, 1973, pp. 260-261; POPPER,
Karl. The Open Universe. An argument for Indeterminism, Londres : Routledge, 1991.
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que consideramos aplicavel as san¢des administrativas urbanisticas, regime
esse diverso do regime de direito penal, ou mesmo do regime de direito
administrativo sancionador. E a utilidade da classificacdo que lhe confere vida
no mundo do conhecimento. Consoante os ensinamentos de Augustin Gordillo,

ha que se

“quitar dogmatismo a las discusiones sobre definiciones y clasificaciones
y centrar el analisis y discusién sobre el régimen juridico concreto que
habra de regir cada institucion : este régimen y su interpretacion es lo
que importa, no las definiciones y clasificaciones que a su respecto
hagamos, a menos que ellas lleven a confusion o sean un intento de
sacrificar la libertad frente al poder. Clasificaciones sin demostrable valor
de utilidad o conveniencia, que no explican nada operativo del sistema
juridico sino que exponen dogmaticamente supuestas esencias

inmutables, son no solamente incomprensibles sino ademas dafiosas.*”

Passemos, assim, a construgdo do regime
juridico das sang¢bes administrativas urbanisticas. E que esperamos seja de
alguma utilidade ao académico e ao operador do direito, fomentando o debate
e as criticas, essenciais ao amadurecimento do direito urbanistico, que busca
preservar bens tdo caros como o pleno desenvolvimento das fungdes sociais
da cidade e o bem-estar de seus habitantes. Consoante veicula, alias, o artigo

182, caput, da Constituicdo Federal.

* GORDILLO, Augustin. Tratado de Derecho Administrativo, 1. tomo : Parte general. 7* ed., Belo
Horizonte : Del Rey e Fundacion de Derecho Administrativo, 2003, p. I-23.
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Deixamos, aqui, todavia, uma critica. Em que pese a
atividade sancionadora consistir em poderoso instrumento para garantir a
eficacia das normas e se tratar de instrumento que invade a esfera patrimonial
do administrado, a exigir garantias contra abusos estatais e a consequente
atencao do legislador, ainda assim carecemos de legislagcao codificada relativa
as sancdes, diferentemente do que ocorre, por exemplo, na Espanha®.
Dispomos tado somente de disposi¢des legais esparsas, muitas das quais afetas
ao direito ambiental®. Sequer o Estatuto da Cidade arrolou instrumentos
sancionadores outros que nao aqueles previstos no artigo 182, paragrafo 4°, da

Constituicdo Federal’.

Entendemos, portanto, saudavel a discussao relativa
a atividade sancionadora na esfera do direito urbanistico. Atividade essa a
exigir atengcdo maior, em especial do legislador. Consideramos que se perdeu
uma excelente oportunidade para tratar das medidas sancionadoras, no campo

do direito urbanistico, quando da edicdo do Estatuto da Cidade (Lei Federal

> Sem a pretensdo de esgotarmos o assunto, podemos fazer mengdo aos diplomas seguintes : “Real
Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio, Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y
Ordenacion Urbana”, artigos 248 e seguintes; “Real Decreto Legislativo 2187/1978, de 23 de junio,
Reglamento de Disciplina Urbanistica para el desarrollo y aplicacion de la Ley sobre el Régimen del
Suelo y Ordenacion Urbana”, artigos 29 e seguintes; Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto.
Reglamento del Procedimiento para el Ejercicio de la Potestad Sancionadora; legislagdo das
Comunidades Auténomas;

% Exemplificativamente, dignos de nota os diplomas seguintes : Lei Federal 9605, de 12 de fevereiro de
1998, em especial aos seus artigos 70, e seguintes, e respectivo Decreto 3179, de 21 de setembro de 1999.
o) artigo 182, paragrafo 4°, em seus incisos I, II e III, da Constituicdo Federal, trata das penalidades
impostas ao proprietario do solo urbano nio edificado, subutilizado ou ndo utilizado. Aquele que ndo
promove adequado aproveitamento do solo urbano cabe a imposi¢do de parcelamento ou edificagdo
compulsdrios e, sucessivamente, imposto sobre a propriedade . Referidas penalidades foram tratadas no
Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/2001) em seu artigo 4°, inciso 1V, alinea “a”, e inciso V, alineas
“a” e “1”, bem como nos artigos 5°, 6°, 7° e 8°. Sdo medidas de carater nitidamente sancionador, conforme
sera abordado mais adiante no curso da presente exposicao.
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10.257/2001), inserindo-se referida atividade no contexto dos demais

instrumentos da politica urbana®.

2 - Das cidades

Antes de falarmos de sangdes urbanisticas, forcoso
tragcarmos, de forma abreviada, um conceito de direito urbanistico, explicitando
os bens juridicos de natureza urbanistica protegidos pelo nosso ordenamento.
E os principios regedores desse ramo do direito que € o urbanistico, o qual
recebeu tratamento de ramo autbnomo em nosso ordenamento. Nesse sentido,
o artigo 24, inciso |, da Constituicdo Federal, o qual, ao tratar da competéncia
legislativa concorrente, arrolou, como ramo autbnomo do direito, o direito

urbanistico®.

Ao pensarmos em direito urbanistico, somos levados
a pensar nas cidades. E aqui onde parecem se materializar todas as
experiéncias positivas e também negativas a que estdo expostos seus

habitantes.

¥ Desde logo cabe indagar se a atividade sancionadora consistiria em matéria pertencente ao direito
administrativo ou ao direito urbanistico. Pertinente referida discussdo, inclusive em face de distingdes
quanto & competéncia para legislar, no que toca ao direito administrativo e ao direito urbanistico. Pedimos
licenga para voltar ao assunto mais adiante, quando tratarmos das competéncias materiais e legislativas no
que toca ao direito urbanistico. Desde logo, todavia, firmamos nossa posi¢do no sentido de, em se
tratando de atividade afeta ao direito urbanistico, inclusive de natureza sancionadora, estamos sob regime
juridico peculiar, correlato, mas distinto do direito administrativo. O regime juridico do direito
urbanistico, norteado por principios de direito publico, mas impregnado por principios proprios.

9 O referido artigo tem a seguinte redagdo : “Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre : I — direito tributario, financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico;”. O
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As cidades sao o palco onde se desenvolvem todas
as relagdes humanas. Nos agrupamos nas cidades. Moramos nas cidades.
Trabalhamos nas cidades, com produgdo e acumulagdo de riquezas.
Circulamos pelas cidades. Buscamos o lazer, a cultura, a educagao nas
cidades. E nas cidades onde cultivamos nossas amizades, constituimos
familia, onde obtemos servigos, inclusive de saude, e produtos, em especial os
basicos a nossa existéncia, tais como alimentos e vestuario. E nas cidades
onde a economia cresce, floresce, ou mesmo desaparece. Vivemos nas
cidades. Morremos nas cidades. Saude, vida, liberdade, educagao, segurancga,
trabalho, familia, integridade fisica, dignidade, dentre outros: direitos
fundamentais que tém, como pano de fundo, como alicerce, como palco, as

cidades.

A cidade, consoante bem apontam Eduardo Garcia
de Enterria e Luciano Parejo Alfonso, partindo-se das polis gregas e do mito de

Roma :

‘marco, pues, inicialmente, el paso de la primigenia vida natural a la vida
humana superior, a un estado politico y cultural que deja atras
resueltamente una fase previa de la evolucién del hombre y esta nota,
que hace de la ciudad la expresion de una forma de vida mas rica y mas
compleja, se ha mantenido para la vida urbana a lo largo de su historia

practicamente hasta nuestros dias, en que por vez primera la ciudad

grifo é da transcricdo. A questdo da reparticdo de competéncias sera tratada com maior profundidade mais
adiante.
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ofrece su rostro negativo, su contenido alienante y mutilador de una vida

plenaria.'”

Seja como sede dos Estados recém criados, com
seus palacios, teatros reais, museus, e instalacdo da corte!, ou, ainda, diante
das concentragdes populacionais sem precedentes nas areas urbanas,
decorrentes da revolugao industrial do Século XIX, as cidades séo o reflexo, e

também o retrato, das transformacgdes sociais e econbémicas da humanidade.

Todavia, outrora palco da civilizagao, as cidades sao
hoje retratadas como expressao das mazelas do desenvolvimento econdmico e
social sem planejamento adequado. Conforme apontam, mais uma vez,

Enterria e Parejo Alfonso :

“la virtual destruccion del mundo de los campesinos, viejos guardianes
de la naturaleza y de las formas de vida seculares a ella ligadas, y el
riesgo notorio de una agresion creciente de ésta, por las nuevas técnicas
y por el mismo proceso urbanizador disperso directamente, ha hecho
surgir paraddjicamente, con una insoslayable necesidad de la nueva
civilizacion superurbana, el de una eficaz y resuelta proteccion de la

naturaleza, cuyo comercio con el hombre es absolutamente necesario

' GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y PAREJO ALFONSO, Luciano. Lecciones de derecho
urbanistico. Segunda edicion, obra refundida, Madrid : Civitas, 1981, p. 39.

' Cidades barrocas - GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y PAREJO ALFONSO, Luciano. Lecciones de
derecho urbanistico. Segunda edicion, obra refundida, Madrid : Civitas, 1981, p. 41
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para el equilibrio fisico y psiquico de éste, para su subsistencia como

especie bioldgica.'?”

De rigor apontar que os problemas verificados nas
cidades nao sao exclusivos de paises do terceiro mundo, mas também estao
presentes em nacdes desenvolvidas. Tomemos, no Brasil, a cidade de Séao
Paulo, com extensa ocupacdo em areas de protegdo aos mananciais, com

danos irreversiveis ao meio ambiente e a qualidade de vida.

Ou, ainda, em Portugal, mais especificamente na :

“Quinta da Brandoa, no concelho de Amadora, distrito de Lisboa, onde
foram erigidas centenas ou milhares de construgbes destinadas a
habitacdo, durante a década de sessenta, tendo ali passado a residir
muitos milhares de familias, sem que tivessem sido construidas
quaisquer obras de infra estruturas urbanas, como redes de
abastecimentos de agua, de eletricidade, de esgotos, arruamentos,

passeios, escolas, jardins, etc."”

Até mesmo a cidade de Salado, no Texas, Estados
Unidos, ressente-se das transformacdes econdmicas e sociais ao seu redor. A
cidade, cuja economia girava em torno de uma instituicdo de ensino e de

empresas do setor de moagem, tornou-se decadente. A instituicdo de ensino

12 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y PAREJO ALFONSO, Luciano. Lecciones de derecho
urbanistico. Segunda edicion, obra refundida, Madrid : Civitas, 1981, p. 47.

' RODRIGUES, Antonio José. Loteamentos ilegais. Areas urbanas de génese ilegal — AUGI. Coimbra :
Almedina, 2000, p. 5.
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desapareceu num incéndio e os moinhos restaram desativados, empurrando a
cidade para a deterioracdo. O mesmo se deu com diversas cidades de
pequeno porte na zona rural americana, onde as lojas fecharam e as pessoas

se mudaram para cidades maiores.

Os problemas das cidades sao, portanto, dos mais
variados. Da mesma forma, as solugdes para tais problemas ndo sao afetas,
apenas ao direito, mas exigem, ainda, vontade politica, esforgos da sociedade
civilLb, mudanga de cultura, com adogdo de um espirito mais gregario. Ha
valores, positivados ou ndo, e que buscam preservar o espaco urbano e a

convivéncia harmonica e digna.

Mas sera que o direito urbanistico engloba

apenas a zona urbana ? Como ficariam, ainda, as areas rurais ? Vejamos.

A zona urbana é aquela delimitada como tal

por intermédio de lei municipal.

Referida delimitacdo pode ser feita tanto para
fins urbanisticos, quanto para fins tributarios, consoante ensina Hely Lopes

Meirelles.

'* Conforme matéria trazida pela revista “The Economist”, edigdo de 23 de dezembro de 2006, pagina 41.
Importante acrescentar, todavia, que no tocante a cidade de Salado, em face da passagem de uma Rodovia
nas cercanias ¢ do adequado planejamento, a localidade hoje conta com aproximadamente 21 hotéis para
receber turistas, o que novamente trouxe pujanga ao lugar. A matéria justamente tem por objeto medidas e
esfor¢os levados adiante para revitalizar cidades de pequeno porte, devolvendo-lhes forca economica. E
dignidade aos moradores.
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No que toca a primeira hipétese :

“a competéncia é privativa e irretiravel do Municipio, cabendo a lei
urbanistica estabelecer os requisitos a area condicdo de urbana ou
urbanizavel, e, atendidos esses requisitos, a lei local delimitara o
perimetro urbano, as areas de expansdo urbana e o0s nucleos em

urbanizagdo."”

Ja no que se refere a delimitacdo da zona

urbana para fins tributarios :

“a lei definidora da zona urbana deve atender aos requisitos do Codigo
Tributario Nacional (art. 32, paragrafos 1° e 2°), estabelecidos para fins

meramente fiscais.'®”

Firmado, assim, o critério da localizagdo do
imoével para fins de tributagao : caso se encontre em zona urbana, |he recaira a

cobrancga de IPTU. Aos demais imdveis, sera langado o ITR.

Todavia, o Decreto-lei 57, de 18.11.1966
alterou as disposigdes acima, para sujeitar chacaras ou sitios de recreio, ainda

que situados em zona rural, a competéncia tributaria do Municipio, com

exigéncia, nesses termos, de imposto sobre a propriedade predial e territorial

'S MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. 9* edi¢do atualizada por Eurico de Andrade Azevedo,
Adilson Abreu Dallari e Daniela Liborio di Sarno, Sao Paulo : Malheiros, 2005, p. 119.
' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. 9 edi¢do atualizada por Eurico de Andrade Azevedo,
Adilson Abreu Dallari e Daniela Liborio di Sarno, Sao Paulo : Malheiros, 2005, p. 119.
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urbana (IPTU). Da mesma forma, referido diploma legal excluiu da incidéncia
do IPTU imdveis situados na zona urbana, mas utilizados, de forma
comprovada, na exploracdo extrativa vegetal, agricola, pecuaria ou
agroindustrial. Sujeitando-se referidos imoveis, por consequéncia, ao imposto
territorial rural (ITR). Entra em cena, aqui, o critério da destinacdo do imdvel
para fins de tributagdo. Imoveis usados para fins urbanos, em area rural, seréo

tributados por meio do IPTU.

Posteriormente, alterado mais uma vez o quadro
acima, diante da edicdo da Lei Federal 5868, de 12.12.1972, a qual
estabeleceu, em seu artigo 6°, e paragrafo unico, para fins de incidéncia do
ITR, que sera considerado imoével rural aquele que tenha utilizagao para fins de
exploragdo extrativa vegetal, agricola, pecuaria ou agroindustrial. Ou, ainda,
area superior a um hectare, independentemente de sua localizagdo. Sendo
urbanos todos os demais imoveis. O mencionado diploma revogou as
disposi¢gdes do Decreto lei 57/66. Adotados, aqui, os critérios de localizagéo,

assim como de dimensao, para fins de tributagao.

Nada obstante, o artigo 6°, e seu paragrafo
unico, da Lei Federal 5868/72 foram julgados inconstitucionais pelo Supremo
Tribunal Federal (STF, RE 93.850-8-MG). Nao poderia lei ordinaria, consistente
na Lei Federal 5868/72, revogar o Decreto-lei 57/66, que fora recepcionado

como lei complementar.



22

Note-se ademais, que, ainda com fulcro nas
disposigdes do direito tributario, a zona urbana abrange n&o apenas a area das
cidades, sendo admitida, ainda, nos termos do Cdodigo Tributario Nacional (Lei

Federal 5.172, de 25.10.1966, em seu artigo 32, paragrafo 2°) :

‘sua extensdo a areas em urbanizacdo ou de expansdo urbana, ainda

que descontinuas ou fora do nucleo urbano da cidade ou da vila.'”

Prossegue Hely Lopes Meirelles definindo o
termo “cidade” como sendo a sede do Municipio. E apresenta, como conceito
de “vila”, o local onde se encontram as sedes de Distritos ou Subdistritos.
Distritos e Subdistritos, por sua vez, consistiriam em divisdes administrativas
estabelecidas pelo Municipio, ou mesmo pelo Estado, com vistas a
funcionalidade e & eficiéncia dos servigos publicos. Area urbanizada, para sé-
lo, exige pelo menos dois dos equipamentos relacionados no paragrafo 1°, do
artigo 32, do Codigo Tributario Nacional. Equipamentos esses obrigatoriamente
construidos, ou mantidos pelo Poder Publico. Finalmente, conforme arremata

Hely Lopes Meirelles, area urbanizavel e de expansé&o urbana :

“tém conceitos equivalentes, diferindo apenas quanto a sua localizagao.
Com efeito, ambas sédo por¢gdes do territério municipal destinadas a
urbanizacdo, mas a expressao ‘area urbanizavel aplica-se a parte
distinta e separada de qualquer nucleo urbano, ao passo que ‘area de

expansao urbana’ é a que se reserva em continuagao a area urbanizada,

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. 9* edi¢do atualizada por Eurico de Andrade Azevedo,
Adilson Abreu Dallari e Daniela Liborio di Sarno, Sao Paulo : Malheiros, 2005, p. 77.
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para receber novas construgcdes e servigos publicos, possibilitando o

normal crescimento de cidades e vilas.”

Verificado, portanto, a Iluz dos critérios
tributarios, que néo € possivel tracar uma fronteira clara e precisa acerca
daquilo que consistiria na zona urbana e na zona rural da cidade. Note-se que
€ possivel vislumbrar solu¢des de continuidade em uma e noutra. Conforme ja
apontado, sdo zonas de expansdo urbana mesmo aquelas descontinuas ao

nucleo urbano.

Da mesma forma, verificado, em face de
decisao legislativa, que considerado rural, para fins de tributagéo, solo situado

em area urbana, mas com destinagao rural.

Por fim, vislumbra-se uma intensa dinédmica
de crescimento das aglomeragdes urbanas. Inclusive, muitas vezes, com

intervenc¢ao do poder publico no sentido de promover a apontada expanséao.

Nao ha, portanto, como se transportar, sem
maiores reflexdes, conceitos do direito tributario ao direito urbanistico para

definir-se aquilo que consistiria no objeto deste.

Nao ha, tampouco, como entender que o
objeto do direito urbanistico restringe-se apenas a cidade, entendida como

sede do municipio, ou seja, apenas englobando a area urbana, tal qual definida
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para fins tributarios. Defendemos, assim, que devem ser alcangadas pelo

direito urbanistico, também, as areas rurais.

No que toca as areas rurais, dispde Carlos Ari

Sundfeld nos termos seguintes :

“Tem-se discutido se as areas rurais sdo ou nao alcangadas pela
regulacdo do direito urbanistico; pergunta a que os especialistas vém
dando resposta enfaticamente positiva, baseados em uma visido
integrada da cidade (visao essa, alias, acolhida pelo art. 40, paragrafo
2°, do Estatuto da Cidade, segundo o qual o plano diretor municipal
‘devera englobar o territério do Municipio como um todo’). E preciso,
porém, algum cuidado com as simplificacées. A Constituicdo isola, em
capitulos separados, a politica urbana (arts. 182-183) e a politica
fundiaria (arts. 184-191), esta ultima ligada ao problema social da
distribuicdo de terras (...) Assim, o direito agrario é efetivamente um
limite do direito urbanistico (...) Mas isso ndo quer dizer que o direito
urbanistico seja alheio ao meio rural, pois a ele cabe a disciplina (a) da
passagem de uma area da zona rural para a zona urbana (...) (b) da
protecdo dos recursos naturais necessarios ao desenvolvimento da
cidade como um todo (como as aguas e o ar), independentemente da

zona em que situados; (c) das relacbes em geral entre 0 meio rural € 0
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meio urbano; (d) das questdes espaciais do meio rural, naquilo que nao

esteja diretamente vinculado a politica agraria.'®”

Da mesma forma, Nelson Saule entende,
também, que tem o municipio o poder de impor regras a sua zona rural.
Inclusive exigindo parcelamento e edificagdo compulsérios, se o caso. Ou
mesmo fiscalizando construcbes e, ainda, a obediéncia ao Plano Diretor.
Recebeu o ente Municipal uma série de poderes (que representam, melhor
dizendo, verdadeiros deveres a serem cumpridos) da Constituicdo Federal, em
especial em face das disposi¢cdes dos incisos Il (saude e assisténcia publica),
VI (protegdo ao meio ambiente), VIl (preservacédo das florestas), VIl (fomento
da produgédo agropecuaria e organizagao do abastecimento alimentar) e IX
(programas de construgdo de moradias e melhoria das condi¢des habitacionais
e de saneamento), do artigo 23, bem como dos incisos VIII (promover
adequado ordenamento territorial) e IX (protecdo ao patriménio histérico-
cultural local), do artigo 30 e, finalmente, do caput, do artigo 182 (dever do
municipio de executar a politica de desenvolvimento urbano, com o objetivo de
garantir o desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes). Poderes, ou melhor, deveres que exigem a
intervengdao municipal ndo apenas nas areas urbanas, mas em todo o seu

territério. Sob pena de se desrespeitar o comando constitucional.

Arremata, destarte, Nelson Saule que :

'8 SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto da Cidade ¢ suas Diretrizes Gerais. In : DALARI, Adilson Abreu
e FERRAZ, Sérgio. Estatuto da cidade (Comentdrios a Lei Federal 10.257/2001). 1* edi¢do, 2* tiragem.
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‘ndo € possivel separar o urbano e o rural, visando garantir o pleno
desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade, pois o sistema social e
econdmico local necessita dos equipamentos, da infra-estrutura e dos
servigos urbanos para desenvolver suas atividades agricolas e agrarias
na zona rural da cidade.

Desse modo, para o municipio promover a politica de
desenvolvimento urbano, o Plano Diretor deve ser entendido como um
instrumento de desenvolvimento local sustentavel com normas voltadas
a abranger a totalidade de seu territério, compreendendo a area urbana
e rural. Padece de vicio de constitucional o Plano Diretor que se

restringir apenas a zona urbana e de expanséao urbana.'®”

Dai a necessidade de termos a ja mencionada viséo
mais abrangente do direito urbanistico. O bem-estar dos habitantes, protegido
constitucionalmente, ndo se limita aos habitantes que moram na mancha
urbana, mas abrange a todos, sem distingdo. Decisdes a agdes no campo do
direito urbanistico devem levar em conta todos os moradores do Municipio.
Moradores da zona rural tém direito de acesso a moradia, transporte,
locomocgéo e lazer. Sua exclusao do planejamento urbano nao é admissivel ou
mesmo justificada. Todos sdo iguais perante a lei. Carece de fundamento
eventual distincdo tdo somente em face de destinacdo dadas as terras do
cidadao, ou da localizagdo de sua propriedade. Ainda que importantes a

questao da tributacao.

Sao Paulo : Malheiros, 2003, p. 49, nota de rodapé numero 10.
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As zonas rural e urbana exigem, como um
todo, adequada tutela e protecao por parte do ordenamento juridico, inclusive
por intermédio do direito urbanistico. Comungamos do entendimento nao
apenas do poder, mas do dever de o ente Municipal contemplar a sua zona
rural quando levar adiante sua politica de desenvolvimento urbano. Respeitada
a competéncia federal para instituir impostos (artigo 153, inciso VI, da
Constituicao Federal) e legislar sobre direito agrario (nos termos do artigo 22,

inciso |, da Constituigdo Federal)®.

Portanto, e perdoem a nossa insisténcia, ndo se
limitara o objeto do direito urbanistico a zona urbana, mas atingira todo o
espaco territorial de determinado Municipio. Seja urbano, seja rural. Seja a
cidade, entendida como mancha urbana, sejam as areas que lhe sé&o
adjacentes. Ainda que explicitos, nas cidades, os problemas e mazelas do

1*! nao se limita o direito urbanistico as

excessivo adensamento populaciona
ditas cidades. O direito urbanistico pode e deve ir além de referida delimitacao
tendo como objeto, mais amplo, todos os espagos habitaveis de um dado

Municipio.

' SAULE, Nelson. O Plano Diretor ¢ as Zonas Rurais. In : SANTORO, Paula (Org.); PINHEIRO, Edie
(Org.). O municipio e as areas rurais. Sao Paulo : Polis, 2004, p. 47.

*» Nao nos olvidemos, todavia, que existem poderosas vozes discordantes acerca da possibilidade do
plano diretor incluir também a zona rural. Toshio Mukai assevera que o texto constitucional, em seu
artigo 182, e paragrafos, ¢ expresso em se referir a zona urbana, ou de expansdo urbana. Restando silente
no que toca a zona rural. Nao se aplicaria, assim, o plano diretor a essas areas rurais. In : MUKAI,
Toshio. O Estatuto da Cidade : anota¢des a Lei 10.257, de 109 de julho de 2001. Sao Paulo : Saraiva,
2001, p. 41.

21 O excessivo adensamento populacional, formador das cidades, pode ser visto como o pressuposto que
ensejou a criacdo do direito urbanistico. As cidades seriam, assim, o elemento essencial a génese desse
mencionado ramo do direito, conforme veremos ais adiante.



28

E, dentre os variados instrumentos para organizar e

regrar 0s espacos habitaveis, temos a atividade sancionadora urbanistica.

Em apertada sintese, € por meio das sang¢des que
se pode buscar, por exemplo, a adequacado da propriedade aos planos
diretores e a fungao social da propriedade. Contribuindo na busca a dignidade
da pessoa humana e no bem-estar de seus dos habitantes. Sem se descurar

da protecao do cidadao contra abusos do Estado.

Trataremos, a seguir, da definicdo de direito
urbanistico, para entdo ingressar na exposicdo referente a atividade

sancionadora administrativa e urbanistica.

3 - Do direito urbanistico

Importante tragarmos um conceito de direito

urbanistico a luz, também, do nosso direito patrio e dos bens e valores de

cunho urbanistico protegidos pelo ordenamento brasileiro®.

Referido conceito servira de alicerce a construgao

de uma teoria de direito administrativo sancionador, mas impregnado de

22 Decerto que a discussdo aprofundada acerca de bens juridicos ndo cabe no presente trabalho. Surgem,
aqui, uma série de questdes, dentre as quais : como saber quais os bens sdo de natureza urbanistica, sem
antes ter uma defini¢do daquilo que integra o apontado direito urbanistico ? Cabe definir um determinado
ramo de direito em face de seu conteudo ? Qual seria esse conteudo ? Sdo os bens juridicos definidos em
lei, ou precedem a lei, sendo inerentes a natureza do homem e das coisas ? Existem, efetivamente, bens
juridicos ? E qual seria sua utilidade, se alguma ? Nos cingiremos, no presente, a buscar na doutrina
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principios importados do direito urbanistico. Confeccionando-se, entdo, o que
denominamos, no presente trabalho, de regime juridico de direito urbanistico

sancionador.

Todavia, antes de prosseguirmos com a matéria
afeta a construgcdo de um conceito de direito urbanistico, a luz do direito patrio,
conveniente se faz trazer breves notas acerca da reparticdo de competéncias
constitucionais, com foco no direito urbanistico. O material a seguir foi extraido

de artigo de nossa lavra®® e adaptado ao presente trabalho.

3.1 - Da reparticdo de competéncias constitucionais. Da competéncia

administrativa e legislativa.

Nos termos dos artigos 1°, caput, e 18, ambos
da Constituicdo Federal de 1988, a Republica Federativa do Brasil é formada
pela unido indissoluvel dos Estados, Municipios e do Distrito Federal, sendo

todos dotados de autonomia.

Trata-se da forma de Estado denominada de
federalismo. Cada ente federativo, quais sejam, Unido, Estados, Municipios e
Distrito Federal, representa um centro de poder, dotado de autonomia, mas

com campo de atuacao delimitado pela prépria Constituicado Federal de 1988.

conceitos de direito urbanistico, cotejando-os com o nosso ordenamento, para revelar, mais uma vez, a luz
do direito positivo, um conceito de direito urbanistico.
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Conforme bem aponta Alexandre de Moraes,
“o principio geral que norteia a reparticdo de competéncia entre as entidades
componentes do Estado Federal é a predominancia do interesse. Assim, pelo
principio da predominancia do interesse, a Unido caberdao as matérias e
questdes de predominancia do interesse geral, ao passo que aos Estados as
matérias de predominante interesse regional e aos Municipios os assuntos de

interesse local"?*.

Arremata Alexandre de Moraes afirmando que
o “legislador constituinte, adotando o referido principio, estabeleceu quatro
pontos basicos no regramento constitucional para a divisdo de competéncias
administrativas e legislativas : reservas de campos especificos de competéncia
administrativa e legislativa, possibilidade de delegacdo, areas comuns de

atuacao paralela e areas de atuacéo legislativa concorrentes™®.

Referida reparticdo de competéncias, nos
termos dos ensinamentos de Paulo José Leite Farias serve de “mecanismo de
valorizacado do ideal democratico e da protecdo dos direitos fundamentais da
igualdade. Ressalte-se que a reparticdo de competéncia, problema nuclear do

modelo federativo, evita a centralizacdo do poder, favorecendo a separacgao de

# ROSSO, Maximiliano. Competéncias urbanisticas. In : Manual pratico da Promotoria de Justica e
Habitagdo e Urbanismo. Daniel Roberto Fink e outros (coordenadores). Sdo Paulo : Imprensa Oficial,
2005.

»* MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil interpretada e legislagdo constitucional. 2* edigdo.
Sdo Paulo : Atlas, 2003, p. 659. Ressalvadas, por 6bvio, as hipotese nas quais ¢ acometido a um ente
particular a competéncia administrativa ou legislativa, tal qual ocorre com as hipdteses trazidas pelo
artigo 22, da Constituicdo Federal, relativas a competéncia legislativa privativa da Unido.

2 MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil interpretada e legislagdo constitucional. 2* edigdo.
Sao Paulo : Atlas, 2003, p. 659.
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poderes distribuidos em diferentes esferas de atuagédo (nacional, regional e
local). Tal virtude do modelo federativo favorece, sobremaneira, a defesa dos
direitos fundamentais, na medida em que incentiva, de forma dialética, as

diferencas regionais e a unidade nacional”®®.

Mas qual o interesse da apontada reparticéo

de competéncias para a esfera do direito urbanistico ?

O direito urbanistico, conforme sera abordado
adiante, foi tratado como ramo auténomo do direito pela Constituicdo Federal
de 1988. Nesse sentido, o inciso |, do artigo 24, da Constituicdo Federal de
1988, que estabelece, dentre outras, a competéncia da Unido, Estados e

Distrito Federal para legislar sobre direito urbanistico.

Nao bastasse, esparsas pelo texto
constitucional disposicbes relativas a protecdo de bens e valores ligados a
ordem urbana, tais como os conjuntos urbanos e sitios de valor historico,
paisagistico, artistico, arqueoldgico, paleontoldgico, ecolégico e cientifico
(artigo 216, inciso V, da Constituicdo Federal de 1988), bem como o patriménio
cultural brasileiro (artigo 216, paragrafo 1°, da Constituicdo Federal de 1988),
assim como o direito a moradia (tratado como direito social, nos termos do
artigo 6°, da Constituicdo Federal de 1988). Valores esses cuja protecéo cabe,
indistintamente, a todos e a cada um dos entes federativos. Da mesma forma,

trazidas competéncias enumeradas de cada um dos entes federativos na

6 FARIAS, Paulo José Leite. Competéncia federativa e prote¢io ambiental. Porto Alegre : Sérgio
Antonio Fabris, 1999, p. 33.
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protecdo da ordem urbana, tal qual ocorre no artigo 22, inciso XX, da
Constituicdo Federal, que determina ser competéncia da Unido instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, incluidos aqui habitagao,
saneamento e transportes. Ou, ainda, no artigo 23 inciso 1X, da Carta Magna,
que afirma a competéncia de todos os entes federativos no que toca a
promogao de construcdo de moradias e a melhorias das condicbes

habitacionais e de saneamento basico.

Possivel extrair, ainda, da nossa Constituicdo
Federal, disposi¢des outras, relativas a ramos de direito que receberam
tratamento autbnomo de nossa Lei Maior, mas que também interessam a
ordem e a conformagdo de nossas cidades. Por exemplo, a Unido cabera,
privativamente, legislar sobre direito civil, ou, ainda, desapropriagao (artigo 22,
incisos | e IlI), matérias que tém liame com o direito urbanistico. Mas, até
mesmo em face do tratamento constitucional recebido, com este ndo se
confunde. Cabera, tal qual ocorre com o direito urbanistico, a Unido e aos
Estados legislar sobre protecdo ao meio ambiente, nos termos do artigo 24,
inciso VI, da Constituicdo Federal. Ainda que ligados, sao o direito ambiental e

o direito urbanistico ramos distintos, tratados como tal em nosso ordenamento.

Portanto, ndo ha como se confundir direito
urbanistico com direito administrativo, ambiental, civil ou comercial. Ainda que
consistindo em ramos imbricados uns nos outros, como nao poderia deixar de
ser, até porque o direito € uno, inegavel que cada um desses ramos recebeu,

mais uma vez insisto, tratamento distinto do nosso ordenamento.
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Exige-se, assim, a sistematizacdo das regras
de direito urbanistico, dotando o apontado ramo de autonomia cientifica. No
minimo, para verificar-se a constitucionalidade de regras editadas pelo
legislador. E, conforme ja apontado acima, para alicergar a construgdo de uma
teoria de direito administrativo sancionador, impregnado de valores importados

do direito urbanistico.

A importancia da reparticdo de competéncias

constitucionais ainda vai além.

As competéncias sido verdadeiros deveres.
Exercem os entes politicos fung&o, cujo desempenho é obrigatério. As normas
constitucionais, nao obstante as opinides em sentido contrario, sdo dotadas de
eficacia e de imperatividade. Nao consistem em meras sugestdes ao

administrador, ao legislador ou mesmo ao julgador.

A afirmacado relativa a eficacia das normas
constitucionais merece singela explanagdo adicional. Consiste a eficacia
juridica, consoante leciona Luis Roberto Barroso, como a possibilidade de
aplicagdo da norma, a sua aptiddo para produgdo de efeitos. Arremata o
conceituado autor que, no tocante a eficacia juridica, “todas as normas
constitucionais a possuem e sao aplicaveis nos limites objetivos de seu teor

normativo. Lastreando-se na licdo de Ruy Barbosa, assentou que ndo ha, em

uma Constituigdo, clausula a que se deva atribuir meramente o valor moral de
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conselhos, avisos ou ligdes. Todas tém forgca imperativa de regras, ditada pela

soberania nacional ou popular de seus érgéos””.

Ao lado da eficacia juridica, temos, também, a
eficacia social da social da norma. Eficacia social que pode também ser
entendida como efetividade da norma juridica. Mais uma vez pedimos vénia
para alicercar nossa exposi¢cao nos ensinamentos de Luis Roberto Barroso,
para quem a ‘“efetividade significa, portanto, a realizagcdo do Direito, o
desempenho concreto de sua fungao social. Ela representa a materializagao,
no mundo dos fatos, dos preceitos legais e simboliza a aproximagao, tdo intima

quanto possivel, entre o dever-ser normativo e o ser da realidade social”?®,

Quando falamos, a titulo de exemplo, do
direito a saude, veiculado pelo artigo 196, da Constituicdo Federal, o
reconhecimento da eficacia da mencionada norma constitucional e de sua
efetividade sdo extremamente claras, ainda que a redagdo do mencionado
artigo veicule, em seu bojo, regras com carater de direito fundamental (saude
como “direito de todos”), e, ainda, regra de natureza programatica (relativa ao

“dever do Estado”).

Os bens e valores de natureza urbanistica

constitucionalmente protegidos ndo sao diferentes. Até porque buscam o

7 BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas — limites e
possibilidades da Constitui¢do Brasileira. 7* edigdo atualizada. Rio de Janeiro : Renovar, 2003, p. 84.

* BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas — limites e
possibilidades da Constitui¢do Brasileira. 7* edigdo atualizada. Rio de Janeiro : Renovar, 2003, p. 85.
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efetivo respeito a dignidade humana e até mesmo a vida, valores supremos do

Estado de Direito. De rigor o reconhecimento de sua eficacia e efetividade.

Ainda que veiculando normas que tém por
destinatarios entes politicos, eventual carater programatico das disposi¢des
constitucionais, inclusive as de cunho urbanistico, “ndo pode converter-se em
promessa constitucional inconsequente, sob pena de o Poder Publico,
frustrando as justas expectativas nele depositadas pela coletividade substituir,
de maneira ilegitima, o cumprimento de seu dever, por um gesto irresponsavel

de infidelidade governamental ao que determina a prépria Lei Fundamental”?.

Quando menos, servem as normas
constitucionais de balizas aos intérpretes e legisladores — fica o legislador
impedido de legislar contrariamente aos valores concebidos nas normas
programaticas. O proéprio aplicador do direito também se encontra jungido a tais
valores. Estabelecidos, assim, verdadeiros deveres de protecdo a bens e
valores afetos, também, a ordem urbanistica. E tragado um vetor axioldgico
para aplicagao de regras de um determinado ramo do direito. No caso em tela,
do direito administrativo urbanistico sancionador, com definicdo dos valores a

proteger, e dos responsaveis pela dita protecao.

Abordaremos a  seguir, com  maior
profundidade, as normas constitucionais referentes a ordem urbanistica.

Importante ressaltar que as consideragdes abaixo ndo sdo, de modo algum,

» BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas — limites e
possibilidades da Constitui¢do Brasileira. 7* edicdo atualizada. Rio de Janeiro : Renovar, 2003, p. 111.
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despidas de juizo de valor. A escolha dos bens que integrariam, em tese, o
direito urbanistico exige, em principio, definir-se o apontado ramo. Devemos
partir de um conceito de direito urbanistico. Todavia, ndo € menos certo que o
apontado conceito deve também se alicercar no nosso direito positivo. Assim
sendo, para fins de explanagdo, trataremos, neste primeiro momento, da
reparticdo de competéncias e da indicacdo de bens que sao de interesse, a
nosso ver, do direito urbanistico, para entdo tragarmos o conceito desse

mesmo direito urbanistico.

3.2 - Da competéncia material ou administrativa

Abordaremos, em primeiro lugar, as
competéncias administrativas, ou seja, o efetivo exercicio da funcgéo
administrativa pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, € os moldes

estabelecidos pela Constituicado Federal para tal atuagao.

A funcdo administrativa consiste, consoante
definigdo fornecida por Lucia Valle Figueiredo, “no dever do Estado, ou de
quem aja em seu nome, dar cumprimento fiel, no caso concreto, aos comandos
normativos, de maneira geral ou individual, para a realizagao dos fins publicos,
sob regime prevalecente de direito publico, por meio de atos e comportamentos

controlaveis internamente, bem como externamente”®.

30 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 7* edigdo, revista atualizada e ampliada.
Sao Paulo : Malheiros, 2004, p. 34.
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Em que pese a fungcdo administrativa ser
inerente a cada um dos entes federativos, sob pena de negar-se sua
autonomia, a Lei Maior tratou expressamente das competéncias administrativas
de cada um desses entes, trazendo, conforme ja apontado anteriormente,
verdadeiros deveres a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios ho campo
das fungdes administrativas. Delimitando, ainda, os limites de atuagao de cada

um dos entes, segundo o ja apontado critério de predominancia do interesse.

Extraimos, para cada um dos entes
federativos, de forma preliminar, a luz do conceito de direito urbanistico a ser
tratado mais adiante, as competéncias administrativas correlatas ao apontado

direito urbanistico, trazidas pela Constituicado Federal de 1988.

Em primeiro lugar, nos termos do artigo 21,
inciso IX, da Constituicdo Federal, compete a Unido “elaborar e executar
planos nacionais e regionais de ordenacgao do territério e de desenvolvimento

econdmico e social”.

Ainda no artigo 21, da Constituicdo Federal,
em seu inciso XX, cabe também a Unido “instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo, saneamento basico e transportes

urbanos”.
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Haveria, assim, exclusividade na atuagao da
Unido, no tocante a ordenacao do territério e ao desenvolvimento urbano ? A
resposta a esta questao € negativa. Pode e deve a Unido atuar, respeitando o
principio da predominancia do interesse, ou seja, atuando em questdes de
interesse geral. A seu turno, assuntos de interesse regional e local concernem

a Estados e Municipios, conforme sera tratado a seguir.

O proprio texto constitucional, em seu artigo
23, enumera as matérias onde ha competéncia concorrente para atuar entre
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipio, dentre as quais as de interesse ao
direito urbanistico. Competéncia, aqui, entendida como competéncia
administrativa comum, distinta da competéncia para legislar, ou mesmo para

tributar.

Enumera o texto constitucional, em seu artigo
23, as matérias em relagdo as quais “ha coincidéncia entre os interesses geral,

regional e local™'

. A cada um dos entes existe ndo s6 a possibilidade, mas o
efetivo dever de atuar, no que toca a cada uma das matérias trazidas pelo texto

constitucional.

Dentre as disposi¢cdes do artigo 23 temos, de
especial interesse a area urbanistica, as seguintes :
“Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios :

3 MORAES, Alexandre de. Constitui¢io do Brasil interpretada e legislagdo constitucional. 2* edigao.
Sao Paulo : Atlas, 2003, p. 686.
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(...)

lll — proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico,
artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os
sitios arqueologicos;

IV — impedir a evasao, a destruicdo e a descaracterizagao de obras de
arte e de outros bens de valor historico, artistico ou cultural;

VI — proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de
suas formas;

(...)

IX — promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das

condigdes habitacionais e de saneamento basico;”

Cabe ainda mencionar o quanto disposto nos
artigos 216, paragrafo 1°, e artigo 225, ambos da Constituicdo Federal, que
estabelecem como poder-dever de todos os entes federativos a protecdo do

patrimdnio cultural brasileiro, bem como do meio ambiente.

Aqui também norteia-se a atuagdo pelo
principio da predominéancia do interesse. Nada obstante, ndo apenas possivel,
mas exigivel que ndo s6 a Unido, mas também Estados, Distrito Federal e
Municipios atuem na consecu¢do do quanto veiculado no artigo 23, da

Constituicao Federal.

As competéncias administrativas, mais do que

poderes, representam deveres do Poder Publico. Nao apenas possivel, mas
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necessaria a atuacao dos diferentes entes federativos, inclusive buscando
atuacdo conjunta, para a adequada protecdo também de valores afetos ao
espagco urbano. Ndo é demasiado lembrar que a conformagdo de uma
determinada cidade nao é ditada apenas pela sua dinamica interna. Condi¢des
climaticas regionais e fluxos migratérios interestaduais, dentre outras
circunstancias, afetam em muito a urbanizacdo. Forgas externas a um dado
Municipio interferem em seu crescimento. Necessaria a atuagdo conjunta de
Municipio, Estado e Unido para obter-se adequada solugcido dos problemas que

afligem nossas cidades.

Trouxe a Constituicdo Federal de 1988,
também, algumas competéncias enumeradas dos Estados, de interesse ao
direito urbanistico, quais sejam, criagdo, incorporagdo, fusdo e o
desmembramento de Municipios (artigo 18, paragrafo 4°) e instituigdo,
mediante lei complementar das regides metropolitanas, aglomerados urbanos e

microrregides (artigo 25, paragrafo 3°).

Quanto aos Municipios, além do quanto ja
tratado, referente ao artigo 23, da Lei Fundamental, trouxe a Constituigao
outros poderes expressos. Consoante o artigo 30, da Carta Magna :

“Art. 30. Compete aos Municipios :

(...)

IV — criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagéo estadual,
V — organizar e prestar (...) os servigos publicos, incluido o de transporte

coletivo, que tem carater essencial;
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(...)

VIl — promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacao do solo urbano;

IX — promover a protecdo do patrimbnio histérico-cultural local,

observada a legislagéo e a acao fiscalizadora federal e estadual;”

Novas diretrizes ao ente Municipal s&o
veiculadas pela Constituicdo, exigindo a devida agdo. Sempre norteada pelo

principio da predominancia do interesse.

A Constituigdo, em seu artigo 182, disp0s :

“Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade

e garantir o bem-estar de seus habitantes.”

Mais uma vez estabelecida a competéncia do
ente Municipal para a execugdo da politica de desenvolvimento urbano.
Referida politica sera realizada com fulcro, também, em norma geral, hoje
consubstanciada no Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/2001). E visando
aos interesses locais, respeitadas as demais disposicoes referentes a

reparticdo de competéncias.
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A questdo das competéncias administrativas
nao oferece maiores dificuldades. A atuacdo de cada ente ficara melhor
delineada a seguir, quando da analise da competéncia legislativa da Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios — todos com competéncia legislativa no
que toca ao direito urbanistico e a ordenacgao da cidade. E em havendo lei,
havera a possibilidade do exercicio da fungdo administrativa pelo ente

federativo.

Portanto, estabelecido, de forma expressa, o
dever de agir de cada um dos entes federativos no que toca a matérias afetas a
organizagéo da cidade e de seus espacgos : moradia e melhoria das condi¢des
habitacionais, transportes urbanos, saneamento, protecdo do patriménio
historico cultural e artistico, ordenacédo do territério nacional, meio ambiente.
Mas seriam esses objetos, todos, como integrantes do direito urbanistico ?
Qual o conceito de direito urbanistico ? E seus principios regedores ?
Tentaremos responder a essas questdes mais adiante. Temos, nada obstante,
uma visao preliminar acerca dos deveres de cada um dos entes administrativos

em assuntos de interesse, como ja dito, a organizagao dos espacgos habitaveis.

3.3 - Da competéncia legislativa

Ao lado da competéncia material, ha a
competéncia legislativa, ou seja, a competéncia para elaborar leis, inerente a

cada um dos entes da Federagdo. Competéncia essa cuja reparticdo, como
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nao poderia deixar de ser, também veio estampada na Constituicdo Federal de

1988. Vejamos.

Conforme ja apontado anteriormente, disp6e o

artigo 24, da Constituigdo Federal de 1988, o quanto segue :

“‘Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre :

| — direito tributario, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico;”

A Carta Magna atribui, portanto, de forma
concorrente, a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal o poder de legislar em
matéria urbanistica. Adotou-se, na legislagdo patria, conforme apontado por
Alexandre de Moraes, a competéncia ndo cumulativa ou vertical. Assevera o
mencionado autor que “no ambito da legislagdo concorrente, a doutrina
tradicionalmente classifica-a em cumulativa sempre que inexistirem limites
prévios para o exercicio da competéncia, por parte de um ente, seja a Uniéo,
seja o Estado-membro, e em ndo cumulativa, que propriamente estabelece a
chamada reparticdo vertical, pois, dentro de um mesmo campo material
(concorréncia material de competéncia), reserva-se um nivel superior ao ente
federativo Unido, que fixa os principios e as normas gerais, deixando-se ao

Estado-membro a complementagao”?.

32 MORAES, Alexandre de. Constitui¢io do Brasil interpretada e legislagdo constitucional. 2* edigao.
Sao Paulo : Atlas, 2003, p. 697.



44

A Lei Maior estabeleceu limites ao exercicio
da competéncia de cada um dos entes federativos. Nos termos do paragrafo
1°, do artigo 24, da Constituigdo Federal, no “ambito da legislagado concorrente,

a competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais.”

Pode a Unido legislar tdo somente no que
toca a principios e normas gerais — se for além, ingressando em matérias de
interesse predominantemente local, desbordara de sua competéncia, e violara

a autonomia dos demais entes.

Todavia, a definicdo do que seriam normas
gerais € questdo tormentosa a Doutrina. Até porque toda norma €, em sua

esséncia, geral.

Conforme ja tratado acima, cabe a Unido, no
que toca ao direito urbanistico, apenas a edicdo de normas gerais. Estabelece-
se um limite de profundidade para a Lei Federal, que, de modo algum pode
esgotar a matéria. A Unido deve respeitar o espago legislativo
constitucionalmente assegurado aos demais entes. E, em legislando o Estado
em assunto de sua competéncia normal (ou seja, complementar ou

suplementar), prevalecera a lei estadual.

Tais normas gerais, em apertada sintese, sao

aquelas que nao podem ter conteudo particularizante, que afete a autonomia
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dos entes — ndo podem se imiscuir em assuntos que devam ser tratados

exclusivamente pelos Estados e Municipios.

Conforme leciona Carlos Ari Sundfeld™ :

‘O conceito de normas gerais, que define os limites da competéncia
legislativa federal, € de dificil determinagdo. Ndo obstante, a logica
impde a constatacdo de que na competéncia da Unido ndo se inclui o
tratamento de aspectos particulares, de detalhes de organizagéo, de
questdes contingentes. As normas gerais contém apenas principios da
regulamentagcdo da matéria, os deveres basicos dos individuos e do
Estado e os instrumentos a serem utilizados pela Administracdo. Sao
improprios para as normas gerais problemas como : a fixagao de prazos,
a definicdo das autoridades competentes para tal ou qual ato, o
estabelecimento de valores exatos de multas, o detalhamento dos

procedimentos administrativos, e assim por diante”.

O proprio Estatuto da Cidade (Lei Federal
10.257/2001) consiste em norma geral, editada pela Unido, a luz do comando

normativo do artigo 182, da Constituicdo Federal.

Nada obstante, ainda que se trate de norma
geral, possivel que o legislador desgca, em certos momentos, a

particularizagdes indevidas. Tais disposicdes especificas ndo sdo normas

33 SUNDFELD, Carlos Ari. Sistema constitucional das competéncias. RTDP, n.1, 1993, p. 276.
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gerais, e, portanto, ndo se aplicam aos demais entes. Nesse sentido, a titulo de
exemplo, os ensinamentos de Lucia Valle Figueiredo, ao afirmar que “as
normas veiculadas pelo art. 49 do Estatuto da Cidade ndo se colocam no
campo da abrangéncia das normas gerais de direito urbanistico. A fixagao de
prazos para pratica de atos administrativos nos processos administrativos é
inerente a competéncia da pessoa politica que detiver competéncia para

legislar na matéria™*.

As normas gerais serdao constitucionais se e
na medida em que ndo invadam autonomia dos entes, com particularizacdes
indevidas. Traz a norma geral uma moldura do quadro a ser pintado,
posteriormente, pelos Estados e Municipios. Eventuais particularizagdes, como
€ o caso do ja mencionado artigo 49, do Estatuto da Cidade, s&o indevidas e
desrespeitam os ditames da Constituicdo. Eventuais normas ditas
particularizantes, editadas pela Unido em matéria de competéncia concorrente,

terdo plena aplicacao apenas na esfera Federal.

Os Estados e o Distrito Federal, a seu turno,
poderdo suplementar tais normas gerais, no exercicio de suas competéncias
legislativas. E, na auséncia de Lei Federal, poderdao exercer competéncia
legislativa plena — todavia, a superveniéncia de lei federal sobre normas gerais
suspendera a eficacia da lei estadual no que Ihe for contrario. Nesse sentido, a

letra dos paragrafos 2°, 3° e 4°, todos do artigo 24, da Constituicdo Federal.

** FIGUEIREDO, Lucia Valle. Processo administrativo no Estatuto da Cidade. In : Estatuto da Cidade
(Comentarios a Lei Federal 10.257/2001). In : DALLARI, Adilson Abreu e (Coord.). Sdo Paulo :
Malheiros, 2003, p. 355.



47

Conforme ja tratado, cabe a Unido o
estabelecimento de normas gerais. Aos demais entes ha a possibilidade de
especificar tais regras gerais, por meios de suas proprias leis. Trata-se da
chamada competéncia suplementar dos Estados (artigo 24, paragrafo 2° da

CF).

Essa competéncia suplementar, conforme
entendimento de Alexandre de Moraes, pode ser dividida em duas espécies:

competéncia complementar e competéncia supletiva.

A competéncia complementar é exercida
quando ja existe norma geral estabelecida em lei federal. A legislagdo dos
demais entes apenas especificara, complementara, o quanto ja disposto na

legislagao federal (normas gerais).

A seu turno, a competéncia suplementar
aparecera diante da inércia da Unido em editar lei federal. Nessa hipotese,
adquirem os demais entes competéncia plena para a edicdo tanto de normas
de carater geral, quanto de normas de carater especifico. Essa competéncia
plena é, contudo, temporaria. A superveniéncia de lei federal sobre normas

gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que Ihe for contrario.

No campo urbanistico, especificamente no

que toca a lei tratada no artigo 182, da Constituicdo Federal, a qual devera
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tracar as diretrizes gerais para a politica do desenvolvimento urbano, a ser
executada pelo Poder Publico Municipal ha, para os Estados, a possibilidade
plena de elaboragdo das diretrizes gerais ante a inércia da Unido. Ou seja,
mesmo antes da edigdo do Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/2001),
diploma que trouxe tais normas gerais, poderiam os Estados ter suprido a
omissado normativa. E, mesmo apds a edicdo do Estatuto da Cidade, ainda
assim teriam os Estados competéncia complementar em matéria urbanistica.
Nesse sentido, alias, o entendimento de Daniela Campos Liborio di Sarno : “a
omissao do legislador federal sobre a elaboragcdo de diretrizes gerais sobre
desenvolvimento urbano poderia ter sido suprida através de competéncia
suplementar dos Estados-membro. Com a promulgac¢do da Lei 10.257/2001
(Estatuto da Cidade) a instancia estadual podera legislar sobre direito
urbanistico, tendo como suporte esta lei federal, aprofundando-a sem, porém,

impor comportamentos & instancia municipal™®.

Mas como ficam os Municipios, haja vista que
expressamente excluidos do texto do artigo 24 ? Careceriam os entes
Municipais da possibilidade de legislar em matéria urbanistica ? De que forma
poderiam os Municipios exercer plenamente suas competéncias

administrativas, sem a necessaria atividade legislativa ? Vejamos.

* DI SARNO, Daniela Campos Liborio. Competéncias urbanisticas. In : Estatuto da Cidade
(Comentarios a Lei Federal 10.257/2001). In : DALLARI, Adilson Abreu e (Coord.). Sdo Paulo :
Malheiros, 2003, p. 66.
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A Constituicdo Federal também atribuiu aos
Municipios competéncia legislativa limitada. Dispde o artigo 30, da Carta
Magna, o quanto segue :
“Art. 30. Compete aos Municipios :
| — legislar sobre assuntos de interesse local;

Il — suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber;

Temos, assim, uma competéncia genérica,
atribuida ao Municipio, concernente a matérias de interesse local. E, ainda,

competéncia suplementar.

A competéncia genérica é estabelecida em
face do principio da predominancia do interesse. No caso dos Municipios,
prevalece o interesse local. E é localmente que se desenrolam a maioria dos
problemas afetos a ordem urbanistica, e que deverdo ser tratados pelo
Municipio, que dispbée ndo s6 de competéncia administrativa para tal mister,

mas, ainda, de competéncia legislativa expressa.

Dispde, ainda, o Municipio de competéncia
para estabelecer um plano diretor, conforme preceitua o artigo 182, da
Constituicdo Federal. E, também, de legislar ante hipoteses nas quais se
presume o interesse local, nos termos dos incisos lll a IX, do artigo 30, e

paragrafo 8°, do artigo 144, ambos da Constituicdo Federal.
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No que concerne a competéncia suplementar,
dispde Alexandre de Moraes que : “O art. 30, Il, da Constituicdo Federal
preceitua caber ao municipio suplementar a legislagéo federal e estadual, no
que couber, o que nao ocorria na Constituicdo anterior, podendo 0 municipio
suprir as omissdes e lacunas da legislagdo federal e estadual, embora nao
podendo contradita-las, inclusive nas matérias previstas do art. 24 da
Constituicdo de 1988. Assim, a Constituicdo Federal prevé a chamada
competéncia suplementar dos municipios, consistente na autorizacdo de
regulamentar as normas legislativas federais ou estaduais, para ajustar sua
execucado a peculiaridades locais, sempre em concordancia com aquelas, e
desde que presente o requisito primordial de fixagdo de competéncia desse
ente federativo : interesse local’®®. A competéncia suplementar envolve a

edicdo, também, de normas urbanisticas.

Cumpre acrescentar, finalmente, que a
reparticdo de competéncias nao significa, em absoluto, hierarquia entre os
entes, os quais, conforme ja apontado, sdo dotados de autonomia, e integram a
Republica Federativa do Brasil sob a forma de uma unido indissoluvel.
Conforme bem aponta Paulo Affonso Leme Machado : “A competéncia dos
Estados para legislar, quando a Uni&do ja editou uma norma geral, pressupde
uma obediéncia a norma federal. Situa-se no campo da hierarquia das normas
e faz parte de um sistema chamado de ‘fidelidade federal’. Nao € a mesma
situacdo perante a execucado da lei, onde ndo ha hierarquia na atuagao das

administragdes publicas, isto é, a administragdo publica federal ambiental ndo

3 MORAES, Alexandre de. Constitui¢io do Brasil interpretada e legislagdo constitucional. 2* edigao.
Sao Paulo, Atlas, 2003, p. 747.
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esta num plano hierarquico superior ao da administragdo publica ambiental
municipal. As atribuicbes e obrigagdes dos Estados e dos Municipios sé a
Constituicdo Federal pode estabelecer. Leis infraconstitucionais ndo podem

repartir competéncias, pois essa &€ matéria fundamental da Lei Maior™’.

Impende ressaltar que ao Distrito Federal
caberiam questdes tanto de interesse regional, quanto local. Cabe-lhe a
competéncia legislativa reservada aos Estados e Municipios (conforme o artigo
32, paragrafo 1°, da Constituicdo Federal), ressalvado o disposto no artigo 22,

inciso XVII, da Constituicdo Federal.

H4, portanto, em apertada sintese, o poder de
legislar em matéria de direito urbanistico comum a todos os entes, cabendo a
Unido a edicdo de normas gerais, e aos Estados e Municipios a possibilidade
de complementar ou suplementar referidas normas. Atribuido, ainda, o poder
ao ente Municipal de editar plano diretor, instrumento que define a funcgao
social da propriedade urbana, e, ainda, de executar a politica de
desenvolvimento urbano, nos termos do artigo 182, caput, e seu paragrafo 1°,

da Constituicdo Federal.

Da mesma forma, quando da atuacéo de cada
um dos entes na seara do direito urbanistico, inclusive no exercicio da
atividade sancionadora, entendemos que a competéncia para legislar, e

consequentemente, para agir, € de todos os entes, cabendo a Unido formular

*” MACHADO, Paulo Affonso Leme. “Competéncia Comum, Concorrente ¢ Supletiva em Matéria de
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regras gerais. E ao Municipio, com exclusividade, tratar dos assuntos de
interesse local, nos termos da distribuicdo de competéncias tragcada pela

Constituigcado Federal.

Restando atribuido, exclusivamente ao Municipio,
por for¢ca de disposi¢cédo constitucional, o manejo de instrumentos urbanisticos
que entendemos ser de natureza sancionadora tais como parcelamento e
edificacdo compulsorios, imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana progressivo no tempo, e desapropriagdo. Nesse sentido, o quanto
disposto no artigo 182, paragrafo 4°, e incisos I, Il e lll, da Constituicdo Federal.
Expresso o apontado artigo em fazer mencéo ao “Poder Publico municipal’
como o ente apto a exigir o adequado aproveitamento do solo urbano, nos

termos de lei federal.

Nada obstante, disposicdes outras relativas a
sangdes afetas a politica urbana poderiam ser, sim, objeto de diretrizes gerais
trazidas por legislagao federal. Perdeu-se valiosa oportunidade para tal mister,

quando da edigao do Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/2001).

Meio Ambiente”, Palestra — Reunido da Camara Técnica, Conama, Maceid, 27.7.96.
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Cumpre ressaltar que san¢des de natureza penal,
ainda que afetas ao direito urbanistico, pertencem a competéncia legislativa

privativa da Unido, nos termos do artigo 22, inciso |, da Constituicdo Federal®.

Finalizada, assim, esta primeira etapa de definicdo
de competéncias de cada um dos entes federativos no que concerne ao direito
urbanistico. Resta-nos, agora, também sem a pretenséo de esgotar o tema,
tracar um conceito de direito urbanistico, bem como os principios regedores
desse subsistema de normas. Referidos principios serdo de suma importancia

para se estabelecer o regime juridico das san¢des urbanisticas.

3.4 - Do conceito de direito urbanistico

Ao se buscar um conceito de direito urbanistico,

necessariamente devemos fazé-lo a luz do direito patrio vigente.

Conforme bem aponta Celso Antdénio Bandeira de

Mello :

“quando a lei ou o préprio jurista formulam um conceito qualquer, n&o
podem ter outro interesse sendo o de isolar algo que esta sujeito a um

dado conjunto de disposi¢des e principios distintos daqueles que regem

¥ Ha, esparsos, dispositivos legais, de natureza penal, que se prestam a tutelar o espago urbano.
Exemplificativamente podemos fazer mengao aos artigos 62, ¢ seguintes, da Lei Federal 9605/1998, ou,



54

outro objeto. Assim, o que se esta a procurar ndo é uma realidade
substancial, mas um termo de imputac¢ao de efeitos juridicos. Isto ocorre
porque a identidade juridica de um dado objeto resulta da qualificagéo
que o Direito Ihe irroga e ndo de atributos substanciais que possua. Por
isso duas realidades substancialmente iguais podem ser regidas de
maneira diferente, assim como duas realidades substancialmente

diferentes podem estar parificadas sob um mesmo regime.?’g”

A regéncia de determinado ramo de direito

exige, a nosso ver, seja a o mesmo tratado de forma sistematica.

E para se edificar um sistema, ou no caso em
tela, um subsistema de normas, esposando os ensinamentos de Claus-Wilhelm
Canaris, partimos de dois fundamentos basicos, quais sejam, a ordenagao e a

unidade interior*.

Para Canaris*!, consiste a ordenacdo em
“‘exprimir um estado de coisas intrinseco racionalmente apreensivel, isto é,
fundado na realidade”. E é por intermédio da unidade que ndo se permite
“‘dispersdo numa multitude de singularidades desconexas, antes devendo

deixa-las reconduzir-se a uns quantos principios fundamentais”.

ainda, aos artigos 50, e seguintes, da Lei Federal 6766/1979.

* BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 17* edigdo, revista e
atualizada até as Emendas 41 (da Previdéncia) e 42, de 2003. Sao Paulo : Malheiros, 2004, p, 33, nota 7.
40 CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento sistemdtico e conceito de sistema na ciéncia do direito. 3
edicdo. Lisboa : Calouste Gulbenkian, 2002.
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Necessario aprofundar-se um pouco mais no

conceito de ordem.

A idéia de ordem °“resulta directamente do
reconhecido postulado da justi¢a, de tratar o igual de modo igual e o diferente
de forma diferente, de acordo com a medida da sua diferenga : tanto o
legislador como o juiz estdo adstritos a retomar ‘consequentemente’ os valores
encontrados, ‘pensando-os’ até o fim (...) estdo adstritos a proceder com
adequacéo (...) e por isso a regra da adequacgao valorativa, retirada do principio
da igualdade, constitui a primeira indicagdo decisiva para a aplicagdao do

pensamento sistematico na Ciéncia do Direito**”.

Valores surgem como elementos constitutivos
do sistema. Mas ndo é todo e qualquer valor que se presta a constituir um
sistema. Nem tampouco se constréi um sistema arrolando-se exaustivamente
todo e qualquer valor que posso extrair do ordenamento. Ao sistema
interessam tao somente os “valores fundamentais mais profundos, portanto até
aos principios gerais duma ordem juridica; trata-se, assim, de apurar, por
detras da lei e da ratio legis, a ratio iuris determinante. Pois s6 assim podem os
valores singulares libertar-se do seu isolamento aparente e reconduzir-se a

procurada conexdo ‘organica’ e sO assim se obtém aquele grau de

4 CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento sistemdtico e conceito de sistema na ciéncia do direito. 3
edicdo. Lisboa : Calouste Gulbenkian, 2002, p. 12.
42 CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento sistemdtico e conceito de sistema na ciéncia do direito. 3
edicdo. Lisboa : Calouste Gulbenkian, 2002, p. 18.
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generalizagdo sobre o qual a unidade da ordem juridica (...) se torna

perceptivel.**”

Portanto, o “sistema deixa-se, assim, definir,
como uma ordem axioloégica ou teleoldgica de principios gerais de Direito, na
qual o elemento de adequagao valorativa se dirige mais a caracteristica de
ordem teleolégica e o de unidade interna a caracteristica dos principios

gerais.*"”

Desta feita, ordenacdo e adequacao
valorativa, bem como unidade, sdo elementos chave a um sistema. Possivel
afirmar, na esteira dos ensinamentos de Canaris, que o “papel do conceito de
sistema €, no entanto, como se volta a frisar, o de ftraduzir e realizar a

adequacdo valorativa e a unidade interior da ordem juridica.45”

Referido tratamento sistematico das normas
€, mais uma vez ressaltamos, de natureza normativa. Ou seja, é conferido pelo
ordenamento. Trata-se do regime juridico que se emprega a um determinado
ramo do direito. Ramo esse para o qual procuramos extrair principios e valores

essenciais proprios, que o distinguem de outros ramos do direito.

# CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento sistemdtico e conceito de sistema na ciéncia do direito. 3
edicdo. Lisboa : Calouste Gulbenkian, 2002, p. 77.
4 CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento sistemdtico e conceito de sistema na ciéncia do direito. 3
edicdo. Lisboa : Calouste Gulbenkian, 2002, p. 77.
4 CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento sistemdtico e conceito de sistema na ciéncia do direito. 3*
edicdo. Lisboa : Calouste Gulbenkian, 2002, p. 23.
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Entendemos que, a luz do direito patrio, &
possivel efetivamente isolar um conceito de direito urbanistico, com valores e
principios proprios. Principios esses que impregnardo a atividade sancionadora
na esfera urbanistica, conforme pedimos vénia para abordar um pouco mais

adiante.

Tragaremos, neste ponto, breves

consideragdes sobre principios.

Canotilho afirma que “o sistema juridico do

Estado de direito democratico portugués € um sistema normativo aberto de

46

regras e principios.”” Trata-se de um sistema normativo onde a “estruturagéo

das expectativas referentes a valores, programas, fungbes e pessoas, é feita

47

através de normas™”. Essas normas, a seu turno, podem se revelar tanto por

mio de regras quanto de principios.

Portanto, os principios n&do se resumem aos
fundamentos de uma dada disciplina. E tampouco consistem em enunciados
despidos de estrutura de norma juridica, incapazes, assim, de deles decorrer

8Os principios

‘relagbes juridicas disciplinadoras das condutas concretas
juridicos “tém a estrutura qualitativa de normas juridicas e podem,

independente da edigcédo regular as relagdes intersubjetivas. Tanto as regras

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 6* edigio revista (2° reimpressio).
Coimbra : Almedina, 1996, p. 165.

4 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 6* edigio revista (2° reimpressio).
Coimbra : Almedina, 1996, p. 165.

®MARTINS, Ricardo Marcondes. Normas gerais de direito urbanistico. Revista de direito
administrativo. Volume 239 — janeiro/margo 2005 Rio de Janeiro : Renovar, p. 72.
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quanto os principios sdo normas juridicas e, nesse sentido, passiveis de
aplicacdo direta no mundo fenoménico, consistindo ambos em manifestagdes

irredutiveis do dedntico.*®”

Regras e  principios, todavia, sao
qualitativamente distintos. As regras tém grau de abstracdo reduzido, s&o
suscetiveis de aplicagcédo direta, “prescrevem imperativamente uma exigéncia
(impdem, permitem ou proibem) que é ou n&o € cumprida (nos termos de

DWORKIN : applicable in all-or-nothing fashion)°® .

Os principios, a seu turno, tém maior grau de

abstragdo, sdo vagos e indeterminados, com varios graus de concretizagao.

Para Ricardo Marcondes Martins, estribado
nos ensinamentos de Robert Alexy®', principios e regras tém diferenca

estrutural :

‘principios sdo normas que ordenam que se realize algo na maior
medida possivel, sado, nesse sentido, mandados de optimizacao
realizaveis de acordo com as circunstancias faticas e juridicas; regras

sdo normas que exigem um cumprimento pleno, sendo somente

* MARTINS, Ricardo Marcondes. Normas gerais de direito urbanistico. Revista de direito
administrativo. Volume 239 — janeiro/margo 2005 Rio de Janeiro : Renovar, p. 72.

%0 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 6* edi¢io revista (2* reimpressio).
Coimbra : Almedina, 1996, p. 167.

3! ALEXY, Robert. Principios Juridicos y Razén Practica. In : Derecho y Razén Prdctica. 2 reimpr.
Corrig. México : Fontanamara, 2002, p. 13-14. Conforme referéncia fornecida por Ricardo Marcondes
Martins.
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cumpridas ou descumpridas, sao, nesse sentido, determinagdes no

campo das possibilidades faticas e juridicas.®®”

O sistema normativo necessita tanto de regras
quanto de principios. Em um sistema composto apenas de regras
preponderaria a seguranga juridica, mas “ndo haveria qualquer espacgo livre
para a complementagdo e desenvolvimento de um sistema como o

constitucional, que é necessariamente aberto.>*”

A seu turno, um hipotético sistema onde houvesse
apenas principios “levar-nos-ia a consequéncias também inaceitaveis. A
indeterminacéo, a inexisténcia de regras precisas, a coexisténcia de principios
conflituantes, a dependéncia do ‘possivel’ fatico e juridico, sé poderiam
conduzir a um sistema falho de seguranca juridica e tendencialmente incapaz

de reduzir a complexidade do préprio sistema.>*

Principios e regras devem, assim, conviver

num dado sistema juridico.

Nada obstante, os principios tém um papel
fundamental ao sistema. Tém eles fungdo normogenética e sistémica, o que

lhes permite, consoante leciona Canotilho, “cimentar” o sistema, dar-lhe coesao

2 MARTINS, Ricardo Marcondes. Normas gerais de direito urbanistico. Revista de direito
administrativo. Volume 239 — janeiro/margo 2005 Rio de Janeiro : Renovar, p. 72.

3 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 6* edi¢io revista (2* reimpressio).
Coimbra : Almedina, 1996, p. 169.

> CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 6* edi¢do revista (2* reimpressio).
Coimbra : Almedina, 1996, p. 169.



60

e unidade. Sdo os principios que permitem ao sistema respirar, legitimar-se, se
enraizar, caminhar. Servimo-nos mais uma vez dos ensinamentos de Canotilho

para especificar cada uma dessas caracteristicas :

‘A respiracdo obtém-se através da ‘textura aberta’ dos principios; a
legitimidade entrevé-se na ideia de os principios consagrarem valores
fundamentadores da ordem juridica; o enraizamento prescruta-se na
referéncia sociolégica dos principios a valores, programas, fungbes e
pessoas; a capacidade de caminhar obtém-se através de instrumentos
processuais e procedimentos adequados, possibilitadores da
concretizacdo, densificagao e realizag&o pratica (politica, administrativa,

judicial) das mensagens normativas da constituicgo.>*”

O sistema juridico do Estado Democratico de
Direito do Brasil, tal qual o portugués, também é composto por regras e
principios. Principios que consagram determinados valores, e “cimentam” as
normas do ordenamento, num todo organico. Que veiculam valores
“fundamentadores” da ordem juridica. Que se encontram devidamente

enraizados em referéncias extraidas da prépria realidade social.

No campo do direito urbanistico n&o é
diferente. H4 no ordenamento juridico principios que veiculam determinados
valores, conferindo unidade e coesdo a um verdadeiro subsistema de normas,

trazendo a esse ramo do direito um regime juridico peculiar, que o distingue de

> CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 6* edigdo revista (2* reimpressio).
Coimbra : Almedina, 1996, p. 170.
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outros ramos do direito. Referido regime juridico impregnara, conforme nosso

entendimento, a atividade sancionadora urbanistica. Vejamos.

3.4.1 - Aspectos negativos

Diante do tratamento dado pelo nosso
ordenamento, optamos por iniciar a presente explanagdo apontando para

ramos do direito que se distinguem do direito urbanistico.

Ou seja, ramos do direito com valores,
finalidades e principios proprios, distintos do direito urbanistico. Ramos que,
em especial, foram tratados pelo Direito Constitucional como ramos diversos,

inconfundiveis com o direito urbanistico.

Basta singela leitura do texto constitucional
para verificamos que ndo se confunde o direito urbanistico com o direito
ambiental, tratado distintamente pelo artigo 24, inciso |, da Constituigdo

Federal.

Da mesma forma, o direito urbanistico nao
pode ser confundido, com o direito civil, ou mesmo o direito comercial, matérias

afetas a competéncia legislativa exclusiva da Uni&o, nos termos do inciso |, do
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artigo 22, da Constituigdo Federal. E, tampouco com o direito administrativo,

com quem guarda, todavia, estreita afinidade.

As distingdes entre os diferentes ramos do direito,
além de alicercadas na reparticdo de competéncias constitucionais, se fundam,
ainda, em principios e valores proprios de cada um dos ramos de direito que

sao veiculados por intermédio do ordenamento.

Definir a que ramo pertence determinado instituto
tem consequéncias das mais importantes. Somente assim sera possivel
verificar o regime juridico aplicavel ao instituto, com os principios e valores que
lhe sdo inerentes. E, ainda, conforme ja exposto, as competéncias
constitucionais para agir e legislar. Entendemos que, em se caracterizando a
atividade sancionadora como pertencente ao ramo do direito urbanistico, a
mesma devera obediéncia aos valores e principios do apontado ramo do
direito, inconfundivel, por exemplo, com o direito civil,b ou mesmo o direito

administrativo ou ambiental.

Pedimos licenga para tratar, de forma abreviada, das

principais distingdes entre o direito urbanistico e o direito administrativo, o

direito ambiental e o direito civil.

3.4.1.1 - Do direito administrativo e do direito urbanistico.
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Buscaremos, de forma bastante simplificada, tracar

as linhas divisorias entre o direito administrativo e o direito urbanistico.

Tém os diferentes entes administrativos competéncia
plena no que toca a edigdo de normas de direito administrativo. Referida
competéncia € decorrente da autonomia dos entes federativos veiculada,
também, pelo artigo 18, caput, da Constituicdo Federal. Autonomia que envolve
a capacidade de autogoverno, de organizagao, e, consequentemente, de editar
normas de direito administrativo. Diversamente do que ocorre com a
competéncia para editar normas de direito urbanistico, conforme ja abordado
anteriormente. Enquanto na esfera administrativa tém, cada um dos entes,
competéncia plena, no direito urbanistico a competéncia da Unido é para
edicdo de normas gerais, as quais os demais entes devem respeito.
Concentrando-se a politica de desenvolvimento urbano nas maos do ente
Municipal, por expresso comando constitucional, veiculado no artigo 182, da

Lei Maior.

A distingdo ndo se cinge apenas na competéncia
para legislar. Tém, direito administrativo e direito urbanistico objetos distintos.

Ainda que com muitos pontos de convergéncia.

Tanto o direito urbanistico quanto o direito
administrativo pertencem ao ramo do direito que podemos chamar de direito

publico.
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Muitas das providéncias levadas adiante no
direito urbanistico o s&do por meio de atos administrativos. E a edicdo de
referidos atos administrativos deve obediéncia aos ditames e principios afetos
ao direito administrativo. Ou seja, o ato administrativo em si rege-se por regras

de direito administrativo.

Nada obstante, conforme bem coloca Celso
Antbnio Bandeira de Mello : “Certas parcelas do campo recoberto pela fungao
administrativa, isto é, certos capitulos do Direito Administrativo sdo excluidos
de sua orbita de estudos e tratados em apartado, como ramos — caso do
‘Direito  Tributario’, do ‘Direito Financeiro’, do ‘Direito Previdenciario’ —
conquanto se constituam em unidades tematicas tao sujeitas ao regime juridico

administrativo como quaisquer outras.®®”

Entendemos que convergem direito administrativo e
urbanistico, no que toca a se Ihes aplicar os principios regedores do direito

publico.

Todavia, o direito urbanistico possui valores e
principios que lhe sédo proéprios, e que lhe conferem especialidade. Foi tratado
pelo ordenamento patrio como ramo distinto, se submetendo a regime juridico

diverso.

® BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 17 edi¢do, revista e
atualizada até as Emendas 41 (da Previdéncia) e 42, de 2003. Sao Paulo : Malheiros, 2004, p, 35.
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Iniciamos nossa singela explanagao apresentando

algumas defini¢cdes de direito administrativo e da fungdo administrativa.

Consoante o magistério de Celso Anténio Bandeira
de Mello®’, consiste o direito administrativo no “ramo do direito publico que
disciplina a fungdo administrativa e os 6rgdos que a exercem”. Fungéo
administrativa compreendida como “a fungdo que o Estado, ou quem Ihe faga
as vezes, exerce na intimidade de uma estrutura e regime hierarquicos e que
no sistema constitucional brasileiro se caracteriza pelo fato de ser
desempenhada mediante comportamentos infralegais ou, excepcionalmente,
infraconstitucionais, submissos todos a controle de legalidade pelo Poder

Judiciario.”

Agustin Gordillo também aponta como o objeto de
estudo do direito administrativo a fungdo administrativa. E, muito embora
argumentando que “los elementos que integran la disciplina no deberian en
principio ser incluidos en la definicién de ésta, sino que deberia buscarse una

expresion que pudiera servir de sintesis a todos ellos®®”

, afirmag¢ao com a qual
concordamos, arrola o mestre argentino elementos que podem ser encaixados

sob a locugédo “fungao administrativa”. Vejamos.

O exercicio da fungado administrativa abarca :

" BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 17* edigdo, revista e
atualizada até as Emendas 41 (da Previdéncia) e 42, de 2003. S3o Paulo : Malheiros, 2004, p, 34 ¢ 35.
¥ GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo 1. Parte General. Séptima edicion.
Belo Horizonte : Del Rey e Fundacion de Derecho Administrativo, 2003, p. V-2.
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“El estudio del sujeto que ejerce dicha funcién o sea la administracion
publica centralizada y descentralizada, a través de sus drganos juridicos
(...), de los agentes que se desempefan en esos 6rganos y estructurada
en forma de administracion central (...), o descentralizada, con mas la

figura del ente independiente regulador de servicios publicos®®.

Integram, ainda, o exercicio da fungdo

administrativa:

“el estudio de las formas juridicas que dicho ejercicio presente, es decir,
los hechos, actos, contratos y reglamentos administrativos, el
procedimiento administrativo, la licitacibn publica, las audiencias
publicas, los servicios publicos; el analisis de algunas falsas facultades,
‘potestades’, o seudo ‘poderes’ que se le atribuyen por parte de la

doctrina : ‘potestad jurisdiccional de la administracion, ‘poder de policia’

(...)%%

Por fim, fazem parte, também da fungao
administrativa seus limites , com especial aten¢cdo a defesa do particular contra
a atuagdo da Administracdo, assim como 0s meios materiais postos a
disposigao da atividade administrativa, onde se insere o estudo da propriedade

e as limitagdes a esta imposta pela Administragao.

% GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo 1. Parte General. Séptima edicion.
Belo Horizonte : Del Rey e Fundacion de Derecho Administrativo, 2003, p. V-1.

% GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo 1. Parte General. Séptima edicion.
Belo Horizonte : Del Rey e Fundacion de Derecho Administrativo, 2003, p. V-1 ¢ 2.
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Nesses termos, para Gordillo, “el estudio del
‘ejercicio de la funcion administrativa’ es comprensivo no solo de quien ejerce
la funcién, sino también del como y con qué fundamento, con que medios y
fundamentalmente hasta doénde, con qué limitaciones se la ejerce.” Nada
obstante, ndo se confundiria o direito urbanistico com o direito administrativo :
“El régimen juridico del suelo, el aire y el agua se conjuga en otra rama

auténoma del derecho administrativo, el derecho urbanistico.®”

Mas sera que n&o se encaixaria a atividade

urbanistica sob uma das modalidades do exercicio da fungdo administrativa ?

De fato, seria possivel ao direito administrativo
agasalhar atividades que, apesar de levadas adiante no exercicio da fungéo
administrativa, sdo de interesse do direito urbanistico. O proprio Gordillo aponta
o direito urbanistico como um ramo, ainda que auténomo, do préprio direito

administrativo.

Na esteira do paragrafo anterior, apenas a titulo de
exemplo, podemos mencionar algumas atividades que integram a fungéo
administrativa, mas que vém regradas de forma especifica por normas de
direito urbanistico, a demonstrar que, tal qual ensinou Celso Antonio Bandeira
de Mello, duas realidades iguais podem ser regidas de maneira diferente: a
realizacdo de audiéncias publicas (¢ a audiéncia da populagdo interessada

uma das diretrizes do direito urbanistico, veiculada pelo inciso X, da Lei

' GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo 1. Parte General. Séptima edicion.
Belo Horizonte : Del Rey e Fundacion de Derecho Administrativo, 2003, p. VIII-10.
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Federal, 10.257/2001), a atividade de planejamento (o planejamento é arrolado
como um dos instrumentos da politica urbana, consoante o artigo 4°, inciso lll,
e suas alineas, da Lei Federal 10.257/2001), e até mesmo o exercicio da
atividade sancionadora (o artigo 182, paragrafo 4, e seus incisos, da
Constituicdo Federal traca hipdteses de sangdes de natureza urbanistica
cabiveis ao proprietario que nao promove o adequado aproveitamento do solo

urbano).

Nada obstante, o fim do direito urbanistico
nao se resume ao estudo seja dos atos administrativos, ou tampouco dos
agentes que exercem a fungdo administrativa, ou mesmo dos meios materiais
postos a disposicdo para o cumprimento da funcédo publica. O ordenamento
patrio conferiu ao direito urbanistico regime juridico proprio, o qual, em face de
expresso comando constitucional, tem o objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, e diretrizes préprias, tragadas,
em especial, pelo artigo 2°, da Lei Federal 10.257/2001. Um objetivo claro, e

especial em relagao ao exercicio da fungao administrativa.

O regime juridico de determinada disciplina

decorre, conforme ja apontado acima, da “qualificacdo que o Direito Ihe irroga”.

E o que ocorre com o Direito Administrativo o

qual, conforme define Hely Lopes Meirelles, consiste no :
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“no conjunto de principios juridicos que regem 0s 6rgaos, os agentes e
as atividades publicas tendentes a realizar, concreta, direta e

imediatamente os fins desejados pelo Estado.®®”

Especial atengdo deve ser dada ao uso da
locugdo “conjunto de principios juridicos”, a indicar a natureza normativa do

regime juridico a que se submete cada um dos diferentes ramos do direito.

Da mesma forma, conforme trataremos mais
adiante, o direito urbanistico também recebeu regramento juridico préprio, com
principios e diretrizes que Ihe sdo peculiares. E que o distinguem do direito
administrativo. Ainda que ambos derivados daquilo que poderiamos chamar de
tronco comum, ou seja, dos principios gerais da Administragcdo Publica,
positivados no artigo 37, caput, da Constituigdo Federal. Especial, portanto, o

direito urbanistico em relacédo ao direito administrativo.

3.4.1.2 Do direito urbanistico e do direito civil.

E certo que o direito urbanistico tem também

pontos de contato com o direito civil.

Mas, diferentemente do direito civil o direito

urbanistico trata da regulagao nao individual, mas coletiva do espago urbano.

52 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 20* edigdo, atualizada por Eurico de
Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. Sdo Paulo : Malheiros, 1995,
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Inegavel que normas de natureza urbanistica
certamente interferirdo na propriedade individual. Conforme bem apontado por
Carlos Alberto Dabus Maluf®, trazendo a baila os ensinamentos de Pedro
Escribano Collado, “ ‘o direito do proprietario esta submetido a um pressuposto
de fato, a qualificacdo urbanistica dos terrenos, cuja fixacdo € da competéncia
da Administragao, de natureza variavel, de acordo com as necessidades do
desenvolvimento urbanistico das cidades, cuja apreciagdo corresponde

também a Administracgo®*”.

Arremata Carlos Alberto Dabus Maluf
asseverando que “quando o municipio, no uso de sua exclusiva competéncia
urbanistica, interfere, por suas leis, nesse campo, ndao estara, como se
costuma dizer, invadindo o campo de competéncia da Unido, porquanto nao
estara regulando as relagdes civis do direito de propriedade (competéncia
federal), mas o seu aspecto urbanistico (competéncia local), com fundamento

no principio da func&o social da propriedade®®”.

Carlos Ari Sundfeld também distingue o direito
urbanistico do direito civil, ou mesmo do direito administrativo, nos termos

seguintes, ao argumentar que o direito urbanistico :

p- 29.

% MALUF, Carlos Alberto Dabus. Limitacées ao direito de propriedade : de acordo com o novo cédigo
civil e com o Estatuto da Cidade. 2° edigdo revista, atualizada e ampliada. Sdo Paulo : RT, 2005, p.120.

4 SILVA, Jos¢ Afonso da. Disciplina juridico-urbanistica da propriedade urbana. Revista de Direito
Publico. Sdo Paulo, 1980, p. 53.
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“contrapds-se ao direito civil classico ao deslocar do ambito puramente
individual para o estatal as decisdes basicas quanto ao destino das
propriedades urbanas (principio da fungdo social da propriedade). Em
consequéncia, ampliou o objeto do direito administrativo, para incorporar
medidas positivas de intervencdo na propriedade, deixando para tras as

limitadas medidas de policia, de contetido negativo.®®”

Tampouco ha como se confundir o direito
urbanistico com o direito de construir, ou mesmo o direito de vizinhanga.
Embora, mais uma vez reafirmo, sdo ramos que muitas vezes se imbricam uns

nos outros.

Conforme leciona Hely Lopes Meirelles, o
“direito urbanistico nao se confunde com o direito de construir, nem com o
direito de vizinhanga, embora mantenham intimas conexdes e seus preceitos
muitas vezes se interpenetrem, sem qualquer colisdo, visto que protegem
interesses diversos e se embasam em fundamentos diferentes. Realmente, o
direito de construir e o direito de vizinhanga sao de ordem privada e disciplinam
a construcao e seus efeitos nas relagdes com terceiros, especialmente com os
confinantes, enquanto o direito urbanistico ordena o espago urbano e as areas
rurais que nele interferem, através de imposicdes de ordem publica, expressas

em normas de uso e ocupagao do solo urbano ou urbanizavel, ou de protecao

% MALUF, Carlos Alberto Dabus. Limitacdes ao direito de propriedade : de acordo com novo cédigo
civil e com o Estatuto da Cidade. 2° edigdo revista, atualizada e ampliada. Sdo Paulo : RT, 2005, p.121.

66 SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e suas Diretrizes Gerais. In : DALARI, Adilson Abreu
e FERRAZ, Sérgio. Estatuto da cidade (Comentdrios a Lei Federal 10.257/2001). 1* edigdo, 2* tiragem.
Sao Paulo : Malheiros, 2003, p. 46.
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ambiental, ou enuncia regras estruturais e funcionais da edificagdo urbana

coletivamente considerada.”

Portanto, em apertada sintese, a disciplina do
direito de propriedade em seu aspecto individual e privado, concerne ao direito
civil. A organizagao dos espagos habitaveis em seu contexto coletivo € matéria
afeta ao direito urbanistico, ramo do direito publico, regido por principios

peculiares, consoante trataremos mais adiante.

3.4.1.3 Do direito urbanistico e do direito ambiental.

Tampouco se confundem o direito ambiental e
o direito urbanistico, ainda que consistindo em ramos do direito intimamente

imbricados.

Tem o direito ambiental, como objeto, o meio
ambiente. Intervindo referido ramo do direito com a finalidade de proteger a
degradagdo do meio ambiente. Resta trazer maiores esclarecimentos acerca
da definigdo de meio ambiente e de direito ambiental. Tomemos, portanto,
algumas definigcbes de direito ambiental, assim como de seu objeto, fornecidas

pela doutrina e também pela legislagéo.

7 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 14* edigdo, atualizada por Marcio Schneider
Reis e Edgard Neves da Silva. Sdo Paulo : Malheiros, 2006, p. 515. Cabe, aqui, todavia, uma ressalva. As
regras relativas a uso e ocupacdo do solo, ou mesmo padrdes de construgdo exigidos através do
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Pinto Ferreira define direito ambiental como “o
conjunto de normas e principios que tem por finalidade a manutengdo de um
equilibrio adequado nas relacdes entre o0 homem e o seu meio ambiente®®”.
Consistindo o meio ambiente, ou seja, o objeto do direito ambiental, no
“‘complexo de relagdes entre o mundo natural e os seres vivos, atuando na vida

e no comportamento de tais seres.®®”

José Afonso da Silva, a seu turno, define meio
ambiente como “a interagdo do conjunto de elementos naturais, artificiais e
culturais que propiciem o desenvolvimento equilibrado da vida em todas as
suas formas.”’” Portanto, para José Afonso da Silva, integrariam o objeto do

meio ambiente os aspectos seguintes :

‘I — meio ambiente artificial, constituido pelo espago urbano construido,
consubstanciado no conjunto de edificagbes

Il — meio ambiente cultural, integrado pelo patriménio historico, artistico,
arqueoldgico, paisagistico, turistico que, embora artificial, em regra,
como obra do Homem, difere do anterior (que também ¢é cultural) pelo

sentido de valor especial que adquiriu ou de que se impregnou;

planejamento urbano integrariam, sim, a nosso ver, a organizagao dos espagos habitaveis. E pertenceria,
pois, ao direito urbanistico.

% FERREIRA, Pinto. Comentdrios a Constitui¢do Brasileira. Volume 7. Artigos 193 a 245. Sio Paulo :
Saraiva, 1995, p. 331.

% FERREIRA, Pinto. Comentdrios a Constitui¢do Brasileira. Volume 7. Artigos 193 a 245. Sio Paulo :
Saraiva, 1995, p. 335.

70 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 4* edicdo, revista e atualizada, 2* tiragem.
Sao Paulo : Malheiros, 2003, p.20.
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Il — meio ambiente natural , ou fisico, constituido pelo solo, a agua, o ar

atmosférico, a flora; enfim, pela interacéo dos seres vivos seu meio’"”

E, como fundamento a tutela do meio
ambiente, teriamos sua degradacdo. Quando referida degradagdo passa a
ameacar o bem-estar e a qualidade de vida, entra em cena o sistema juridico
protetivo do meio ambiente. Nesse contexto, consiste o Direito Ambiental
objetivo “no conjunto de normas juridicas disciplinadoras da protecdo da

qualidade do meio ambiente’®”

. Trata-se, em suma, de ramo de direito publico,
que tem por objeto a “ordenacdo da qualidade do meio ambiente com vista a

uma boa qualidade de vida”.

Para Edis Milaré, o Direito Ambiental abarca
“ndo s6 o meio ambiente natural — as condi¢des fisicas da terra, da agua e do
ar, mas também o meio ambiente humano — condigdes produzidas pelo homem

e que afetam sua existéncia no Planeta.”®

E arremata, fornecendo, como
conceito de Direito do Ambiente, ‘o0 complexo de principios e normas
reguladoras das atividades humanas que, direta ou indiretamente, possam
afetar a sanidade do ambiente em sua dimensdo global, visando a

sustentabilidade para as presentes e futuras geragoes. 74n

"M SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 4* edigio, revista e atualizada, 2* tiragem.
Sao Paulo : Malheiros, 2003, p.21.

2 SILVA, Jos¢ Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 4* edi¢do, revista e atualizada, 2 tiragem.
Sao Paulo : Malheiros, 2003, p.42.

" MILARE, Edis. Direito do ambiente : doutrina, pratica, jurisprudéncia, glossdrio. Sao Paulo :
Malheiros, 2000, p. 56.

" MILARE, Edis. Direito do ambiente : doutrina, pratica, jurisprudéncia, glossdrio. Sao Paulo :
Malheiros, 2000, p. 93.
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Conta, ademais, o direito patrio com uma
definigdo legal de meio ambiente. Dispde o artigo 3°, inciso |, da Lei Federal
6.938, de 31.8.1981 que se entende por “meio ambiente, o conjunto de
condigdes, leis, influéncias e interagbes de ordem fisica, quimica e bioldgica,

que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas;”

Mais uma vez apresentado um conceito lato
de meio ambiente, que ndo se resume a um mero rol de elementos da natureza
a proteger, mas abarca nao apenas referidos elementos, mas também o
homem, os demais seres vivos, e as relagcdes destes com o meio fisico que os

cerca.

E ndo se trata de tutelar qualquer meio
ambiente, mas sim o meio ambiente ecologicamente equilibrado, conforme
dispde o artigo 225, caput, da Constituicdo Federal. Conforme bem aponta Edis
Milaré, que o objeto direito ambiental “ndo € qualquer meio ambiente. O que &
objeto do direito € o meio ambiente qualificado. O direito que todos temos é a
qualidade satisfatéria, o equilibrio ecolégico do meio ambiente. Essa qualidade

é que se converteu num bem juridico.””

Diante do quanto apresentado, verificam-se,
sim, pontos de estreita ligacédo entre o direito urbanistico e o direito ambiental.

Mormente diante da tutela, pelo direito ambiental, também daquilo que os

" MILARE, Edis. Direito do ambiente : doutrina, pratica, jurisprudéncia, glossdrio. Sdo Paulo :
Malheiros, 2000, p. 113 e 114. Nesse sentido, também : FARIAS, Paulo José Leite. Competéncia
Federativa e Protegdo Ambiental. Porto Alegre : Sérgio Antonio Fabris, 1999, p.213.



76

autores apontam como meio ambiente artificial ou cultural. Nesse sentido,
também, o tratamento legislativo recebido conferido a matéria. O artigo 21,
inciso XX, da Constituicdo Federal, ao estabelecer a competéncia da Uniao
para instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano aponta, como
integrantes deste desenvolvimento urbano a habitagdo, os transportes urbanos
e 0 saneamento basico. E o saneamento basico atividade que indubitavelmente

visa a preservar a degradagao do meio ambiente.

Da mesma forma, o artigo 2°, da Lei Federal
10.257/2001, que veicula diretrizes gerais do direito urbanistico, veicula,
notadamente em seus incisos |, IV, VI, letra “g”, VIII, Xl e XIV, nitida
preocupagao com o meio ambiente, objeto que, em tese, também é tutelado

pelo direito ambiental. Dispde a lei nos termos seguintes :

“Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e da propriedade urbana,

mediante as seguintes diretrizes gerais:

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

as presentes e futuras geracoes;

(..))

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo

espacial da populacdo e das atividades econdmicas do Municipio e do
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territorio sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as
distorgbes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio

ambiente;

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

(..)

g) a poluicéo e a degradagédo ambiental;

VIl — integragcdo e complementaridade entre as atividades urbanas e
rurais, tendo em vista o desenvolvimento socioecondmico do Municipio e

do territério sob sua area de influéncia;

VIII — adogao de padrdes de producao e consumo de bens e servigos e
de expansao urbana compativeis com os limites da sustentabilidade
ambiental, social e econdmica do Municipio e do territério sob sua area de

influéncia;

Xl — protecao, preservacao e recuperacao do meio ambiente natural e
construido, do patrimbnio cultural, histérico, artistico, paisagistico e

arqueoldgico;

XIV — regularizagdo fundiaria e urbanizagdo de areas ocupadas por
populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas

especiais de urbanizagcdo, uso e ocupacdo do solo e edificacao,
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consideradas a situacdo socioecondmica da populagdo e as normas

ambientais;”

Singela leitura do texto legal revela a
preocupacgao, no seio do direito urbanistico, com questdes afetas ao meio

ambiente.

Alias, o direito ambiental tem estreito liame
nao apenas com o direito urbanistico, mas com diversos ramos do direito.
Conforme bem aponta Paulo José Leite Farias, “normas de variados ramos do
direito — como o direito constitucional, econémico, civil, comercial, consumidor,
administrativo, tributario, etc. — passam a carregar a racionalidade da

preservagao, redimensionando a legitimidade do direito.”®”

Todavia, ainda que imbricados, direito
urbanistico e direito ambiental ndo se confundem. A comecar pelo fim ultimo de
cada um desses ramos do direito. Enquanto ao direito ambiental importa
tutelar, em apertada sintese, os processos de degradagdo ambiental, ao direito
urbanistico concerne a organizacdo dos espagos habitaveis, e das fungdes
basicas relativas a esse espacgo, quais sejam, morar, circular, trabalhar e
divertir-se. Com vistas, sempre, ao pleno desenvolvimento das fungbes sociais

da cidade.

S FARIAS, Paulo José¢ Leite. Competéncia Federativa e Prote¢do Ambiental. Porto Alegre : Sérgio
Antonio Fabris, 1999, p. 225.
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Inegavel que o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade exige respeito ao meio ambiente. Mas é também
verdade que, muitas vezes, os objetos tutelados por um e por outro ramo do
direito entram, sim, em conflito : atividades como transportes e construgcdo de
moradias sao potencialmente poluidoras, mas devem ser levadas adiante para
o bem-estar da populagdo. Ha que se buscar, sempre, a conciliacido entre o
desenvolvimento econdmico-social e preservagao do meio ambiente, corolario
do desenvolvimento sustentavel. Conciliacdo que implica na existéncia de

diferengas, e na necessidade de harmonizar tais diferengas.

Assim sendo, insistimos, diferem
fundamentalmente o direito urbanistico e o direito ambiental quanto ao fim que
se busca em razdo da tutela juridica : para o direito ambiental, a protegéo
contra a degradacdo. Ao direito urbanistico, em que pese ser importante a
preservagcdo ambiental, busca conciliar essa preservagdo com o0
desenvolvimento urbano e com a dotagcdo dos espacgos habitaveis de
elementos necessarios ao bem-estar dos habitantes, tais como transportes,
moradia, saneamento, lazer, servicos e equipamentos publicos, para citar
alguns. A preocupagao com a degradagao ambiental € um fim, mas ndo o unico

fim afeto ao direito urbanistico.

E, ademais, o direito ambiental regido por
principios que lhe sdo peculiares, e que lhe conferem roupagem de ramo do
direito diverso do urbanistico. Sem a menor pretensdo de esgotar a matéria

podemos fazer breve referéncia aos principios da prevencdo (ha que se
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priorizar as medidas que previnam os danos ambientais antes destes
ocorrerem), da precaugdo (nos termos do Principio de Numero 15, de
Declaragado do Rio de Janeiro, de 1992, ante a ameaga de danos sérios ou
irreversiveis ao meio ambiente, a auséncia de absoluta certeza cientifica n&o
deve ser utilizada como razdo para postergar medidas eficazes e
economicamente viaveis para prevenir a degradagdo ambiental), ou mesmo do
poluidor-pagador (aquele que utiliza os recursos naturais, e ndo a comunidade,

deve suportar seus custos). Sdo principios peculiares ao direito ambiental.

Temos, assim, fins e principios distintos a
reger um e outro ramo. Principios constitucionalmente consagrados, em
especial nos artigos 182 e 225, da Lei Maior, e que exigem ponderagado quando
da aplicacédo de toda e qualquer norma. E com incidéncia necessaria, seja no
exercicio da atividade legislativa, ou mesmo da fungdo administrativa ou

jurisdicional. Mas cada qual pertencente a ramo distinto do direito.

Pedimos licenga para prosseguir, trazendo um

esboc¢o do conceito de direito urbanistico.

3.4.2 — Do conceito de direito urbanistico — principios e valores

Inegavel que o direito, em um dado local e

numa determinada época, € uno. Nao ha varios direitos, mas um so.
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Nada obstante, consoante o magistério de
Regina Helena Costa, embora seja o direito “uma unidade, é licito falar-se em

autonomia didatica e autonomia cientifica dos ramos da Ciéncia do Direito.’”

Prossegue Regina Helena Costa distinguindo
autonomia didatica de autonomia cientifica, valendo-se dos ensinamentos de

José Afonso da Silva :

“A primeira, justificada pela oportunidade de circunscrever o estudo a
um grupo de normas que apresentam particular homogeneidade
relativamente a seu objeto, mas ainda se acham sujeitas a principios de
outro ramo; a segunda, quando além da necessidade indicada, verifica-

se a formac&o de principios e institutos proprios.’®”

Portanto, haveria autonomia cientifica de um
determinado ramo do direito somente ante a existéncia de normas especificas
aquele ramo. Insere-se a questdo da dita autonomia cientifica, assim, no

ambito do Direito Positivo.

O Direito Urbanistico, para Regina Helena Costa,
teria apenas autonomia didatica, em face da auséncia, a época em que foi

escrito o artigo ao qual me reportei acima, de norma geral de Direito

" COSTA, Regina Helena. Principios de Direito Urbanistico na Constitui¢do de 1988. In : Temas de
Direito Urbanistico — 2. In : DALLARI, Adilson Abreu e (Coord). Sao Paulo : RT, 1991, p. 114

78 SILVA, José Afonso. Direito urbanistico brasileiro . 4* edicdo, revista e atualizada. Sao Paulo :
Malheiros, 2006, p. 42.
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Urbanistico’””. Nada obstante, seria possivel extrair principios do Direito

Positivo relativos ao Direito Urbanistico.

Hoje, todavia, conforme ja apontado, dispomos de
norma geral de direito urbanistico, qual seja, a Lei Federal 10.257, de 10 de
80n

julho de 2001, denominada Estatuto da Cidade, e que “regulamenta™” os

artigos 182 e 183 da Constituigdo Federal do Brasil.

Mas sera que podemos mesmo falar na
existéncia de um direito urbanistico, dotado de autonomia ndo apenas didatica,

mas cientifica ? Entendemos que sim.

Em primeiro lugar, tratou a Constituicao
Federal, de forma expressa, do direito urbanistico. Nos termos do artigo 24,
inciso |, da Carta Magna, compete a Unidao, aos Estados e ao Distrito Federal
legislar concorrentemente sobre, dentre outros ramos, direito urbanistico.
Espancada, assim, qualquer duvida sobre se tratar o direito urbanistico de
ramo autbnomo, haja vista ter recebido tratamento, como tal, pela Constituicdo

da Republica de 1988.

Todavia, como bem aponta Carlos Ari

Sundfeld :

” Hoje ja dispomos de tal norma geral, representada pela Lei 10.257, de 10 de julho de 2001, denominada
Estatuto da Cidade, e que “regulamenta os arts. 182 e 183 da Constitui¢do Federal, estabelece diretrizes
gerais da politica urbana e da outras providéncias”. Cabe todavia ressaltar que o uso da expressdo
“regulamentar” se da de forma equivoca, haja vista ndo se tratar de ato do Chefe do Executivo, expedido
nos termos do artigo 84, inciso IV, da Constitui¢do Federal.
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‘o mero status constitucional, embora importante, nao contribui muito
para resolver o dilema existencial de todo ramo juridico — o do seu
critério diferenciador (...) Desse modo, continua sendo util debater a
respeito da identidade — e, portanto, da autonomia — do direito

urbanistico®'” (48)

Com a devida vénia, entendemos que referida
identidade existe e pode ser extraida de nosso ordenamento. Mesmo diante
das divergéncias dos doutrinadores acerca da definigdo de direito urbanistico e
de sua efetiva autonomia. Tentaremos, de forma suficientemente sintética,
trazer os ensinamentos de alguns autores patrios e estrangeiros, acerca do
conceito de direito urbanistico, e dos principios regedores desse ramo do
direito. Com indicacao, ao final, especialmente de principios, mas também de
valores que consideramos afetos ao direito urbanistico, formadores de um
subsistema de normas de direito urbanistico, verdadeiro ramo auténomo do

direito, inclusive na sua acepgao cientifica, a luz do direito vigente.

O crescimento acelerado e sem planejamento
das cidades® trouxe consigo consequéncias nefastas : concentragdo de
populacdo nas zonas urbanas, ocupacao desordenada, polui¢cdo, ocupacgao de

areas de protecdo ambiental e de areas publicas, exclusdo dos mais pobres,

% Pedimos vénia para mais uma vez ressaltar o quanto ji apontado acima. O uso da expressdo
“regulamentar” se da de forma equivoca, haja vista ndo se tratar de ato do Chefe do Executivo, expedido
nos termos do artigo 84, inciso IV, da Constitui¢cdo Federal.

81 SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e suas Diretrizes Gerais. In : DALARI, Adilson Abreu
e FERRAZ, Sérgio. Estatuto da cidade (Comentdrios a Lei Federal 10.257/2001). 1* edigdo, 2* tiragem.
Sao Paulo : Malheiros, 2003, p. 48.
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concentragdo de renda, especulagdo imobiliaria, violéncia, transito cadtico,
desprezo aos idosos e aos portadores de deficiéncia, parcelamento ilegal do
solo, constru¢cdes em desconformidade com os parametros legais, auséncia de

equipamentos publicos suficientes, dentre outras tantas.

Em que pese o fendbmeno da concentracio de
populacdo nas cidades ser recente e fruto, principalmente, da revolucao

industrial, a preocupagao com o urbanismo remonta a Roma Antiga83.

Todavia, conforme bem aponta José Afonso
da Silva, “embora as cidades existam ha cerca de 5.500 anos, a urbanizacao

constitui fendmeno tipicamente moderno™*,

Para José Afonso da Silva a urbanizacdo
consiste no “processo pelo qual a populagdo urbana cresce em proporgcao

superior a populacgo rural”®.

Prossegue o renomado autor asseverando
que “a urbanizagao gera enormes problemas. Deteriora o ambiente urbano.

Provoca desorganizagdao social, com caréncia de habitacdo, desemprego,

%2 Pedimos licenca para nos reportar ao quanto ja dito anteriormente sobre cidades, e acerca de o direito
urbanistico ndo se limitar & mancha urbana, mas abranger todos os espagos habitaveis.

% José Afonso da Silva, fazendo remissio a Enciclopédia Ilustrada Européia Americana, t. 65, p. 1336,
narra que, apés o incéndio provocado por Nero em Roma, previu-se, na reconstrugdo da cidade, criagdo
de ruas largas, edificios com limitacdo de altura, pracas amplas e distantes dos prédios existentes.

% SILVA, José¢ Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 3* edi¢do revista e ampliada. Sdo Paulo :
Malheiros, 2000, p. 20.

% SILVA, José¢ Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 3* edi¢do revista e ampliada. Sdo Paulo :
Malheiros, 2000, p. 26.
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problemas de higiene e saneamento basico. Modifica a utilizacdo do solo e

transforma a paisagem urbana”®®.

A urbanizagao, assim, é apontada pelo autor

como o problema.

E o urbanismo surge, a seu turno, como o
meio para corregao dos desequilibrios causados pela urbanizagéo. Ou seja,

como técnica para adequada ordenagao dos espacgos habitaveis.

No contexto acima, conforme prossegue José
Afonso da Silva, o direito urbanistico, tomado em seu sentido objetivo,
“consiste no conjunto de normas que tém por objeto organizar os espagos
habitaveis, de modo a propiciar melhores condicbes de vida ao homem na
comunidade”®”. Espacos esses tanto urbanos quanto rurais, dada a visdo

integrada que se tem da cidade.

Hely Lopes Meirelles parte, também, de uma
definicAo de urbanismo, para entdo construir seu conceito de direito

urbanistico.

% SILVA, Jos¢ Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 3* edi¢do revista e ampliada. Sdo Paulo :
Malheiros, 2000, p. 27.

% SILVA, José¢ Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 3* edi¢do revista e ampliada. Sdo Paulo :
Malheiros, 2000, p. 48. O autor distingue o direito urbanistico enquanto conjunto de normas, a que
denominou direito urbanistico objetivo, do direito objetivo enquanto ciéncia, entendido como “o ramo do
Direito Publico que tem por objeto expor, interpretar e sistematizar as normas e principios disciplinadores
dos espagos habitaveis.”
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Para Hely Lopes Meirelles, “Urbanismo é o
conjunto de medidas estatais destinadas a organizar os espacgos habitaveis, de
modo a propiciar melhores condi¢cbes de vida ao homem na comunidade.
Entendam-se por espacgos habitaveis todas as areas em que o0 homem exerce
coletivamente qualquer das quatro funcbes sociais : habitagdo, trabalho,

circulagdo, recreacdo.®®”

Arremata o saudoso Hely Lopes Meirelles,
afirmando que o urbanismo atua por intermédio de normas de duas ordens :
“normas técnicas de planejamento e construcdo, recomendadas pelas ciéncias
e pelas artes que |Ihe sao tributarias; e normas juridicas de conduta social,
exigidas e impostas pelo ordenamento legal vigente. As primeiras disciplinam a
utilizacdo do solo, o tracado urbano, as areas livres e 0os espacgos verdes, as
edificagdes, o sistema viario, os servigos publicos e o que mais se relacione
com a ordenagdo espacial e a organizagdo comunitaria; as ultimas visam a
assegurar coercitivamente a observancia das regras técnicas. Aquelas séo

normas-fins; estas, normas-meios.®®”

Sera com esta finalidade de norma-meio que
surgem as sangdes administrativas urbanisticas, consoante sera mais adiante

tratado.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 14* edigdo, atualizada por Mércio Schneider
Reis ¢ Edgard Neves da Silva. Sdo Paulo : Malheiros, 2006, p. 511. As quatro fungdes sociais do
urbanismo, conforme bem apontam os autores, sdo fruto de conclusdes obtidas quando da realizagdo do
Congresso Internacional de Arquitetura Moderna, realizado em Atenas, no ano de 1933, corporificadas na
Carta de Atenas.
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O urbanismo, portanto, conforme anotado por
Hely Lopes Meirelles, exige amparo legal para sua atuacgdo : “ndo ha, nem
pode haver, atuagao urbanistica sem imposigao legal. Isto porque o urbanismo
é feito de limitagdes de ordem publica ao uso da propriedade particular e ao

exercicio de atividades individuais, que afetam a coexisténcia social.**”

E o estudo dessas imposicdes legais é afeto
ao direito urbanistico, assim definido pelo llustre Autor, como : “ramo do direito
publico destinado ao estudo e formulagcdo dos principios e normas que devem

reger os espacos habitaveis, nos seu conjunto cidade-campo®’”,

Prossigamos.

A semelhanca, Regina Helena Costa parte,
também, de uma concepgao de urbanismo para chegar ao conceito de direito

urbanistico.

Regina Helena Costa esposa a definicao de
urbanismo de Hely Lopes Meirelles, ja tratada anteriormente, para concluir o

quanto segue :

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 14* edi¢do, atualizada por Marcio Schneider
Reis e Edgard Neves da Silva. Sdo Paulo : Malheiros, 2006, p. 512.
% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 14* edi¢do, atualizada por Marcio Schneider
Reis e Edgard Neves da Silva. Sdo Paulo : Malheiros, 2006, p. 513.
' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 14* edi¢do, atualizada por Marcio Schneider
Reis e Edgard Neves da Silva. Sdo Paulo : Malheiros, 2006, p. 513
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“Constituindo-se na disciplina juridica do Urbanismo, o Direito
Urbanistico possui objeto bastante amplo. Abrange todas as regras
juridicas que cuidem do planejamento urbanistico, do uso e da ocupacéao
do solo urbano (parcelamento, loteamento, protecado ambiental), da
ordenacédo da atividade edilicia (zoneamento, licengas urbanisticas) e da
utilizagcao de instrumentos de intervengao urbanistica (desapropriagao,

tombamento, serviddo administrativa).®?”

Para outros autores, o direito urbanistico seria
parte integrante do direito administrativo. Nesse sentido os ensinamentos de
Ricardo Estévez Goytre, o qual se faz acompanhar por Jesus Gonzalez Pérez.
Posicdo com a qual, conforme ja apontado acima, e com a devida vénia, nao

nos alinhamos, a luz do ordenamento patrio.

O Ricardo Estevez Goytre trata o direito
urbanistico como uma parte do direito administrativo que tem por objeto a
regulacdo do regime juridico aplicavel as distintas classes de solo, tornando
compativel o direito a edificagdo com uma série de deveres estabelecidos em
beneficio da comunidade, seja pela legislagdo urbanistica aplicavel, ou pelo

planejamento urbanistico®.

Para Ricardo Estévez Goytre, muitas das
definicbes se pautam mais pela explicitacdo do conteudo do direito urbanistico,

do que propriamente pelo seu conceito. Ricardo Estévez Goytre define o direito

92 COSTA, Regina Helena. Principios de Direito Urbanistico na Constituicao de 1988. In : Temas de
Direito Urbanistico — 2. In : DALLARI, Adilson Abreu e (Coord). Sao Paulo : RT, 1991, p. 110.
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urbanistico, nos termos dos ensinamentos de Carceller Fernandez, como o
conjunto de normas juridicas que, por si mesmas, ou por meio do
planejamento, estabelecem o regime urbanistico da propriedade do solo e
ordenacao urbana e regulam a atividade administrativa relativa ao uso do solo,

urbanizacao e edificagao®.

Inegavel que, em grande parte, o direito
urbanistico se manifesta por meio da atividade administrativa. E o que ocorre
com a expedicao de licencas. Ainda assim entendemos que, inclusive a luz do
tratamento dispensado pelo ordenamento, com previsdo expressa e autbnoma
de competéncia para legislar sobre direito urbanistico (artigo 24, inciso |, da
Constituicao Federal), ndo se confunde este ramo com o direito administrativo,

conforme ja abordado anteriormente.

Integraria, também, o conteudo do direito
urbanistico, nos termos dos ensinamentos de Sérgio Ferraz, conforme bem
apontado por Lucia Valle Figueiredo, a “preservagao do patriménio coletivo,

) !!95

histérico-cultural, estético e da ‘higidez do meio ambiente , uma vez que

interferem no ordenamento urbano.

Por sua vez, Daniela Campos Liborio di Sarno
rejeita um critério exclusivamente organico, ou seja, um critério subjetivo de

direito urbanistico. Aponta a autora que, sob “um aspecto geral, ndo se pode

% GOYTRE, Ricardo Estévez. Manual basico de derecho urbanistico. Granada : Comares, 2002, p. 20.
94 GOYTRE, Ricardo Estévez. Manual basico de derecho urbanistico. Granada : Comares, 2002, p. 19.
% FIGUEIREDO, Lucia Valle. Disciplina urbanistica da propriedade. 2* edigdo revista e atualizada. Sdo
Paulo : Malheiros, 2005, p. 35.
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limitar o Direito Urbanistico a fungdo exercida por um dos Poderes estatais
(Judiciario, Legislativo, Executivo), excluindo desde logo um critério
exclusivamente organico (subjetivo) para sua conceituacéo. E certo que grande
parte da realizagdo das fungdes urbanisticas ocorre com o envolvimento do
Poder Executivo, mas tal critério € insuficiente para defini-lo, seja em razédo da
necessaria participacdo do Poder Legislativo, ou do Poder Judiciario, para
dirimir controvérsias, seja em razao da necessaria caracterizagdo de seu

objeto.%”

De fato, eventuais valores urbanisticos,
traduzidos em principios constitucionais, ndo sdo de observancia apenas pelo
administrador, mas também devem nortear a atividade do legislador e do

aplicador do direito.

Daniela Campos Libério di Sarno prossegue
afirmando que a conceituagcdo de direito urbanistico vai para além do
agrupamento de normas em face da “mera coincidéncia de seu objeto (beleza,

™ tal qual ocorria no século XIX. O conceito,

ruas e vilas, problemas sanitarios)
hoje, tem sim seu aspecto material, qual seja, de institutos e de principios

préprios, mas também tem um aspecto substancial e teleoldgico.

Provido o direito urbanistico de um aspecto

substancial, haja vista que “az parte de um subsistema juridico de

% DI SARNO, Daniela Campos Liborio. Elementos de direito urbanistico. Barueri, SP : Manole, 2004, p.
32.
) SARNO, Daniela Campos Liborio. Elementos de direito urbanistico. Barueri, SP : Manole, 2004, p.
32.
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caracteristicas proprias.™” E teleolégico uma vez que “a consecugao das

atividades urbanisticas trara a realizacdo de seu objeto.*®”

Mais uma vez transpiram as nogbes de
sistema e do aspecto teleolégico a nortear a elaboragdo de um conceito de

direito urbanistico.

Arremata, assim, Daniela Campos Libdrio di
Sarno que “pode-se definir o Direito Urbanistico como um ramo do Direito
Publico que tem por objeto normas e atos que visam a harmonizagado das
funcbées do meio ambiente urbano, na busca pela qualidade de vida da

coletividade.'%®”

Pedimos vénia para fazer mencao aos
ensinamentos de Fernando Alves Correia. Para o auto Portugués, “o direito do
urbanismo é o conjunto de normas e de institutos respeitantes a ocupagéao, uso
e transformacéao do solo, isto €, ao complexo das intervencdes e das formas de
utilizacao deste bem (para fins de urbanizagdo e de construgdo, agricolas e
florestais, de valorizacido e proteccdo da natureza, de recuperagao de centros
histdricos, etc.). Esta nogdo de direito do urbanismo — que se baseia num
conceito amplo de ‘urbanismo’, como ciéncia que tem por objeto o territério

globalmente entendido, e ndo apenas o espago da cidade ou da urbe (ja que

% D1 SARNO, Daniela Campos Libodrio. Elementos de direito urbanistico. Barueri, SP : Manole, 2004, p.
33.

? DI SARNO, Daniela Campos Liborio. Elementos de direito urbanistico. Barueri, SP : Manole, 2004, p.
33.

1% DI SARNO, Daniela Campos Libério. Elementos de direito urbanistico. Barueri, SP : Manole, 2004,
p. 33.
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esta ndo se apresenta como uma entidade com vida prépria, independente e
isolada, antes sofre influéncias de diversos tipos do vasto territério em que esta

inserida)'®"”.

A esséncia do direito do urbanismo “reside na
harmonizagdo ou compatibilizagdo entre os diferentes interesses implicados no
uso e transformacdo desse bem essencial — por natureza escasso e
irreprodutivel — que é o solo, sendo, por isso, constituido por normas juridicas
cuja funcgado precipua € a ponderagéo de interesses e a superagdo dos conflitos
de interesses surgidos a proposito da utilizagcdo do mesmo (ponderagdo que
reveste uma triplice vertente : entre interesses publicos e privados colidentes,
entre interesses publicos que ndo sao coincidentes e entre interesses privados

divergentes).'"?”

Prossegue Fernando Alves Correia apontando
para o objeto do direito urbanistico como sendo “os seguintes quatro grandes
sectores : as regras juridicas que disciplinam a ocupac¢ao, uso e transformacao
do solo, ou seja, as normas que determinam os tipos de modalidades de
utilizagdo dos solos, as quais podem ter como fonte a lei ou (...) os planos
territoriais (...); o direito e politica de solos (que inclui, entre o mais, o regime
urbanistico do direito de propriedade privada do solo e os mecanismos de
intervencdo da Administracdo Publica nos solos urbanos); os sistemas e

instrumentos de execugdo dos planos (...); o direito administrativo da

101 CORREIA, Fernando Alves. Manual de direito do urbanismo. Volume I, 2* edi¢do. Coimbra :
Almedina, 2004, p.54.
102 CORREIA, Fernando Alves. Manual de direito do urbanismo. Volume I, 2* edigdo. Coimbra :
Almedina, 2004, p.55.
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construgdo, que abrange as regras técnicas e juridicas a que deve obedecer a
construgéo de edificios (ndo somente as respeitantes a seguranga, salubridade
e estética das edificagdes, mas também normas que visam garantir, de acordo
com os principios do Estado de Direito Social, que as habitagbes sejam
saudaveis e apresentem os requisitos [...] necessarios para que se tornem

verdadeiramente dignas do homem); e o contencioso do urbanismo'®®”.

Fernando Alves Correia também identifica um
especial liame existente entre o direito do urbanismo e o direito administrativo.
Aponta o llustre autor que apesar de o direito do urbanismo n&o ter a natureza
de “um ramo auténomo da ciéncia juridica, deve reconhecer-se ao direito do
urbanismo uma substantividade propria, que se expressa no facto de matizar,
adaptar e as vezes, até rectificar os principios e categorias gerais do direito

administrativo. %’

Nada obstante, conforme prossegue
Fernando Alves Correia, € o direito do urbanismo especial em relagao ao direito
administrativo. O “direito do urbanismo, entendido como especialidade do
direito administrativo, revela alguns fragos particulares que o singularizam
deste ramo do direito. Os mais importantes sdo os seguintes : a complexidade
das suas fontes; a mobilidade das suas normas; e a natureza intrinsecamente

discriminatoria dos seus preceitos.'®

103 CORREIA, Fernando Alves. Manual de direito do urbanismo. Volume I, 2°* edi¢do. Coimbra :
Almedina, 2004, p.56.

104 CORREIA, Fernando Alves. Manual de direito do urbanismo. Volume I, 2°* edi¢do. Coimbra :
Almedina, 2004, p.59.

105 CORREIA, Fernando Alves. Manual de direito do urbanismo. Volume I, 2* edi¢do. Coimbra :
Almedina, 2004, p.59. A complexidade das fontes exprime a idéia de que “no direito do urbanismo
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O proprio Fernando Alves Correia'®, na
esteira da doutrina, aponta, ainda, outros tragos diferenciadores entre o direito
urbanistico e o direito administrativo. Seriam caracteristicas peculiares do
direito do urbanismo : 1) “ser um direito patrimonial, onde se confrontam dois
modos de uso da propriedade : um uso no interesse comum (...) € um uso no
interesse privado”; 2) que “reclama a intervengdo de uma pluralidade de
actores, normalmente em situagdo conflictual”, dentre os quais Estado,
autarquias, proprietarios, vizinhos, associacoes de protecdo ao meio ambiente;
3) que “coenvolve fortes interesses economicos, financeiros e sociais”; um
direito “ ‘espacializado’, isto €, um direito no qual uma grande parte das regras
juridicas se aplicam num ambito territorial circunscrito”, tal qual ocorre com os

planos, ou com as regras afetas a zonas de usos distintos.

Entendemos que adquire especial relevo,
dentre os tracos diferenciadores apontados, a complexidade das fontes, assim
como a intervengao de uma pluralidade de atores na atuacédo da legislagao

urbanistica.

Mas consideramos que é possivel ir aléem. A

natureza discriminatéria é inerente a toda a regra, e ndo se presta a isolar o

aparecem conjugadas normas juridicas de ambito geral e regras juridicas de ambito local”, com especial
relevo as ultimas. Por mobilidade das normas expressa o autor manifesta a idéia de “alteragdo freqiliente
das normas juridicas urbanisticas aplicaveis ao todo nacional (...) mas também na flexibilidade dos planos
urbanisticos”. Por fim, o terceiro traco, qual seja, a natureza discriminatéria se “assenta no facto de elas
terem como finalidade definir os destinos das diversas areas ou zonas do territorio, bem como as formas e
intensidades de utilizagdo das diferentes parcelas solo.” Conforme as zonas, os usos sdo diversos,
consistindo a legislagio em “fonte de desigualdades em relacdo aos proprietarios.” Referida natureza
discriminatoria encontra limite, ou vetor axioldgico, no principio constitucional da igualdade.
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direito urbanistico dos demais ramos do direito. Da mesma forma, aspectos
econdmicos sao inerentes a inlUmeros outros ramos do direito, tais como o

direito comercial, o direito econdmico, o direito tributario.

Ademais, a definicdo do direito urbanistico
valendo-se tdo somente de seus conteudos ndo se mostra em harmonia com a
idéia de sistema acima apresentada. Ainda que importantes referidos
conteudos a definicdo do direito urbanistico. Devemos ir além, extraindo, em
especial, principios, e também valores do ordenamento, afetos ao direito
urbanistico, que nos conduzam a uma definicdo deste ramo que abrace seus

mais diversos conteuidos.

Entendemos que o direito urbanistico, pelo

que ja foi até aqui exposto, ndo é mera especialidade do direito administrativo.

Tem o direito do urbanismo, a nosso ver,
principios e valores que |hes sao proprios, e caracterizadores de um

subsistema de normas.

Conforme ja tratado acima, a Iluz dos
ensinamentos de Daniela Campos Libdério di Sarno, a conceituacado de direito
urbanistico vai para além do agrupamento de normas em face da “mera

coincidéncia de seu objeto (beleza, ruas e vilas, problemas sanitarios)'%"”.

106 CORREIA, Fernando Alves. Manual de direito do urbanismo. Volume I, 2°* edi¢do. Coimbra :
Almedina, 2004, p.60, nota 76.

7 p1 SARNO, Daniela Campos Liboério. Elementos de direito urbanistico. Barueri, SP : Manole, 2004,
p. 32.
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Transpiram as nog¢des de sistema e do aspecto teleolégico a nortear a

elaboragao de um conceito de direito urbanistico.

Mas quais seriam, entdo os principios e
valores essenciais a conferir unidade e ordenacgao ao direito urbanistico ? Qual
o conceito de direito urbanistico resultante, inclusive para permitir Ine sejam

encaixados conteudos que lhe sao afetos ?

A resposta a questdo anterior deve ser

fornecida, em esséncia, pela Constituicao Federal.

O direito urbanistico enquanto, ramo do direito
publico, é impregnado, conforme ja apontado, pelos principios constitucionais
norteadores da Administragdo Publica, veiculados no artigo 37, caput, da
Constituicdao Federal, quais sejam : legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia. Principios que incidem verticalmente no direito
urbanistico. Ou seja, de cima para baixo, da Constituicdo Federal para o direito
urbanistico. E nao horizontalmente, do direito administrativo para o direito
urbanistico. Preservando-se, assim, o entendimento por nds esposado de

autonomia do direito urbanistico.

Pedimos vénia para deixar a uma outra
oportunidade a analise dos referidos principios, haja vista que tal abordagem

afastar-nos-ia do objeto do presente trabalho.
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Sem embargo, cumpre acrescentar que
referidos principios ndo sao suficientes para isolar o conceito de direito
urbanistico. Tém, ademais, vinculo com uma definicdo organica do direito
urbanistico. Definicdo essa, conforme ja apontado acima, que n&o € suficiente

para chegar-se a um conceito de direito urbanistico.

Nesse sentido, alids, os ensinamentos de
Daniela Campos Libdrio di Sarno, que bem coloca o tema : “Indicar os
principios da legalidade, da supremacia do interesse publico, da moralidade, da
publicidade, entre tantos outros, faz com que todas as normas de Direito
Publico sejam produzidas e executadas nas mesmas conformidades, dando
seguranga juridica ao Estado e a sociedade. Porém, n&o especializa o
tratamento a ser dado para certa matéria. Essa especializacdo, dentro do
sistema juridico, € de fundamental importancia para atribuir autonomia a
matéria enfocada. Os principios gerais de Direito Publico por certo devem ser
considerados quando da analise de todos os ramos de Direito que o integrem.
Principios como o da publicidade, legalidade, moralidade, impessoalidade e
eficiéncia (Constituicdo Federal, art. 37) devem estar presentes em todas as
acdes que envolvam o Poder Publico, assim como os principios tidos por
implicitos, tais como o da motivagcdo, da razoabilidade e da

proporcionalidade.'%®”

1% p1 SARNO, Daniela Campos Liboério. Elementos de direito urbanistico. Barueri, SP : Manole, 2004,
p. 45.
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Para Daniela Campos Libdrio di Sarno, quanto

109»

mais especificos os principios, “melhor ordenarao e organizarao =" 0 ramo do

direito urbanistico.

Na esteira do paragrafo anterior, consistiriam
em principios do direito urbanistico, esposando os ensinamentos de Daniela
Campos Liborio di Sarno, a conferir autonomia ao apontado ramo do direito, a
luz do nosso ordenamento, os seguintes : 1) da fungao social da cidade; 2) da
funcdo social da propriedade; 3) da coesao dinamica; 4) da subsidiariedade; 5)

da reparticdo de 6nus e distribuicdo de beneficios; 6) do planejamento;

Definida a fung¢ao social da cidade como a
“finalidade ultima das atividades urbanisticas”, e que traduz a “vocacao do
coletivo sobre o particular, da respaldo e sustenta o principio da fungao social
da propriedade.” Em sintese, ndo apenas a propriedade, mas a cidade deve
“existir e servir a seus habitantes.” E comando, alias, imposto pelo artigo 182,

da Constituicao Federal.

Arremata Daniela Campos Libdério di Sarno

10 «os espacos urbanos s&o delimitados pelo exercicio das

afirmando que
fungdes tidas como essenciais para uma cidade, quais sejam : habitar, trafegar,
trabalhar e divertir.” Nesse contexto, todas as “propriedades necessitam atingir

de forma eficaz e plena sua funcao social, tanto a rural como a urbana”. Assim

1% DI SARNO, Daniela Campos Liborio. Elementos de direito urbanistico. Barueri, SP : Manole, 2004,
p. 46.
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sendo, a “funcéo social da propriedade ocorre no equilibrio entre o interesse
publico e o privado, no qual este se submete aquele, pois o uso que se faz de
cada propriedade possibilitara a realizagao plena do urbanismo e do equilibrio
das relagbes da cidade. Por certo que tais dispositivos, que interferem
completamente no uso da propriedade, atingirdo o seu conteudo econémico, ja
que a funcao determina o direito de propriedade no uso e na disposicdo de sua

propriedade”.

O proprietario, dessa maneira, ja nao mais
pode usar seu bem como bem entender. O direito de propriedade hoje
representa, nos dizeres de Francisco Eduardo Loureiro™, um feixe de direitos.
Ao direito do particular somam-se direitos coletivos, a dar nova moldura ao
direito de propriedade. Referida moldura, de natureza coletiva, é fornecida nao
apenas pelo direito civil, mas pelo direito urbanistico, para que a propriedade
atenda a sua funcgdo social. Nesse sentido, o artigo 5° inciso XXIIl, da

Constituicao Federal.

Acrescenta, ainda, Daniela Campos Libério di
Sarno, que na “medida em que a agao urbanistica se resolver, ela tera mudado
a realidade do objeto trabalhado (n&o havia rua, agora ha; a igreja estava
ruindo, agora esta bela) e, portanto, as agbes urbanisticas posteriores terdo de
ser enfocadas segundo esta nova realidade.” Temos, aqui, 0 principio da

coesado dinamica, a exigir a constante atualizagao dos planos, para fazer frente

"% DI SARNO, Daniela Campos Libério. Elementos de direito urbanistico. Barueri, SP : Manole, 2004,
p. 48.

"' T OUREIRO, Francisco Eduardo. A propriedade como relagio juridica complexa. Tese de mestrado
em direito. Pontificia Universidade Catdlica. Sdo Paulo, 2001.
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as modificagcbes levadas a cabo pelas intervencgdes urbanisticas. Como reflexo
de tala principio, pode-se apontar, por exemplo, mecanismos de revisao de
planos urbanisticos. Nesse sentido, o paragrafo 3°, do artigo 40, da Lei Federal
10.257/2001 (Estatuto da Cidade), a exigir revisdo da lei que instituir o plano

diretor a cada 10 anos.

O Poder Publico tem o dever de coordenar as
acoes relativas ao urbanismo. Nada obstante, ha intervengao do particular, em
esséncia, de duas maneiras : “a) no desenvolvimento de um processo que o
Poder Publico tenha iniciado (por exemplo : debates sobre o Plano diretor); b)
tomando a iniciativa de propor agdes urbanisticas tais e quais em certa regiao
da cidade. Entende-se que esta ultima forma, se estiver acompanhada da
responsabilizacdo pelos custos da operacdo e desde que esteja em
conformidade com os dispositivos legais pertinentes, deve ser delegada ao
particular pelo Poder Publico sem eximir-se da fiscalizagdo necessaria e

permanente.'?”

Temos, assim, expressdao do principio da
subsidiariedade. O qual, para Daniela Campos Libério di Sarno, legitimaria a
intervencgao da coletividade no desenvolvimento urbano, mas sem desvirtuar “a

supremacia do interesse publico sobre o privado.'*®”

112 DI SARNO, Daniela Campos Liborio. Elementos de direito urbanistico. Barueri, SP : Manole,
2004, p. 52.

13 pI SARNO, Daniela Campos Liboério. Elementos de direito urbanistico. Barueri, SP : Manole, 2004,
p. 52.
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Prosseguindo-se, aponta Daniela di Sarno,
como manifestagdo do principio da reparticdo de Onus e distribuicdo de
beneficios “o tratamento isondmico que deve ser dado a todas as pessoas

atingidas por atividades urbanisticas.'™*”

Finalmente, por forca do principio do
planejamento exige-se, do Poder Publico, a utilizagdo de referido instrumento
na consecucgao das atividades urbanisticas, nos termos dos artigos 174 e 182,

ambos da Constituicao Federal de 1988.

Regina Helena Costa também busca a
autonomia do direito urbanistico a luz de principios que lhe sao proprios,
extraindo do “ordenamento juridico, alguns vetores informadores desta matéria,

verdadeiras diretrizes norteadoras de seu campo de incidéncia.'™™”

Para Regina Helena Costa integrariam os
principios informadores do direito urbanistico, extraidos de nosso ordenamento,
os seguintes. Note-se que quando da lavra do artigo de Regina Helena Costa,
ainda nao havia sido editada a Lei Federal 10.257/01 (Estatuto da Cidade),
cingindo-se a remissdao as normas, quase com exclusividade, ao texto

constitucional :

14 pr SARNO, Daniela Campos Liboério. Elementos de direito urbanistico. Barueri, SP : Manole, 2004,
p. 54.

1s COSTA, Regina Helena. Principios de direito urbanistico na Constitui¢ao de 1988. in : DALLARI,
Adilson Abreu e FIGUEIREDO, Lucia Valle. Temas de direito urbanistico — 2. Sao Paulo : RT, 1991, p.
109.
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“a) Principio da fungdo social da propriedade (arts. 5°, XXII, XXIII, XXIV,
XXVI; 170, ll; 182, caput e paragrafo 2°; 184, caput, 185, paragrafo
unico e 186), segundo o qual a propriedade deve ser utilizada de forma
condizente com os fins sociais a que ela se preordena;

b) Principio da subsidiariedade (art. 173), pelo qual se confere
preferéncia aos particulares na implementagdo do planejamento
urbanistico, desde que este possam fazé-lo de maneira adequada e
suficiente;

c) Principio de que o urbanismo é fungdo publica (implicito no Texto
Constitucional — arts. 21, IX, XX, XXI; 23, IV; 25, paragrafo 3°; 30, VIII;
43; 216, caput e paragrafos 1° e 5°), segundo o qual o Urbanismo € um
poder-dever do Estado, na medida em que se constitui como o poder
enquanto dirigido a uma finalidade de interesse coletivo e cujo exercicio
se revela num dever juridico;

d) Principio da afetagdo das mais-valias ao custo da urbanificaggo (arts.
5°, XXIV, e 145, inc. lll da Constituicdo da Republica e art. 4°, o Decreto-
lei 3365/41), pelo qual os proprietarios devem satisfazer os gastos dela
decorrentes dentro dos limites do beneficio por eles auferido, e cuja
aplicacao pratica € demonstrada pelos instrumentos da desapropriacao
por zona, quando é expropriada area contigua a necessaria para a obra
em face de um aumento extraordinario em seu valor e, da contribuigcao

de melhoria.'"®”

16 COSTA, Regina Helena. Principios de direito urbanistico na Constitui¢ao de 1988. in : DALLARI,
Adilson Abreu e FIGUEIREDO, Lucia Valle. Temas de direito urbanistico — 2. Sao Paulo : RT, 1991, p.

109.
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Pedimos vénia para trazer a colagao, ainda,
os principios afetos ao direito do urbanismo, segundo o magistério de Fernando
Alves Correia. O ilustre autor Portugués indica, em seu trabalho, as regras e
principios constitucionais do direito do urbanismo. Faz o autor, todavia,
referéncia ndo a todos os ditos principios e regras, “mas tdo-sé aqueles que se

situam no ntcleo essencial do corpus constitucional do urbanismo.""””

Para Fernando Alves Correia os principios
regedores do direito urbanistico, em apertada sintese, e de forma apenas

enunciativa, sdo os seguintes’® :

1) direito do urbanismo e direito fundamental a habitagdo : “o artigo 65° n. 2,
alinea a), da Constituicdo considera o direito do urbanismo como uma garantia
do direito fundamental a habitagdo, ao determinar que, para assegurar este
direito, incumbe ao Estado ‘programar e executar uma politica de habitagéo
inserida em planos de ordenamento geral do territério e apoiada em planos de
urbanizagao que garantam a existéncia de uma rede adequada de transportes

e de equipamento social’''®”.

2) urbanismo como tarefa ou fungao publica : temos, aqui, o “urbanismo como
uma fungdo publica e ndo como uma simples actividade privada. No actual
Estado de Direito Social as decisdes basicas sobre o urbanismo deixaram de

pertencer aos proprietarios do solo, para serem cometidas a Administragao, a

17 CORREIA, Fernando Alves. Manual de direito do urbanismo. Volume I, 2°* edi¢do. Coimbra :
Almedina, 2004, p. 117.

18 CORREIA, Fernando Alves. Manual de direito do urbanismo. Volume I, 2°* edi¢do. Coimbra :
Almedina, 2004, p. 118, e seguintes.

1o CORREIA, Fernando Alves. Manual de direito do urbanismo. Volume I, 2°* edi¢do. Coimbra :
Almedina, 2004, p. 118.
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quem cabem fungdes de planeamento, gestdo e controlo das actividades com

reflexos na ocupacéo, uso e transformacéo do solo.'?®”

3) urbanismo como espago de condominio de interesses estaduais, regionais e
locais : ha, no que toca ao urbanismo, concurso de interesses de Estado,
regides autbnomas e autarquias locais. O que da azo a atuagao concorrente e

concertada.

4) principio da cooperagao entre varios sujeitos de direito publico na formagao

e execucao dos planos territoriais;

5) direito de participagdo dos interessados na elaboragao dos planos e, em
geral, na atividade urbanistica da Administracdo Publica : é garantido pela
Constituicdo Portuguesa a participacdo dos interessados “na elaboragao dos

2! Trata-se de um “direito de

instrumentos de planeamento fisico do territério.
participagdo em sentido amplo, que abrange diferentes formas e niveis de
intensidade de participagao, diversos momentos, no contexto do procedimento,
um circulo alargado de titulares do direito de participagdo e um conjunto de

mecanismos de garantia da sua eficacia.'*®”

6) principios da justa ponderagdo e da superagao de conflitos de interesses
envolvidos nos planos : houve constitucionalizagdo da exigéncia de elaboragéo
de planos urbanisticos. Trata-se de instrumento pelo qual se busca a

participagcdo e colaboragdo dos varios sujeitos de direito publico, assim como

120 CORREIA, Fernando Alves. Manual de direito do urbanismo. Volume I, 2°* edi¢do. Coimbra :
Almedina, 2004, p. 121.

121 CORREIA, Fernando Alves. Manual de direito do urbanismo. Volume I, 2°* edi¢do. Coimbra :
Almedina, 2004, p. 127.

122 CORREIA, Fernando Alves. Manual de direito do urbanismo. Volume I, 2* edi¢do. Coimbra :
Almedina, 2004, p. 127.
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de particulares, “para que o plano realize uma justa ponderagdo (gerechte

Abwiégung) dos diferentes interesses nele envolvidos.'*”

7) principio da publicidade dos planos : deve o plano ser objeto de publicagéo,

sob pena de ineficacia;

8) principios da legalidade e da proporcionalidade dos planos : em que pese
haver ampla margem de discricionariedade ao Administrador quando da
planificacao territorial, referida discricionariedade se encontra limitada pela
legalidade e pela proporcionalidade. Proporcionalidade que, aqui, se desdobra
em trés sub-principios, quais sejam, da adequacgdo, da necessidade e da
proporcionalidade em sentido estrito. As “medidas do plano que estabelecem
restricbes ou que proibem a realizacdo de transformacgdes urbanisticas nos
iméveis particulares devem ser adequadas, necessarias e proporcionais ao fim

publico de ordenamento urbanistico do plano.'**

9) os planos e o principio da igualdade;

10 ) principio da conjugacgédo ou da harmonizagao entre as normas dos varios

tipos de planos;

11) a garantia constitucional do direito de propriedade privada dos solos e o
principio da intervengcao da Administragao Publica nos solos : temos aqui, de
fato, dois principios constitucionais e que “constituem o eixo sobre o qual giram
o direito e politica de solos — 0s quais sao considerados como um importante

sector ou capitulo do direito do urbanismo'?*”. S&o dois principios em constante

123 CORREIA, Fernando Alves. Manual de direito do urbanismo. Volume I, 2* edi¢do. Coimbra :
Almedina, 2004, p. 128.
124 CORREIA, Fernando Alves. Manual de direito do urbanismo. Volume I, 2* edi¢do. Coimbra :
Almedina, 2004, p. 131.
125 CORREIA, Fernando Alves. Manual de direito do urbanismo. Volume I, 2* edi¢do. Coimbra :
Almedina, 2004, p. 135.
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tensao, sendo justificada a intervencgao na propriedade apenas para realizar-se

um interesse publico.

12) o direito do urbanismo e o principio constitucional da indenizagéo : com
aplicabilidade, em especial, no que toca as expropriagdes urbanisticas,
serviddes e responsabilidade extracontratual do Estado;
13) direitos e garantias dos particulares perante a atividade urbanistica da
Administracdo Publica. Sob este tema, o Fernando Alves Correia'?® trata das
garantias, ou principios, seguintes :
13.1) garantia da existéncia ou da manutengdo : as normas sobre
‘ocupacao, uso e transformacao do solo, em particular as normas dos
planos urbanisticos produzem efeitos apenas para o futuro, pelo que
devem respeitar as edificagdes existentes a data da sua entrada em
vigor, desde que elas tenham sido realizadas legalmente.” Tem como
fundamento a garantia da propriedade privada.
13.2) direito a informacéao;
13.3) “direito a noftificagdo dos actos administrativos de gestédo
urbanistica susceptiveis de afectar a sua esfera juridica e o direito a
fundamentagdo expressa e acessivel dos mesmos actos, quando
afectem os seus direitos ou interesses legalmente protegidos”;
13.4) garantias relativas ao “contencioso do urbanismo”. Ou seja,

garantias afetas ao devido processo;

126 CORREIA, Fernando Alves. Manual de direito do urbanismo. Volume I, 2* edi¢do. Coimbra :
Almedina, 2004, p. 141, e seguintes.
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Pedimos licenga para passar adiante em nossa
explanagdo, sem nos aprofundarmos em cada um dos conceitos e

consideragdes acima lancados.

Explicitado, ademais, as variadas posicoes
existentes entre os autores acerca dos principios apontados como formadores
do direito urbanistico. E nem poderia deixar de ser diferente. Valem, todavia, as
consideragdes acima para fins de reflexao acerca do direito urbanistico, e de

seus principios regedores.

Inegavel, conforme ja apontado
anteriormente, e a luz dos ensinamentos de Canaris, que referidos principios
sdo de fundamental importéncia a constru¢do de um subsistema de normas.

No caso, aqui, um subsistema de normas de direito urbanistico.

Mas até aqui ainda estamos a dever ao leitor
uma definicdo, consoante nosso entendimento, dos principios regedores do
direito urbanistico e dos valores que |lhe sdo afetos. Principios esses que
conferem autonomia a este ramo do direito. E que também impregnardo a
atividade sancionadora na esfera do direito urbanistico. As sang¢gdes, segundo
sera tratado no presente, sdo um dentre diversos instrumentos juridicos, aptos
a garantir a protegdo de bens afetos ao direito urbanistico. E em se tratando de
instrumento juridico de natureza urbanistica, submeter-se-a ao regime juridico

de direito urbanistico.
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by

Passemos, assim, a analise dos principios
tidos como essenciais, e, consequentemente, formadores do direito urbanistico.
E, ainda, dos valores que Ihe sdo afetos. Para entdo tratar das sang¢des e de
seu papel na preservacao de tais valores urbanisticos, extraindo-se os
principios formadores de seu regime juridico : o regime juridico das sangdes

administrativas urbanisticas.

Mais uma vez ressaltamos. O presente
trabalho buscara os principios e valores tragcados pelo nosso ordenamento
como pertencentes, a nosso ver, ao direito urbanistico. Tomando-se, como
ponto de partida, a Constituicdo Federal e a Lei Federal 10.257/2001 (Estatuto

da Cidade).

Com fulcro no quanto ja tratado, inegavel que
o direito urbanistico surgiu para conter, corrigir e disciplinar o crescimento
irregular das cidades, que tantos transtornos trouxe a populagdo nao apenas
das zonas urbanas, mas também rurais. A finalidade do direito, e ndo apenas
no direito urbanistico, &€ a convivéncia pacifica, livre e socialmente segura das
pessoas. E do direito urbanistico, a seu turno, € organizar os espacgos
habitaveis, com o fito de providenciar melhor qualidade de vida, objetivando o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e o bem-estar aos seus
habitantes. Propomos, assim, como conceito de direito urbanistico o conjunto
de regras que buscam organizar os espagos habitaveis, com o fito de
providenciar melhor qualidade de vida, objetivando o pleno desenvolvimento

das fungdes sociais da cidade e o bem-estar aos seus habitantes.
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Inimeros conteudos podem ser encaixados
sob a atividade de organizar os espacgos habitaveis. A titulo de exemplo
podemos fazer mengdo a legislagcdo federal de parcelamento do solo,
consubstanciada na Lei Federal 6766/79, posteriormente alterada pela Lei
Federal 9.785/1999. Tutela-se, aqui, o parcelamento e desmembramento do
solo, instituindo-se exigéncias de infra-estrutura basica (artigo 2°, paragrafo 5°,
da Lei 6766/79), dentre outras. Ou, ainda, os instrumentos da politica urbana

trazidos pela Lei 10.257/2001, em seu artigo 4°.

Sdo conteudos que veiculam medidas as
quais buscam racionalizar o adensamento nas cidades, para que 0 mesmo se
dé de forma adequada, com infra-estrutura e equipamentos condizentes. Sao
instrumentos que vao muito além de meras medidas impositivas de obrigagdes
de nao fazer, caracteristicas da atividade administrativa policial. Impdem-se,
muitas vezes, obrigacbes de fazer, tal qual ocorre com o parcelamento,
edificacdo ou utilizacdo compulsorios, previstos nos incisos |, Il e lll, do

paragrafo 4°, do artigo 182, da Constituicdo Federal.

Referidos  conteudos, nada  obstante,
aglutinam-se, de forma peculiar, sob o palio de principios préprios do direito
urbanistico, fornecidos primacialmente pelo texto constitucional. Principios
esses que veiculam os valores essenciais do direito urbanistico. E “cimentam”
nao apenas as normas com conteudo afeto ao direito urbanistico, mas toda a

atividade estatal de interesse ao direito urbanistico. O administrador, o
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legislador, ou mesmo o julgador encontram-se jungidos a tais principios, que

deveréo ser levados em consideragédo no exercicio de suas fungdes.

Nesse contexto, inserem-se as sangdes
quando dirigidas a organizagao dos espagos habitaveis e ao ordenar do pleno

desenvolvimento das fungdes sociais da cidade.

Colhemos os principios de direito urbanistico

acima mencionados do préprio texto constitucional.

Iniciemos pelo artigo 182, caput, da

Constituicdo Federal, que concerne a politica urbana e dispde :

‘A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e

garantir o bem-estar de seus habitantes.”

O artigo acima traca, a nosso ver, os alicerces

do direito urbanistico em nosso ordenamento.

Do referido artigo é possivel, extrair, em
primeiro lugar, que a politica do desenvolvimento urbano tera por objetivo

ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade.
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N&o so isso. Devera, ainda, garantir o bem-

estar dos habitantes da cidade.

Possivel colhermos, desde logo, dois fins que
devem ser sempre buscados pelo direito urbanistico : o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e o bem-estar dos cidaddos. Colocando-se,
assim, o homem ao centro das acgdes. Acbdes essas que nao mais se
restingem a meras atividades de embelezamento ou intervengao
administrativa na propriedade. A¢des que vao trazer nova moldura na qual se
inserira o direito de propriedade de imdveis urbanos, enquanto inseridos num

contexto coletivo, ou seja, no agrupamento urbano.

Bem-estar acaba por se traduzir em um fim
comum a diversos ramos do direito. Mesmo assim é um alicerce, uma diretriz,
um valor que deve ser observado pelos diversos destinatarios da norma
constitucional : o administrador publico, quando da execucdo da politica de
desenvolvimento urbano, o legislador ao elaborar leis, o magistrado, ao dirimir
controvérsias, concretizando o referido valor diante de uma determinada

controvérsia que lhe é apresentada.

A seu turno, o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade representa, efetivamente, um principio essencial e
peculiar do direito urbanistico. Trata-se de verdadeiro vetor axioldgico a

nortear, insisto, legislador, administrador e julgador.
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As formas pelas quais se cumpre a fungao
social da propriedade urbana serao fornecidas pelo plano diretor. Assim dispde

o artigo 182, paragrafo 2°, da Constituigao Federal :

‘A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano

diretor.”

Cumpre, também, a fungdo social da
propriedade urbana aquele que promove o adequado aproveitamento do solo
urbano. Trata-se de exigéncia do paragrafo 4°, do artigo 182, da Constituicdo

Federal :

Mais uma vez reforgada a fungdo social da
propriedade urbana como principio do direito urbanistico. Principio que ganha
concrecgao por intermédio do plano diretor, bem como por meio do adequado
aproveitamento do solo urbano. Aproveitamento esse que, caso descumprido,
pode ensejar a aplicagdo de sangdes descritas nos incisos |, Il e lll, do
paragrafo 4°, do artigo 182, da Constituicao Federal. Retornaremos ao assunto

dessas san¢des mais adiante.

De qualquer forma, a exigéncia de edigao de
plano diretor, bem como a imposicdo do adequado aproveitamento do solo
urbano traz a baila dois outros principios que podem ser considerados como

inerentes ao direito urbanistico.
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Em primeiro lugar, a exigéncia constitucional
de edigdo de plano diretor remete-nos ao principio do planejamento. E da
natureza do plano diretor sua realizagdo mediante planejamento, com regras
para sua elaboracao e revisdo. A elaboracdo de plano envolve levantamento
das circunstancias de fato, e elaboracédo de a¢des subsequentes, destinadas a
um determinado fim. Plano que é realizado mediante necessaria participacao
popular (traz a Lei 10.257/2001, dentre suas diretrizes, a gestdo democratica
da cidade. Nesse sentido, o inciso I, do artigo 2°, assim como os artigos 43 e
44, do mencionado diploma legal. Explicita, ainda, a necessidade de
audiéncias publicas a edicdo de plano diretor, nos termos do inciso |, do
paragrafo 4°, do artigo 40, da Lei 10.257/2001). Nao bastam mais intervengdes
pontuais. O direito urbanistico clama por intervengdes planejadas, com a

necessaria participacao da populagao.

Consideramos, assim, o planejamento e a
participagdo popular com um segundo principio inerente ao direito urbanistico.
Mesmo para cidades que sequer sdo obrigadas a editar plano diretor. E da
esséncia do Estado Democratico de Direito a participagcdo popular. Nao é

diferente no que concerne a esfera do desenvolvimento urbano.

Mas ha, ainda, outros principios que, em
conjunto com os principios até aqui tratados, conferem roupagem unica ao

direito urbanistico.
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Consoante ja afirmado acima, o cumprimento
da funcado social da propriedade urbana se concretiza, também, em razao do
adequado aproveitamento do solo urbano. Assim dispde o artigo 182, paragrafo
4° da Constituicdo Federal. Inclusive com previsao de aplicagdo de san¢des ao

proprietario que nao edifica, ndo utiliza ou subutiliza solo urbano.

Proprietarios de solo urbano em areas bem
servidas por equipamentos publicos ndo podem subutilizar seus terrenos.
Referidas areas receberam investimentos publicos. A fruicdo de tais gastos ndo
pode se dar apenas no interesse exclusivo e, muitas vezes, especulativo, do
proprietario. Os beneficios de tais investimentos devem ser experimentados por
toda a coletividade. Cabivel, inclusive, impor obrigacédo de fazer ao proprietario

que nao promove o adequado aproveitamento do solo urbano.

Temos, aqui, um terceiro principio essencial
ao direito urbanistico, consistente na justa distribuigdo de 6nus e beneficios,
que se manifesta, também, conforme ja apontado acima, pela contribuicdo de

melhoria e desapropriagao por zona.

Ndo ha, ao se afirmar pela existéncia de
principios de direito urbanistico, como se olvidar tampouco a garantia a
moradia. Direito social constitucional, veiculado pelo artigo 6°, da Constituigéo

Federal'?’.
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A valorizagdo da moradia também vem
demonstrada no artigo 183, da Constituicdo Federal, assim como no paragrafo
unico, do artigo 1238, do Cdédigo Civil. A posse, qualificada pela moradia, reduz
os prazos de aquisicdo da propriedade pela usucapido. Posse que demonstra
ser com animo definitivo, e para fim valorizado pelo ordenamento, qual seja, de

moradia.

Mas n&o basta ter moradia, sem ter acesso a
terra. Este € corolario l6gico, em principio, a concretizagdo do direito de
moradia. Trata-se do acesso a terra, também veiculado no inciso I, do artigo 2°,

da Lei 10.257/2001.

Extraimos, dessas consideragdes, mais um
principio peculiar do direito urbanistico, consistente no acesso a terra e
garantia do direito @ moradia. Sem querer ingressar no meérito de determinadas
acdes deste ou daquele grupo politico, mas se encontram em harmonia com o
referido principio programas de regularizagdo de areas ocupadas ao alvedrio
da lei, conferindo-se seguranga a posse, fixando-se os habitantes em espacos
legais, retirando parcelas da populagdo da clandestinidade, circunstancia que

fere a dignidade e favorece a criminalidade.

Portanto, valorizado pelo ordenamento o
acesso a terra, assim como garantido o direito a moradia. Extraindo-se, como

corolarios destes, a regularizagdo fundiaria e a protecdo a posse. Referidos

27 Quanto a eficacia dos direitos sociais, dentre os quais o direito 4 moradia, reportamo-nos a : SARLET,

Ingo Wolfgang. 4 eficacia dos direitos fundamentais. Oitava edigdo, revista e atualizada. Porto Alegre,
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valores compdem principio peculiar ao direito urbanistico que podemos

denominar de principio do acesso a terra e da garantia do direito a moradia.

Finalmente, como derradeiro principio a ser
por nos exposto, apontamos o do direito urbanistico enquanto fungéo publica, a

veicular normas de interesse social.

E objetivo fundamental da Republica
Federativa do Brasil, dentre outros, a erradicacdo da pobreza e a reducao das

desigualdades. Nesse sentido, o artigo 3°, inciso Ill, da Constituicdo Federal.

Referido objetivo, como n&o poderia deixar de
ser, manifesta-se no direito urbanistico, o qual € composto por regras de ordem

publica e interesse social (artigo 1°, paragrafo unico, da |Lei 10.257/2001).

O interesse publico sobrepuja o particular.
Consoante ja tratado acima, apesar de garantido o direito de propriedade, este
deve cumprir com sua fungdo social. Mais uma vez, ressaltado o interesse
social das normas de direito urbanistico. Aqui traduzido na corregcao das
distor¢des do crescimento e no uso de instrumentos para buscar a fruicado dos
bens pelos mais diversos segmentos sociais (artigo 2°, incisos I, IV e VI, da Lei
10.257/2001). Politicas de intervengdo urbana que buscam apenas deslocar

populagcdes mais pobres, residentes em areas nobres, a periferia de nossas

Livraria do Advogado Editora, 2007, p. 329 e seguintes.
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cidades, longe dos olhos de determinada parcela de eleitores certamente

desatende a este principio.

Nesse contexto, ndo basta apenas a
regularizagao fundiaria, devendo esta atingir, em especial, areas ocupadas pela

populagao de baixa renda (inciso XIV, do artigo 2°, da Lei 10.257/2001).

Portanto, arrematando o quanto exposto até
aqui, podemos conceituar o direito urbanistico como o conjunto de regras que
busca organizar os espagos habitaveis, com o fito de providenciar melhor
qualidade de vida, objetivando o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da

cidade e o bem-estar aos seus habitantes.

O bem-estar do homem colocado ao centro
das preocupagdes deste ramo, com o0 homem como centro, como sujeito e ndo
como mero objeto. Seu bem-estar subsistindo apenas enquanto valorizadas e
respeitadas as fungbes basicas da cidade, quais sejam, morar, circular,

trabalhar, e divertir-se.

Dentro deste contexto integram, em apertada
sintese, os valores essenciais do direito urbanistico : a moradia, o lazer, a
circulagdo e o trabalho, as quatro fungdes basicas dos agrupamentos
humanos. Sendo certo que morar ndo abarca apenas um chao e um teto, mas
engloba infra-estrutura, servigcos essenciais, areas verdes. Trata-se de vetor

axiolégico que deve orientar as agdes estatais, em especial do administrador,
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no campo do direito urbanistico. Sdo valores veiculados por normas diversas e

que também tornam especial o direito urbanistico.

Finalmente, como principios afetos ao direito
urbanistico, veiculando valores peculiares a esse ramo do direito, a luz do
quanto exposto acima, e com respaldo da doutrina, podemos apontar os
seguintes : a) da funcao social; b) do planejamento e da participagado popular;
c) justa distribuicdo de beneficios e 6nus — corolario do principio da igualdade;
d) do acesso a terra — protegdo da posse — regularizagédo fundiaria — direito a
moradia e) ordem publica e interesse social : fruicdo de todos e corregédo de

distorgdes.

Por ébvio que outros principios constitucionais
incidem na atuacdo urbanistica, a qual, por natureza, € multidisciplinar.
Colhidos, ainda, por doutrinadores de peso, principios outros, que também
seriam peculiares ao direito urbanistico, consoante ja abordado anteriormente.
Nada obstante, fazemos opg¢édo pelos principios acima tratados, os quais

consideramos como o cerne deste ramo do direito.

Cabe aqui uma ulterior consideracdo. E
caracteristico dos principios, dado seu elevado grau de abstragdo, entrar em
conflito um com o outro. Referida tensdo é natural e saudavel, e permite ao
sistema, conforme ja apontado, respirar, evoluir. Ndo se trata de um principio
excluir o outro. Pelo contrario. Sobrevivem todos os principios que séao, a luz do

caso concreto, ponderados.
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Sem adentrarmos com profundidade na
analise de cada um dos apontados principios, digno de nota que intervengdes
no espacgo urbano nado poderao desconsiderar, diante do quanto disposto no
artigo 225, caput, da Constituicdo Federal, o “direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo, essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de

defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes.”

Da mesma forma intervengdes realizadas pelo
direito urbanistico ndo podem descurar da protecdo ao patriménio cultural
brasileiro, o qual deve ser protegido n&o so6 pelo Poder Publico, mas também
pela comunidade, nos termos do artigo 216, caput, e, ainda, em seu paragrafo

1°, da Constituicao Federal.

Assegurados, ademais, o direito de
propriedade (artigo 5°, inciso XXIl, da Constituicdo Federal) e a livre iniciativa,
na qual se funda a ordem econdémica (artigo 170, caput, da Constituicao
Federal). Ndo nos olvidando, todavia, que a propriedade deve atender a sua
fungdo social (artigo 5° inciso XXIll, da Constituicdo Federal). Da mesma
forma, é principio da ordem econémica a fungao social da propriedade (inciso

lll, do artigo 170, da Constituigdo Federal).

Os preceitos constitucionais acima referidos,

todavia, ndo integram, a nosso ver, o cerne do direito urbanistico (ressalvada a
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exigéncia de cumprimento da fungdo social da propriedade urbana, que, nada
obstante, ganha contornos proprios na esfera urbanistica, mediante
concretizacédo por intermédio da edigdo de plano diretor, bem como mediante
adequado aproveitamento do solo urbano), ainda que tenham impacto em
acdes no meio urbano. Insistimos : a atuacdo urbanistica é palco para a
conjugacao de interesses dos mais diversos, e, inclusive, atuacao estatal
exercida por diferentes entes a exigir, conforme bem apontado por Fernando
Alves Correia, “harmonizacdo ou compatibilizagdo entre os diferentes
interesses implicados no uso e transformacdo desse bem essencial — por

natureza escasso e irreprodutivel — que é o solo™®”.

De qualquer forma, conforme ja abordado,
possivel extrair do ordenamento principios e valores que conferem roupagem
peculiar ao direito urbanistico, e que o apartam, e até mesmo o colocam em

tensdo com outros ramos de direito.

Mas sera que estes valores e principios tém
alguma influéncia em sangdes aplicadas com o fito de organizar os espacos
habitaveis ? Seria possivel efetivamente falarmos em sancbes de natureza
urbanistica ? Prosseguiremos nossa explanagdo tratando da atividade
sancionadora estatal, trazendo, em seguida, analise de algumas san¢des que,
para noés, tém, sim, natureza urbanistica, e que sofrem efetivo impacto dos

principios de direito urbanistico.

128 CORREIA, Fernando Alves. Manual de direito do urbanismo. Volume I, 2* edi¢do. Coimbra :
Almedina, 2004, p.55.
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4. Das sancgoes

4 .1 Notas introdutoérias

Os agrupamentos humanos pdem em conflito
interesses dos mais diversos. O conflito €, pois, elemento que necessariamente

integra referidos agrupamentos humanos.

Convenientes, assim, regras para a
harménica convivéncia das pessoas. Mencionadas regras podem ser das mais
variadas ordens, tais como regras morais, que operam apenas internamente.
Ou, ainda, regras sociais, impostas pelo grupo social, mas de forma né&o
institucionalizada. E, também, regras juridicas. Estas ultimas sdo as que nos

interessam no presente trabalho.

Entra em cena, assim, o direito, que surge
como um “conjunto de normas que regulam condutas, com o objetivo de

conforma-las a valores tidos como relevantes pelo grupo social.?®”

As normas, uma vez inseridas num
determinado ordenamento juridico, ganham juridicidade, tornam-se juridicas.

Alicercam-se, assim, em regime diverso das normas morais ou mesmo sociais.
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Entendemos pertinente, neste ponto, fazer
algumas consideragdes sobre o Estado de Direito. Nao apenas Estado de
Direito, mas, consoante esta estruturado em nosso ordenamento, Estado
Democratico de Direito, conforme preconiza o artigo 1°, caput, da Constituigéo

Federal.

Sob o0 regime monarquico absolutista a
pessoa do povo consistia em mero sudito. E simples objeto do poder estatal e
nao sujeito de direitos. O poder do soberano, praticamente ilimitado, recebe

suposta legitimagéao divina, ou, ainda, hereditaria.

Da mesma forma, sob o denominado Estado
de policia, fica a descoberto o administrado. As regras as quais o poder publico
obedece sdo meramente internas. A administragéo se sujeita, decerto, a uma

regulamentagao, mas despida de valor juridico.

A atuagdo do governante, seja no Estado
policial, seja na monarquia absolutista, ndo encontrava limites formais ou

juridicos.

O quadro acima veio sofrer uma mudanga

acentuada com as revolugbes burguesas do Século XVIIl, em especial na

' MELLO, Rafael Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador.
Dissertacdo de mestrado. Pontificia Universidade Catolica. Sao Paulo, 2004, p. 21.
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Franca e nos Estados Unidos. Os erros e abusos do passado'®

clamavam pelo
surgimento de um novo e legitimo poder. Nesse contexto, se insere o Estado
de Direito. Substituia-se a vontade do soberano pela vontade da lei, a qual
tracava limites juridicos a atuagdo do Estado. O Estado, agora, encontra-se

enclausurado pela ordem juridica. E esta, por sua vez, emana do povo, por

meio de seus representantes.

O poder, agora, legitima-se no consentimento
social, um “poder en virtud de mandato, llamado a situarse en el lugar del poder

de derecho originario o divino™"".

Esta nova configuragdo do poder exige um ato
que o constitua. A Constituicdo assume, dentro dessas circunstancias, papel de
extrema relevancia. Mais uma vez estribados nos ensinamentos de Dieter
Grimm, reunem-se na Constituicdo “en una unidad inseparable, la forma
documental y normativa, la funcién fundadora y limitadora del poder y el
contenido relativo a derechos fundamentales, asi como la division de

poderes. '3

No Brasil, logo no artigo 1° caput, da
Constituicdo Federal resta estabelecido que : “A Republica Federativa do
Brasil, formada pela unido indissoluvel de Estados e Municipios e do Distrito

Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direitos”. Portanto, expresso

50" A evolugdo do direito seria fruto de reagdes a situacdes de crise. Nesse sentido : DERSHOWITZ,
Alan. Rights from wrongs. A secular Theory of the Origins of Rights. New York, Basic Books, 2005.
B GRIMM, Dieter. Constitucionalismo y derechos fundamentales. Madrid : Trotta, 2006, p.28.
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que nao somente estamos, no Brasil, diante de um Estado de Direito, mas de

um Estado Democratico de Direito.

Sem ingressarmos, neste ponto, na analise
dos fundamentos e objetivos do Estado Democratico de Direito, cabe ressaltar
que o acréscimo do adjetivo “Democratico” a locu¢ado “Estado de Direito”, na
Constituicdo Federal de 1988, indica que o Estado de Direito ndo é apenas o

formal, mas o material’®.

Em seu aspecto formal, o Estado
Democratico de Direito implica na subordinacido a lei e na submissdo a
jurisdicdo. E em seu aspecto material, ou substancial, temos garantidos os
direitos fundamentais. Nao apenas ha subordinacéo ao direito, mas esse direito
deve ter determinados contetidos™*. O Estado de Direito material “serve a

realizacdo da justica e da liberdade.'®”

Portanto, é através da ordem juridica, do
direito, que se impdem limites ao poder do Estado. E, também, o instrumento
através do qual pode o Estado buscar a protecdo n&o sO aos direitos

fundamentais, mas ao proprio funcionamento do Estado Democratico de

132 GRIMM, Dieter. Constitucionalismo y derechos fundamentales. Madrid : Trotta, 2006, p.29.

¥ YAMASHITA, Douglas. Estado democratico de direito no sistema constitucional. In : VELLOSO,
Carlos Mario da Silva. ROSAS, Roberto. AMARAL, Antonio Carlos Rodrigues do (Coordenadores).
Principios Constitucionais Fundamentais : estudos em homenagem ao professor Ives Gandra Martins.
Sao Paulo : Lex, 2005, p. 346.

34 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador.
Dissertacdo de mestrado. Pontificia Universidade Catolica. Sao Paulo, 2004, p. 84.

135 YAMASHITA, Douglas. Estado democratico de direito no sistema constitucional. In : VELLOSO,
Carlos Mario da Silva. ROSAS, Roberto. AMARAL, Antonio Carlos Rodrigues do (Coordenadores).
Principios Constitucionais Fundamentais : estudos em homenagem ao professor Ives Gandra Martins.
Sao Paulo : Lex, 2005, p. 346.
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Direito. O poder agora ndo mais tem fundamento divino, mas decorre, sim, de
mandato, do consentimento dos administrados. O poder tem, destarte,
legitimagao juridico-positiva.’*® O poder decorre do povo o qual, por meio de
seus representantes, edita as leis. A atividade estatal, quando da criacdo de
situagdes passivas ao administrado, estara limitada pela lei ou, melhor ainda,

pelo Direito’.

O Poder, ademais, se presta a um fim
especifico, qual seja, resumidamente, a defesa dos direitos fundamentais e do
funcionamento do préprio Estado Democratico de Direito. E ele instrumental,
buscando fins e valores determinados. Nao encerra, assim, o poder um fim em

si mesmo.

Para proteger as liberdades e os direitos
fundamentais, para promover determinadas condutas e coibir outras, o Estado
Democratico de Direito pode criar situagbes passivas ao administrado,
limitativas de direitos, controlando a atuagao deste, seja preventivamente, seja

concomitantemente e, por fim, a posteriori. Dentre os meios de que dispde a

3¢ GRIMM, Dieter. Constitucionalismo y derechos fundamentales. Madrid : Trotta, 2006, p.28.

70 que ndo implica em se admitir liberdade, sem limites, ao legislador. Consoante leciona Diogo de
Figueiredo, no mundo pds-positivista os “legisladores ndo mais sdo ditadores absolutos da reta conduta
das pessoas, porque as opgdes por valores metajuridicos ja ndo mais se constituem em monopolio dos que
fazem as leis, mas sdo compartilhadas com as que as aplicam, e, ainda, em que se pluralizam e se
desestatizam as proprias fontes normativas que regem as sociedades humanas” — referencial ndo mais é a
lei, mas sim o Direito. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Principios Constitucionais Fundamentais
— Uma digressdo prospectiva. In : VELLOSO, Carlos Mério da Silva. ROSAS, Roberto. AMARAL,
Antonio Carlos Rodrigues do (Coordenadores). Principios Constitucionais Fundamentais : estudos em
homenagem ao professor Ives Gandra Martins. Sao Paulo : Lex, 2005, p. 329.
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administracdo para a busca do bem comum, insere-se o poder de punir, 0

poder de aplicar san¢des'.

Temos, assim, abragando os ensinamentos
de Alejandro Nieto, um poder estatal uno, destinado a sua propria organizagéo,
alicercado no Direito e no consenso, e a protecdo de direitos fundamentais.
Unico, também, o poder de punir do Estado, em que pese manifestar-se em
maneiras distintas, em especial nas esferas administrativas e penais. Conforme

bem aponta o llustre Jurista Espanhol :

“Si el régimen sancionador es una mera e inevitable consecuencia del
régimen de intervencion, habra que empezar por preguntarse primero
hasta donde debe llegar esta, puesto que a menos intervenciones,
menos sanciones. Los niveles de intervencidn son, a su vez,

consecuencia de una politica econémica y social previa.™?

Prossegue Alejandro Nieto asseverando que
“la potestad administrativa sancionadora forma parte insita de la competencia

de gestion.'*®”

No mesmo sentido, as licdes de Enterria ao

tratar das sangbes disciplinares. A Administracdo, para manter a disciplina

% GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo ¢ FERNANDEZ, Tomas-Ramoén. Curso de Derecho
Administrativo II. Novena edicion, Madrid : Civitas, 2004, p. 106.

9 NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador. Cuarta edicién totalmente reformada.
Madrid : Tecnos, 2006, p. 35.
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interna de sua organizagédo deve dispor de um “poder disciplinario correlativo

en virtud del cual puede imponer sanciones a sus agentes'*"”.

As sancbes sdo, assim, decorréncia do
desejado nivel de intervencédo pelo Estado Democratico de Direito na esfera
das liberdades. Nivel de intervencdo esse determinado por fatores sociais e
econdmicos. Intervencdo que se direciona a consecucédo dos fins do Estado
Democratico de Direito. Em suma, tem o Estado Democratico de Direitos
deveres para com a busca do bem comum. E correlato poder para cumprir com
referidos deveres. E corolario do referido poder a possibilidade de aplicar
sancgdes. Nesse sentido, mais uma vez pedimos vénia para transcrever os

ensinamentos de Alejandro Nieto, que discorre nos termos seguintes :

‘las leyes sancionadoras (como las medidas intervencionistas previas)
deben tener por objetivo la reduccidn de los riesgos, y por supuesto de
los danos, y no el proporcionar una cobertura a la irresponsabilidad del
Estado garante (...) Cuando uns discoteca se incendia, un autocar
vuelca o se produce un envenenamiento masivo de consumidores, el
Estado (en sentido amplio) se autodeclara irresponsable por la
circunstancia de haber ordenado o prohibido ciertas medidas que, de
haberse cumplido, hubieron evitado el accidente. Lo que implica que la

responsabilidad se desplaza integramente sobre el infractor.’*?”

9 NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador. Cuarta edicién totalmente reformada.
Madrid : Tecnos, 2006, p. 96.

! GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo ¢ FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de Derecho
Administrativo II. Novena edicion, Madrid : Civitas, 2004, p. 169.

2 NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador. Cuarta edicion totalmente reformada.
Madrid : Tecnos, 2006, p. 34.
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Mais uma vez explicitada a natureza
instrumental das sang¢des, destinadas a redug¢ao de riscos e de danos. Em prol
nao para acobertar o mau funcionamento do Estado, mas sim em favor do bem
comum. Cumpre esclarecer que a criagado de figuras sancionadoras se faz ndo
com o fim de efetivamente punir o administrado. Pelo contrario. Conforme bem

aponta Alejandro Nieto :

‘el objetivo de una buena politica represiva no es sancionar Sino
cabalmente lo contrario, no sancionar, porque con la simple amenaza se
logra el cumplimiento efectico de las 6rdenes y prohibiciones cuando el

aparato represivo oficial es activo y honesto'.”

Portanto, como instrumento para permitir a
adequada consecucao dos fins do Estado Democratico de Direito temos as
sangdes, corolario das competéncias estatais, derivadas de um poder uno do
Estado Democratico de Direito, fundado no consenso'* e no direito. Sancdes
que nao representam um fim em si mesmas, mas tém natureza instrumental.
Buscam, justamente, o cumprimento de ordens e proibigdes. E, assim,

cooperam na consecuc¢ao dos fins do Estado Democratico de Direito.

O poder de aplicar sangdes, nesse contexto,

nao é ilimitado. Encontra seus limites no Direito e nos fins a que busca o

S NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador. Cuarta edicién totalmente reformada.
Madrid : Tecnos, 2006, p. 34.
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Estado Democratico de Direito, os quais lhe fornecem a génese, os

fundamentos, os fins.

Cabe aqui, todavia, uma critica.

A mera existéncia documental de uma
Constituicdo, ainda que consistindo num marco a génese do Estado
Democratico de Direito, ndo representa garantia contra abusos, e, ainda,
garantia do efetivo respeito aos direitos fundamentais. Ausente o compromisso
social que deve se encontrar subjacente a toda e qualquer Constituicdo, sera
necessario, cada vez mais, langar-se mao a graus mais elevados de coacéo.
Pode-se levar a coagao até um certo limite, quando entdo certamente se
vislumbrara uma ruptura ou cisdo da suposta ordem formal. Nao mais sera
subjacente a esta ordem formal o necessario consenso a conferir legitimidade a

ordem juridica e politica.

Prossigamos, nada obstante, com nossa

explanagéao.

O fato de consistir o Brasil em um Estado
Democratico de Direito, nos termos artigo 1°, caput, da Constituicdo Federal é
circunstancia que traz a baila uma série de consequéncias juridicas. Decorrem
do Estado Democratico de Direito, tanto em seu aspecto formal, como também

material ou substancial, sub-principios, integrantes do direito patrio, e de

'** 0 que ndo significa admitir-se ser o objetivo comum uma justificativa suficiente para negarem-se
direitos individuais. Nesse sentido : DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Sao Paulo :
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interesse a atividade sancionadora. So eles, em apertada sintese, nos termos
de sistematizagao fornecida por Rafael Munhoz de Mello™*® :
a) da legalidade da Administracdo : veiculado expressamente pelo artigo
37, caput, da Constituicdo Federal. Os atos do poder publico devem ser
expressamente autorizados por lei formal;
b) da seguranca juridica : ndo € expresso; a atuacdo estatal deve ser
marcada pela previsibilidade da atuagdo estatal. “O Estado ndo pode
surpreender o particular, impondo-lhe comportamentos n&o previstos em
lei prévia ou alterando situacdes juridicas ja ha muito cristalizadas.*®”.
As regras, portanto, devem ser claras e precisas, permitindo-se aos
particulares que saibam como se portar.
c) da proibicdo do excesso : a exigir moderagdo no agir, bem como
proporcionalidade entre ato e finalidade; decorrem deste os seguintes
sub-principios :
c.1 ) adequacdo : que medida estatal seja adequada a
finalidade
c.2 ) necessidade : de adotar medida menos gravosa
c.3 ) proporgéo entre meios utilizados e fins almejados
d) da protecéo juridica e das garantias processuais : deve-se dispor de
meios ao controle de legalidade dos atos; com submissdo do Estado a
jurisdi¢ao, respeitadas as garantias do devido processo. Seja judicial ou

administrativo, nos termos do artigo 5° inciso LV, da Constituicdo

Federal.

Martins Fontes, 2002.
43 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador.
Dissertacdo de mestrado. Pontificia Universidade Catdlica. Sdo Paulo, 2004, p. 85 e seguintes.
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Os referidos principios, decorrentes do Estado
Democratico de Direito, impregnardo, como nao poderia deixar de ser, a
atividade estatal no campo das sangdes, sejam administrativas, sejam
urbanisticas. Consistem em verdadeiro alicerce normativo para a correta
aplicagdo das sangdes. Mais uma vez devemos ressaltar : € no direito que
residem os limites e as possibilidades da atuacao estatal. Retornaremos, nada

obstante, aos principios aqui tratados mais adiante.

Pois bem, o direito, conforme ja explicitado
anteriormente, é também um instrumento para conformar comportamentos.
Buscando, assim, sejam adotadas condutas socialmente uteis. E evitadas
aquelas socialmente prejudiciais. Pretender, todavia, nao significa

necessariamente conformar os ditos comportamentos.

As normas juridicas podem, sim ser violadas,
haja vista que ndo veiculam fatos, ou seja, ndo dispdéem sobre aquilo que “é”,
tal qual ocorre, por exemplo, com disciplinas que integram as ciéncias naturais.
Traz a norma, dentre outras prescricdes, condutas que devem ser adotadas, ou

seja, aquilo que “deve ser”.

Referida possibilidade de descumprimento da

norma juridica n&o lhe retira, todavia, a validade.

46 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador.
Dissertacdo de mestrado. Pontificia Universidade Catolica. Sao Paulo, 2004, p. 87.
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Cabem aqui breves consideragdes sobre

validade e eficacia das normas juridicas.

A norma juridica so6 é valida quando pertence
a determinado ordenamento juridico. A primeira condigdo para que seja valida
€ que tenha emanado de autoridade com poder legitimo. Subindo de grau em

grau chegamos ao poder supremo, ou seja, a norma fundamental — esta

assume, assim, fundamento de validade de todas as normas do sistema'’.

Nao se confunde a validade com a eficacia.

Conforme bem aponta Bobbio :

‘O problema da eficacia de uma norma é o problema de ser ou nao
seguida pelas pessoas a quem é dirigida (os chamados destinatarios da
norma juridica) e, no caso de violagédo, ser imposta através dos meios
coercitivos pela autoridade que a evocou. Que uma norma exista como
norma juridica ndo implica também que seja constantemente

seguida.'*®”

Mas entdo, como garantir o cumprimento da
norma ? Ou, ao menos, dotar a norma de maior eficacia, haja vista que a
garantia de cumprimento por todos, a todo o tempo, é algo inatingivel ?
Conforme ja explicitado, estatui o Direito aquilo que “deve ser” e ndo aquilo que

efetivamente “é”.

47 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. 10* edigio. Brasilia : Universidade de Brasilia,
1999, p. 60.
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E nesse contexto que se insere a sancdo. N&o
como um instrumento a conferir validade ou existéncia a norma juridica. Mas
sim como um instrumento para buscar maior eficacia a dita norma juridica.
Para compelir ndo apenas o infrator, mas todos os integrantes da sociedade a
observancia dos comandos veiculados através das normas. Normas essas que
tampouco representam um fim em si mesmas, mas se prestam a proteger e
preservar valores sociais necessarios e uteis. Ou mesmo a consecucao de
objetivos eleitos como importantes pelo legislador, e que devem ser

perseguidos pelo Estado. Vejamos.

No campo do direito urbanistico busca-se o
respeito aquilo que podemos chamar de ordem urbanistica, em especial, a
funcdo social da propriedade urbana, ao bem estar dos seus habitantes, aos

principios e valores que estes veiculam, afetos ao direito urbanistico.

Pois bem. Uma vez violada a norma juridica,
pode o ordenamento estatuir como consequéncia a san¢do, medida aflitiva que
busca compelir o infrator a cumprir 0 quanto determinado na norma.

Conferindo, assim, eficacia ao comando veiculado através da norma juridica.

A sancdo, nada obstante, € apenas um dos
instrumentos colocados a disposicédo pelo ordenamento para conferir eficacia a

norma juridica.

148 BOBBIO, Norberto. Teoria da Norma Juridica. 3* edi¢do revista. Sdo Paulo : Edipro, 2005, p. 47.
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Especificamente no campo do direito
urbanistico, a transgressdo de normas integrantes da ordem urbanistica pode
conduzir, conforme os ensinamentos de Garcia de Enterria e Parejo Alfonso, a

um triplo efeito :

“a) La reintegracién del érden conculcado por la via de la autotutela
declarativa (anulacion o revocacién de los actos ilegales) y ejecutiva
(restituicidn de las cosas a su estado anterior a la transgression).

b) La retribucion abstracta de la conducta ilicita (...) mediante la
aplicacion de la potestad sancionatéria que esta atribuida a la
Administracion.

c) El ressarcimiento o indemnizacion de los dafos y perjuicios derivados
de la transgresion, em virtud del régimen comun sobre responsabilidad
extracontratual (...) y, en su caso, de lo dispuesto especificamente al

respecto em el ordenamiento sectorial de aplicacion”'*°.

Ou seja. Ante o descumprimento da norma,
podem ser deflagrados instrumentos dos mais diversos, quais sejam, dentre
outros : a aplicacdo de sang¢gdes administrativas, a autotutela, inclusive
mediante o exercicio do poder de policia, ou, ainda, a utilizacdo de medidas de
ressarcimento. S&o instrumentos que ndo se excluem mutuamente. E que séo
disciplinados por regimes juridicos diversos. S&o instrumentos que n&o

esgotam a protegdo a ordem urbanistica. Pode o Estado intervir das maneiras

¥ GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo ¢ PAREJO ALFONSO, Luciano. Leciones de derecho
urbanistico. 2°* ed., 1981, Ed. Civitas, Madrid, p. 791-792.
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mais diversas, como por exemplo através do direito penal, do planejamento, do

licenciamento, do zoneamento, da desapropriagéo.

Interessa-nos, a presente exposi¢cdo, a
atividade estatal sancionadora, utilizada para a restauracdo da legalidade

urbanistica.

Tracaremos, nada obstante, breves linhas
sobre o poder de policia e acerca das medidas de ressarcimento, com o fito de
explicitar seus regimes juridicos e contrap6-los ao regime juridico das sangoes.
Esperamos, assim, facilitar o entendimento de nossa exposicédo relativa ao

regime juridico peculiar das san¢gbes administrativas urbanisticas.

4.2 - Do Poder de policia

Tal qual o poder de aplicar sangoes, temos,

como decorréncia dos deveres do Estado, o poder de policia.

Trata-se, segundo definicdo de Celso Antonio
Bandeira de Mello de atividade estatal que “resulta de sua qualidade de
executora das leis administrativas. E a contraface de seu dever de dar

execucdo a estas leis administrativas.'

150 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 17* edicdo, revista e
atualizada. Sao Paulo : Malheiros, 2004, p. 719.
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Como néo poderia deixar de ser, a luz dos
principios do Estado Democratico de Direito, trata-se de atividade subordinada
a lei, tal qual ocorre, também, com as sancdes. Nao se trata o poder de policia,
de fato, de um poder, autbnomo, separado do poder do Estado, a permitir
atuacdo ao alvedrio da lei. Ndo se presta a justificar, em hipdtese alguma,
conforme bem apontado por Gordillo, a intervencdo na esfera de liberdades
individuais sem qualquer respaldo legal ou constitucional. Pelo contrario. Rege-

se o poder de policia pela lei, sob um Unico poder Estatal®’.

Outro ponto de convergéncia com as sangdes
reside no fato do poder de policia ter como fim, “impedir a ocorréncia ou a

continuidade de um evento causador de danos de interesse publico.'®?’

Nada obstante, estamos a dever uma
definicdo de poder de policia. Apartando-o, entdo, do conceito de sancao.

Vejamos.

O poder de policia consiste na “atividade

estatal de condicionar a liberdade e a propriedade ajustando-as aos interesses

153»

coletivos ”*”. Nao ha que se confundir, todavia, liberdade e propriedade com

direito de liberdade e direito de propriedade. Arremata Celso Antonio Bandeira

1 Agustin Gordillo faz criticas ao poder de policia, apontando se tratar de expressio da fungio
administrativa, despido de regime juridico peculiar .. In : GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho
Administrativo. Tomo 2. La defensa del usuario y del administrado. Quinta edicion. Belo Horizonte : Del
Rey, 2003, p. V-1, e seguintes.

52 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador.
Dissertacdo de mestrado. Pontificia Universidade Catolica. Sao Paulo, 2004, p.72.

153 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 17* edigdo, revista e
atualizada. Sao Paulo : Malheiros, 2004, p. 718.
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de Mello no sentido de que “ndo ha limitagdes administrativas ao direito de
liberdade e ao direito de propriedade (...) uma vez que estas simplesmente

integram o desenho do préprio perfil do direito.">*’

Celso Antbnio Bandeira de Mello define a

policia administrativa como :

“ a atividade da Administragcdo Publica, expressa em atos normativos ou
concretos, de condicionar, com fundamento em sua supremacia geral e
na forma da lei, a liberdade e a propriedade dos individuos, mediante
acdo ora fiscalizadora, ora preventiva, ora repressiva, impondo
coercitivamente aos particulares um dever de abstengdo (‘non facere’) a
fim de conformar-lhes os comportamentos aos interesses sociais

consagrados no sistema normativo.’®°”

Cabem, aqui, alguns esclarecimentos. Celso
Antonio Bandeira de Mello traz duas acepcgdes de policia : uma ampla, e outra

restrita.

Em sua acepcao ampla, o poder de policia

consistiria no “setor de atividade estatal, compreensivo tanto das leis que

154 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 17* edigdo, revista e
atualizada. Sao Paulo : Malheiros, 2004, p. 714.
155 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 17* edigdo, revista e
atualizada. Sao Paulo : Malheiros, 2004, p. 733.



138

delineiam o &mbito da liberdade e da propriedade (isto €, que dimensionam tais

direitos) quanto dos atos administrativos que lhes ddo execugao'®” .

Em sua acepcdo restrita, temos a
denominada policia administrativa, consistindo em intervengdes gerais e

abstratas, assim como concretas, do Executivo.

Prossigamos.

Clévis Beznos fornece, a seu turno, o

seguinte conceito de policia administrativa :

‘¢ a atividade administrativa exercitada sob previsdo legal, com
fundamento numa supremacia geral da Administragcdo, e que tem por
objeto reconhecer os confins dos direitos, através de um processo,
meramente interpretativo, quando derivada de uma competéncia
vinculada, ou delinear os contornos dos direitos, assegurados no
sistema normativo, quando resultante de wuma competéncia
discricionaria, a fim de adequa-los aos demais valores albergados no
mesmo sistema, impondo aos administrados uma obrigacdo de néo

fazer.’®"”

156 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 17* edigdo, revista e
atualizada. Sao Paulo : Malheiros, 2004, p. 717.
ST BEZNOS, Clévis. Poder de policia. Sio Paulo : Revista dos Tribunais, 1979, p. 76.
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Possivel extrairmos, desde logo, alguns

elementos comuns das definigdes acima.

Em primeiro lugar, é caracteristico do poder
de policia de fornecer os contornos dos direitos assegurados em lei. Nao ha
limitacdo a tais direitos, mas sim o adequado delineamento do referidos
direitos, a luz das demais normas do ordenamento e dos interesses da

coletividade.

Portanto, através do poder de policia nao
apenas se busca o delineamento dos direitos. Mas se tem como fim ultimo a

preservacao dos interesses da coletividade.

O poder de policia, ademais, nao ¢
unicamente repressivo. Pode ser, também, preventivo. E o que ocorre, por
exemplo, na expedicao de licengas para construir, onde ha prévia analise de

plantas e documentos.

Busca-se, no poder de policia, via de regra,
uma abstencdo do particular, ainda que, aparentemente, vislumbre-se
obrigacao de fazer, tal qual ocorre, a titulo de exemplo, com a exibicdo de
plantas de imovel. Nada obstante, consoante leciona Celso Antonio Bandeira

de Mello :
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“E mera aparéncia de obrigacdo de fazer. O Poder Publico ndo quer
estes atos. Quer, sim, evitar que as atividades ou situacdes pretendidas
pelos particulares sejam efetuadas de maneira perigosa ou nociva, o0 que

ocorreria se realizadas fora destas condicdes.'*®”

O poder de policia pode, ademais, consistir
em manifestacdo de competéncia discricionaria ou, também, de competéncia
vinculada. Ha atuacao discricionaria quando da expedi¢cdo, por exemplo, de
autorizacdes e permissdes’™®. Nessas hipéteses, ainda que dentro de limites
estabelecidos pela lei, a Administracdo pode avaliar conveniéncia e
oportunidade quanto a expedicdo de referidos atos. A atuagdo do Estado é
vinculada tal qual ocorre com a expedicao de licengcas de construir : aqui,
presentes o0s requisitos legais, ndo ha margem alguma de liberdade a
Administracdo, nao restando outra alternativa a ndo ser a expedi¢cao da licenca

pretendida.

Mas em que difere o poder de policia da

atividade sancionadora ? Prossigamos.

158 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 17* edigdo, revista e
atualizada. Sdo Paulo : Malheiros, 2004, p. 728.

1% Em que pese a equivocidade do uso dos referidos termos, esposamos as defini¢des seguintes. Consiste
a autorizacdo, valendo-se dos ensinamentos de José dos Santos Carvalho Filho, no ato
administrativo:“pelo qual a Administragdo consente que o particular exerca atividade ou utilize bem
publico no seu proprio interesse” (In : CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito
administrativo. 12°* ed. rev, Rio de Janeiro : Lumen Jaris, 2005, p. 137.) Trata-se a permissdo de ato
administrativo precario, discricionario, através do qual a Administracao consente ao particular a execugdo
de servico de utilidade publica, ou, ainda, a utilizacdo privativa de bem publico.Em ambas ha atividade de
fiscalizagdo do poder publico no que toca a determinadas atividades, cotejando-as com o interesse
publico. Diferem uma e outra quanto ao interesse preponderante. Na autorizagdo o uso do bem ¢ no
interesse primordial do particular, tal qual ocorre com instalagdo de bancas de jornal em areas publicas.
Na permissdo, a seu turno, prepondera o interesse publico. A titulo de exemplo podemos indicar a
instalagdo de banheiros publicos em areas publicas de intenso fluxo de pessoas.
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Fabio Medina Osoério reconhece que a
atividade sancionadora e o poder de policia tém estreita conexdo. Nada
obstante, a atividade sancionadora administrativa ndo se confundiria com o

poder de policia.

As sanc¢des carregam a idéia de “privagéo de
direitos preexistentes, ou imposicdo de obrigacgdes originais aos imputados16°”.
Todavia, “quando o Estado veda ao individuo o exercicio de um direito para o
qual nao estava habilitado, ndo ha falar-se propriamente em sancao

administrativa'®'”,

Assim sendo, em tese, consoante exemplifica
Fabio Medina Osdério, fechamento de locais, ou mesmo retirada de mercadorias
de circulacdo nao se revestiriam de carater sancionador, mas medidas para

restabelecimento da legalidade.

Portanto, inegavel a existéncia de pontos de
contato entre as sangdes e o poder de policia. Ha quem afirme, inclusive, que

as sang¢des decorreram do poder de policia, ganhando posterior autonomia'®?.

1 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 2* edigio revista, atualizada e ampliada.
Sao Paulo : Revista dos Tribunais, 2005, p. 106.
61 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 2* edicdo revista, atualizada e ampliada.
Sao Paulo : Revista dos Tribunais, 2005, p. 107.
162 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 2* edicado revista, atualizada e ampliada.
Sao Paulo : Revista dos Tribunais, 2005, p. 109.
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Tanto as sang¢gdes quanto o poder de policia
buscam resguardar a legalidade de determinadas situagbes. E a possibilidade

do uso de meios de coercao.

Vislumbram-se, todavia, caracteristicas que

afastam as sangdes do exercicio do poder de policia.

O exercicio do poder de policia ora pode se
manifestar através de competéncia discricionaria, ora através de competéncia
vinculada. O que néo se verifica nas sangdes. Verificado o pressuposto de fato
caracterizador da infragao, é, em tese, de rigor a aplicagdo da sangéao, salvo
existéncia de circunstancia outra, legal, que obste a atividade sancionadora.

Sob pena de violagao da igualdade.

Ademais, ainda que buscando tanto o poder
de policia quanto a atividade sancionadora o restabelecimento da ordem, o
poder de policia é atividade delineadora, definidora de direitos. As sancoes, a
seu turno, sdo medidas 4aflitivas, que trazem uma diminuicdo na esfera
patrimonial e de direitos do administrado. Ndo se delineia direito algum nas
sancgodes. Busca-se, sim, a protecao de determinados bens e valores, mediante,
em principio, o temor da punigdo. Estamos diante de atividades distintas, e

regidas por principios distintos.

Diferem, inclusive, quanto a estrutura. O

poder de policia é exercido, tal qual a atividade sancionadora, sob o palio da
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legalidade. Mas enquanto na atividade policial ha a impossibilidade de se
definir previamente em tipos “fechados” todas as situagdes passiveis de
intervencgdo, na atividade sancionadora € de rigor que as infracbes estejam
previamente previstas em lei, veiculadas através de disposi¢cdes claras e

perfeitamente inteligiveis.

Nao so isso. Para a imposicao de sancoes, a
questao afeta a culpabilidade é primordial. O que nao ocorre com o poder de
policia. Pouco importa o animo dos integrantes de manifestagao violenta,

devendo a mesma ser debelada no interesse da ordem publica.

Sequer o uso da forga é trago que aproxima o
poder de policia e as sangdes. Nestas, em havendo cumprimento da sangao de
forma voluntaria, sequer se torna necessario lancar mdo de meios auto-
executoérios. Muito embora o potencial uso da coer¢ao seja medida essencial

as sancodes e ao poder de policia.

Possivel, inclusive, que, mediante o poder de
policia, sejam implementadas medida de urgéncia, de imediato,
independentemente de prévio procedimento. E o que ocorre, por exemplo, com
a demolicdo de prédio prestes a desabar. Referidas medidas podem, inclusive,

deflagrar medidas sancionadoras. Mas com estas nao se confundem.

Aqui também vale ressaltar que,

independentemente do nome que se dé a determinado instituto, necessario
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analisar seu regime juridico, e a forma através da qual se implementa o

mencionado instrumento.

Assim sendo, ainda que sob uma suposta
atuacdo do poder de policia, se va além do mero delineamento de um
determinado direito, e imponha-se gravame ao particular, estaremos diante de
abuso. Inadmissivel a imposi¢ao disfarcada de sancdes através do exercicio do
poder de policia. A imposicdo de sangdes deve respeito, dentre outros, ao

devido processo, e a estrita tipicidade para ser validamente imposta'®.

De qualquer forma, em que pese haver pontos
de contato entre sancdes e poder de policia, consistem institutos diversos,
regidos por regimes juridicos distintos. Em apertada sintese, o poder de policia
se presta a delinear direitos e se fundamenta no dever geral de agir que impele
a administracdo. Sendo, ademais, impossivel prever de forma taxativa todas as
situagdes a exigir a intervengao estatal. Ha a necessidade de se impor medidas
muitas vezes urgentes, sem qualquer processo prévio. As sangdes, por sua
vez, exigem prévia e taxativa descricdo das infragbes, ou seja, dos
pressupostos de fato a autorizar a atividade sancionadora. Nao se prestam a
delinear direitos. E exigem, ademais, analise da culpabilidade do agente para

sua valida imposicéo.

163 Acerca de vicios do ato administrativo, e seu possivel carater sancionador, referimo-nos a Fabio
Medina Osorio, que faz referéncia a Adolfo Carretero Perez e Adolfo Carretero Sanchez : In OSORIO,
Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 2* edi¢ao revista, atualizada e ampliada. Sao Paulo :
Revista dos Tribunais, 2005, p. 107, nota 33..
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Inconfundiveis, portanto, os institutos da

policia administrativa e das sangoes.

4.3 - Da responsabilidade civil - medidas de reparacao de danos

As medidas de reparagcao de danos também se

prestam a restauragao da legalidade.

A responsabilidade civil, conforme o magistério de
Carlos Roberto Gongalves, é figura afeta ao direito obrigacional. Consoante

assevera o Professor Carlos Roberto, aquele que :

‘pratica um ato, ou incorre numa omissao de que resulte dano, deve
suportar as consequéncias do seu procedimento. Trata-se de uma regra
elementar de equilibrio social, na qual se resume, em verdade, o

problema da responsabilidade.'®*

Ainda se socorrendo dos ensinamentos de Carlos
Roberto Gongalves165, podemos apontar, como pressupostos da obrigacao de

indenizar, em regra, 0s seguintes :

1% GONCALVES, Carlos Roberto. Responsabilidade civil. 8 edi¢do revista de acordo com o novo
Cddigo Civil (Lei n. 10.406, de 10-1-2002). Sao Paulo : Saraiva, 2003, p. 03

1S GONCALVES, Carlos Roberto. Responsabilidade civil. 8 edi¢do revista de acordo com o novo
Cddigo Civil (Lei n. 10.406, de 10-1-2002). Sao Paulo : Saraiva, 2003, p. 31 e ss.
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a) existéncia de uma acdo ou omissao : podendo a responsabilidade
derivar tanto de ato proprio, quanto ato de terceiros; possivel, ainda, ao
incapaz responder pelos prejuizos que causar, caso Seus responsaveis
nao tenham obrigacdo de fazé-lo, ou n&do dispuserem de recursos
suficientes, conforme dispde o artigo 928, do novo Codigo Civil'®;

b) ter o agente obrado com culpa ou dolo, conforme preceitua o artigo 186,
do Cédigo Civil; referido artigo trata da responsabilidade subjetiva. Nada
obstante, possivel a responsabilizagdo sem demonstracdo da culpa. E o
que ocorre na responsabilidade objetiva, em suas duas modalidades :
responsabilidade objetiva imprépria ou impura, onde a culpa é
presumida — presuncao essa, todavia, relativa, implicando em inversao

do 6nus da prova'®’

; € responsabilidade independentemente de culpa,
onde basta a demonstracdo da nexo de causalidade entre a acdo e o
dano'®® para que haja a responsabilizacéo.

c) ocorréncia de um dano, ainda que exclusivamente moral : hoje o artigo
186 do novo Cdodigo Civil dispdes que ha dever de indenizar aquele que
“violar direito e causar dano”. Sem dano, ndo ha que se falar em

indenizacao

d) nexo de causalidade entre o dano e a agao;

1% Os pais, tutores, curadores respondem ainda que nio haja culpa. Nao podem, ainda, se exonerar da
obrigacdo provando que ndo foram negligentes. Resta bem demonstrado o fim da responsabilizagio civil,
qual seja, o de evitar a todo o custo que fique a vitima sem ressarcimento. Nao ha fim semelhante na
atividade sancionadora.

7£ o que ocorre, valendo-se de exemplo de Carlos Roberto Gongalves, com a hipétese do artigo 936, do
Cddigo Civil : presume-se a culpa do dono de animal que venha a causar dano a outrem. Sendo possivel
ao dono provar as excludentes trazidas pela lei. Serd, todavia, 6nus seu demonstrar as excludentes, caso
contrario se presumira sua culpa.

18 A titulo de exemplo, conforme tratado por Carlos Roberto Gongalves, temos o quanto disposto no
artigo 933, do Cdédigo Civil;
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Inegavel que ha, em principio, pontos de contato

entre as sangdes e a responsabilidade civil.

Sem esgotar a matéria, possivel afirmar que ambas
as figuras consistem em reagdes provocadas pela infragdo a um dever
preexistente’®®. Tanto uma quanto a outra podem também se prestar a prevenir
determinados comportamentos170 tidos como indevidos, inclusive na tutela do
espago urbano, consoante apontado em nota anterior. Exigem acgao ou

omissao do agente, sendo possivel a reagdo em face de ato de terceiros.

Todavia, ante o conceito a ser proposto mais adiante
de sancéo juridica, verificam-se também distingdes de vulto entre ambos os
institutos. Referidas distingdes, abordadas a seguir, se prestam a explicitar o
regime juridico das sang¢des proposto no presente trabalho. E afastar desse

regime a responsabilidade civil.

Primeiramente, no que toca a responsabilidade civil,
ha a possibilidade de responsabilizacdo mesmo diante do exercicio de

atividade licita. Nao necessariamente ha que se praticar um ilicito para ensejar

19 Seja decorrente de convencdo, tal qual ocorre na responsabilidade contratual, seja decorrente do dever
genérico de ndo causar dano a quem quer que seja (neminem laedere), no que toca a responsabilidade
extracontratual,

" Em que pese ndo ser a finalidade precipua da responsabilidade civil a prevengdo, mas sim a
recuperacgdo, ndo ha como negar que, ante o uso eficaz do instrumento da responsabilidade civil, ha, ¢
certo, tomada de maiores cuidados por parte de todos. Diante da possibilidade de se ver responsabilizado
civilmente, possivel compelir o administrado a adotar condutas reputadas como futeis, e evitar condutas
perniciosas. Ainda que ndo traga a Lei Civil, no que toca a responsabilidade civil, especificacdo das
condutas desejadas, tal qual ocorre nas sangdes, o administrado tomara maiores cuidados para evitar a
responsabilizagdo. Ou, pelo, menos, deveria fazé-lo : calcadas escorregadias deveriam ser substituidas por
outras mais apropriadas, evitando acidentes e posterior responsabiliza¢do; prédio deixado em ruinas
ensejara responsabilizag¢do, conforme o artigo 937, do Cddigo Civil; da mesma forma, nasce o dever de
indenizar ao habitante da casa da qual cairem coisas, nos termos do artigo 938, também do Codigo Civil;.
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responsabilizagao civil. O que n&o ocorre, de forma alguma, com as sangdes. A
titulo de exemplo, e mais uma vez langando mao dos ensinamentos de Carlos

Roberto Gongalves, temos que o :

‘dono da maquina que, em atividade, tenha causado dano a alguém
(acidentes de trabalho, p. ex.) responde pela indenizagdo nao porque
tenha cometido propriamente um ato ilicito ao utiliza-la, mas por ser

quem, utilizando-a em seu proveito, suporta o risco’’"”

Prossegue Carlos Roberto Gongalves asseverando

que :

“a obrigacado de indenizar pode nascer de fatos permitidos por lei e ndo
abrangidos pelo chamado risco social. Alguns exemplos expressivos
podem ser mencionados, dentre outros : o dos atos praticados em
estado de necessidade, considerados licitos pelo artigo 188, Il, do
Cddigo Civil, mas que, mesmo assim, obrigam o seu autor a indenizar o
dono da coisa, como prevé o art. 929 do mesmo diploma; (...) o do
proprietario que penetra no imovel vizinho para fazer limpeza, reformas e

outros servicos considerados necessarios (art. 1313 do CC)."%”

Cumpre ainda explicitar que, mesmo diante de

conduta que viole dever geral de cautela, mas que nao cause dano algum, nao

I GONCALVES, Carlos Roberto. Responsabilidade civil. 8 edi¢do revista de acordo com o novo
Cddigo Civil (Lei n. 10.406, de 10-1-2002). Sao Paulo : Saraiva, 2003, p. 29.
2. GONCALVES, Carlos Roberto. Responsabilidade civil. 8 edi¢do revista de acordo com o novo
Cddigo Civil (Lei n. 10.406, de 10-1-2002). Sao Paulo : Saraiva, 2003, p. 30.
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ha que se falar em dever de indenizar. O que n&o ocorre tampouco na seara
das sanc¢des. Nestas, violada a conduta trazida pela norma, é de rigor, em tese,
a aplicagdo da sang¢do. Ainda que se possa falar em auséncia de prejuizo

concreto. Ou mesmo auséncia de um resultado material.

Para Fabio Medina Osdrio as medidas reparadoras

nao se encaixam no conceito de sancgao, pois :

“nao assumem efeito aflitivo ou disciplinar, ndo ambicionam a repressao,
mas sim a reparagao do dano, assumindo conteudo restituitorio,
reparatério, submetendo-se, nesse passo, a principios préprios (...) mais

préximos (...) do Direito Civil'">”

O Fabio Medina Osério'*, fazendo referéncia
também a Jose Suay Rincon'” e Santiago Gonzalez Varas Ibafiez'’®, aponta,
em apertada sintese, as distingdes seguintes entre o regime juridico das
sangcbes e o0 regime juridico das medidas reparadoras. No que toca a

responsabilidade civil :

' OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 2* edigio revista, atualizada e ampliada.
Sao Paulo : Revista dos Tribunais, 2005, p. 114 e 115.

7% OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 2* edigio revista, atualizada e ampliada.
Sao Paulo : Revista dos Tribunais, 2005, p. 114 e 115.

175 RINCON, Jose Suay. Sanciones administrativas. Studio Albortoniana. Bolonia : Publicaciones del
Real Colegio de Espaia, 1989,

176 VARAS IBANEZ, Santiago Gonzilez. La reparacion de daiios causados a la administracion.
Barcelona : Cedecs, 1998.
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a) é suficiente a simples voluntariedade; ha reconhecimento da
responsabilidade mesmo quando nao demonstrada a culpabilidadem, 0
qgue n&o ocorre nas sangoes;

b) cabe aplicagéo das regras civis no que toca a solidariedade;

c) ha concessdo de ampla margem de discricionariedade a
Administracao;

d) atenuacao da legalidade, bastando violagao de dever geral de cautela

(em oposicao a tipicidade, a ser respeitada na atividade sancionadora)

e) admite-se a nao sujeigao a prazos prescricionais”s;

A responsabilidade civil se presta, essencialmente, a
restabelecer o estado anterior das coisas, a ver ressarcido aquele que
experimentou, de alguma forma, algum prejuizo. Ainda que para tanto se faga
necessario responsabilizar determinado agente pela pratica de ato licito. Ou,
ainda que sejam alcangados atos de incapazes, responsabilizando-os e
invadindo sua esfera patrimonial. Responsabilizacdo que pode ser levada a
cabo nao ante violagdo de regra expressa, veiculada por tipo legal, mas sim
diante de vulneracdo de um dever geral de cautela. Uma abertura que néao

condiz com a atividade sancionadora.

Distancia-se, portanto, a responsabilidade civil

das sanc¢des, cujo fim é, além, de preventivo e, por vezes, restaurador, também

"7 Fabio Medina Osério bem aponta que, para a responsabilizagio do agente publico, a luz da
Constituicao Federal de 1988, exige-se dolo ou culpa.

178 Artigo 37, paragrafo 5° da Constituicdo Federal : imprescritibilidade das agdes de ressarcimento ao
erario publico.
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repressivo, exigindo o respeito estrito aos principios da tipicidade, legalidade e

culpabilidade, conforme veremos mais adiante.

Nao ha como confundir, diante do quanto
exposto, as medidas reparadoras com as atividades sancionadoras, haja vista
que submetidas a regimes juridicos distintos. No que toca as sangdes juridicas,
ha violagdo de comando de lei determinado, certo. O que nao ocorre com as
medidas reparadoras, nas quais se verifica apenas a violagdo de um dever
geral de cautela. insito as sancdes a punicdo, o que tampouco ocorre nas

medidas reparadoras, onde se busca restabelecer o estado anterior das coisas.

Ao se instituir uma punicdo em face de
determinados comportamentos ou omissao, independentemente do nome que
se dé ao instituto, estar-se-a diante de sangado. A exigir a observancia de
principios peculiares de direito sancionador, sem perder de vista, jamais, a
protecdo ao administrado, lado a lado com o bem juridico que se busca

também preservar através do comando da norma.

Trataremos, mais adiante, das sancbes

juridicas e de seu regime juridico peculiar.

4.4 Da sangéo juridica e do ilicito

4.4.1 Notas introdutoérias
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A sancao é, pois, elemento integrante, mas
nao constitutivo do ordenamento juridico. Consoante ja abordado
anteriormente, a sangao esta ligada a eficacia, mas nao a juridicidade das
normas. Nesses termos, a norma nao se torna juridica porque traz uma
previsao de sanc¢do. Ha, alids, normas juridicas que sao desprovidas de sangao
€ nem por isso deixam de ser normas jurl'dicas”g. A sancao nao se reveste,
conforme ja apontamos acima, de condi¢cdo de validade ou de existéncia da

norma juridica, mas esta ligada a eficacia dessa mesma norma juridica.

As sancdes, ademais, nao sado instrumento

exclusivo dos ordenamentos juridicos. Norberto Bobbio'®

aponta para a
existéncia de sancdes de duas outras ordens de sancdes, além das sangdes

juridicas.

Em primeiro lugar, Bobbio faz menc&o a
sanc¢ado moral, puramente interior. Aqui o agente responde somente frente a si
mesmo. E, todavia, pouco eficaz, pois exige sensibilidade moral do agente.

Consiste, de forma bastante simplificada, em sentir-se culpado.

Ao lado da sancdo moral, Bobbio arrola a

sancdo social. Em contraposicdo a sangdo moral, esta é externa. Ou seja,

' Nesse sentido, o artigo 15, da Lei Federal 9437, de 20 de fevereciro de 1997, que vedava a
comercializagdo de brinquedos, réplicas e simulacros de armas de fogo, que com estas poderiam ser
confundidos. Ndo trouxe a Lei, todavia, nenhuma sangdo cabivel ante o descumprimento de referido
mandamento. Referida atividade poderia, em tese, ser coibida através do exercicio do poder de policia
(v.g. aspectos de seguranca, de regularidade nas importacdes, de ordem publica), mas ndo através da
atividade sancionadora, com imposi¢do de gravame que sequer veio previsto em lei.

180 BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. 2* edi¢ao revista. Sdo Paulo : Edipro, 2003, p. 154, ¢
seguintes.
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suscita resposta por parte dos outros com quem convivemos. Pode ser,
inclusive, bastante eficaz. E o que ocorre, por exemplo, nos linchamentos.
Peca, muitas vezes, pela despropor¢cdo entre violagdo e resposta. Ha
imediatismo e auséncia de 6rgao certo e prévio responsavel pela reagdo. Nao
ha, ademais, regulacdo por meio de regras fixas : ndo se trata de sancao
institucionalizada. Nao ha, aqui, um 6rgao formalmente constituido para sua
aplicagao. E tampouco prévia autorizagao deferida pelo sistema normativo para

sua aplicacgao.

Por fim, trata Bobbio da sang&o juridica. Nesta
institucionaliza-se a sang¢do, regulando-se ndo sé os comportamentos
desejados, mas a reagdo aos comportamentos contrarios. E externa e
institucionalizada. H4, aqui, certeza da resposta (para toda violagdo ha
correspondente sangéo), proporcionalidade (estabelecida a medida da sangao)
e impessoalidade (define-se quem a aplicara). O fim dessas sang¢des é reforgcar

a eficacia das normas juridicas.

N&o se trata de excluir uma ou outra sangéo.
Presentes, sempre, em cada grupo social, em maior ou menor grau, as trés

especies de sangao.

Interessam-nos ao escopo do presente as

sancgoes juridicas.
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4.4.2 Da sangao juridica

A sancado juridica, conforme ja apontado
acima, representa uma resposta fornecida pelo direito para transgressdes de

sSuas normas.

Diferentemente do que ocorre com as
sangdes morais, ou mesmo sociais, temos, aqui, uma resposta
institucionalizada as transgressdes. Traca o direito, através de normas postas
pela funcédo legislativa, exercida pelos representantes do povo, o0s
comportamentos desejados e as consequéncias para o descumprimento de tais
comportamentos. Consequéncias sabidas de antemdo. Da mesma forma, ha
que se saber de antem&o quem ira aplicar referidas san¢gdes. Nao mais havera
mera reprovagao interna. Ou reprovagdo ao sabor de interesses de

determinados grupos.

Faremos, neste ponto, breves apontamentos
acerca das definicbes de sangdo juridica e de ilicito, termos correlatos,

fornecidas por doutrinadores.

Para Daniel Ferreira, segundo “o Direito
posto, hic et nunc, para fins de regulagdo da vida em sociedade, temos como
sangao a conseqliéncia determinada pelo ordenamento juridico a um
comportamento comissivo ou omissivo incompativel com a moldura normativa

anteriormente estipulada, quer fosse essa de permissdo, de obrigagdo ou de
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proibicgdo. Tal presumivel consequéncia — assevere-se desde logo - teria e tem
o condao de estimular o destinatario da norma (pessoa humana ou juridica) ao
seu cumprimento, pelo justo receio de, a contrario sensu, vir a sofrer os efeitos

externos danosos da sua aplicacdo, pelo competente, nos termos da lei.”®"”

Nos termos do paragrafo anterior, Daniel
Ferreira define sancdo como “a direta e imediata conseqliéncia juridica,
restritiva de direitos, de carater repressivo, determinada pela norma juridica a
um comportamento proibido nela previsto, comissivo ou omissivo, dos seus

destinatarios.’%?”

Portanto, conforme arremata Daniel Ferreira,
“a sancao, tal como a restringimos, sera sempre o peculiar e imediato
correspondente de um ilicito, isto €, um atuar contrario a uma dada disposicao
normativa ou, no conceber de Kelsen, um comportamento previsto e seu

imediato ensejador.'®®”

Daniel Ferreira traz, ainda, como conceito de
ilicito, “o comportamento voluntario, violador da norma de conduta que o
contempla, que verifica na sancdo sua direta e imediata consequéncia

juridica'®®.

181 FERREIRA, Daniel. San¢oes administrativas. Sao Paulo : Malheiros, 2001, p. 14.
182 FERREIRA, Daniel. San¢oes administrativas. Sao Paulo : Malheiros, 2001, p. 25.
183 FERREIRA, Daniel. San¢oes administrativas. Sao Paulo : Malheiros, 2001, p. 20.
184 FERREIRA, Daniel. San¢oes administrativas. Sao Paulo : Malheiros, 2001, p. 52.
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A semelhanga, Rafael Munhoz de Mello define
a sangao como “a consequéncia negativa atribuida pelo ordenamento a
inobservancia de um comportamento prescrito pela norma primaria. Ou

simplesmente : a sangdo € a conseqiiéncia de um ilicito.'®”

Vislumbra-se,
portanto, na norma juridica dois elementos. Um primeiro, denominado norma
primaria, o qual prescreve uma conduta. Ou seja, descreve uma situagédo de
fato. Ao lado desta norma primaria temos a norma secundaria, a qual estatui
que, diante da inobservancia da norma primaria havera uma consequéncia
negativa, a sang&o. Portanto : “A sancgao é a resposta prevista na norma para

a hipétese de inobservancia da conduta nela prescrita'®®”.

Heraldo Garcia Vitta discorre acerca das
sancgbes juridicas descrevendo-as como instrumentos que existem “para
atemorizar os eventuais infratores (carater repressivo), fazendo com que os
individuos ajustem seus comportamentos aos padrdes admitidos em Direito.
Tem por fim especifico desestimular a pratica de condutas proibidas pela

187»

ordem normativa ~"”. Para Heraldo Garcia Vitta, a finalidade da sancdo nao

seria, portanto, a punigdo. Arremata o renomado autor afirmando que : “Toda

sangao acarreta a punicdo do infrator, mas o fim dela n3o é este'®®”.

Para Heraldo Garcia Vitta também sao

intimamente ligados os conceitos de sangao e ilicito, consistindo este ultimo na

"85 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador.
Dissertacdo de mestrado. Pontificia Universidade Catolica. Sao Paulo, 2004, p. 26.
'8 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador.
Dissertacdo de mestrado. Pontificia Universidade Catolica. Sao Paulo, 2004, p. 27.
187 VITTA, Heraldo Garcia. 4 san¢do no direito administrativo. Sdo Paulo : Malheiros, 2003, p. 65
188 VITTA, Heraldo Garcia. 4 san¢do no direito administrativo. Sdo Paulo : Malheiros, 2003, p. 67.
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‘conduta (acdo ou omissao) que contravém o mandamento da norma, a qual
estabelece a consequéncia juridica, institucionalizada, organizada
normativamente : a san¢ao. Assim, conforme se vé, apenas quando houver
descumprimento do mandamento da norma juridica, poder-se-a falar em ilicito

a sua conseqiiéncia (a sanc&o).'®”

Note-se, todavia, que o liame existente entre
sancéo e ilicito € normativo, ou seja, estabelecido por meio das normas, e ndo

causal'®,

Régis Fernandes de Oliveira também
estabelece a conexdo entre ilicito e sangdo. Descrevendo o ilicito como:
‘expressao mais lata do comportamento estabelecido como pressuposto da
sancéo, tem ele conteudo muito mais amplo. Constitui-se na conduta contra a
qual a sangéo é dirigida, como reagédo. Nao se cuida de agdo ou de omissao
contra o direito, mas é seu pressuposto, porque o ilicito ndo esta fora do

direito. %"

Portanto, possivel extrair os seguinte
elementos integrantes do conceito de sancgao : a) trata-se de medida gravosa;
b) estabelecida pelo ordenamento em face da violagdo do comando da norma,
ou seja, em face de um ilicito; c) e que tem como finalidade estimular

determinados comportamentos. A sangao juridica ndo representa um fim em si

189 VITTA, Heraldo Garcia. 4 san¢do no direito administrativo. Sdo Paulo : Malheiros, 2003, p. 23.
190 VITTA, Heraldo Garcia. 4 san¢do no direito administrativo. Sdo Paulo : Malheiros, 2003, p. 28.
PTOLIVEIRA, Régis Fernandes de. Infragoes e sangoes administrativas. Sao Paulo : Revista dos
Tribunais, 2005, p. 17.
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mesmo. Busca, sim, coibir comportamentos tidos como socialmente

prejudiciais. E estimular comportamentos socialmente uteis, a luz do direito.

Temos, assim, uma resposta instituida através
de norma juridica, a qual, por sua vez, é implementada mediante mecanismos
democraticos e institucionalizados, para a pratica de um ilicito, de uma conduta
contraria ao Direito. Cumpre ressaltar, todavia, que a sang¢ao deve servir de
ultimo recurso. O que se busca efetivamente ndo € sancionar, mas sim evitar
determinados comportamentos. Deve a sancio ser utilizada como a derradeira
via para restaurar a legalidade. Cabendo outras medidas menos gravosas,
devem ser as mesmas utilizadas, antes de se lancar mao da atividade
sancionadora. Trata-se de decorréncia do principio da proporcionalidade, a ser

estudado com maior profundidade logo adiante.

Independentemente do nome juridico que se
dé a determinado instituto, deve-se verificar sua natureza e extrair, entédo, o
regime juridico a reger-lhe a aplicagdo. Pedimos licenga, mais uma vez, para

trazer os ensinamentos do Mestre Alejandro Nieto :

“‘En el Ordenamiento Juridico estan previstas diversas consecuencias
juridicas muy parecidas, e incluso idénticas, a las sanciones
administrativas y es el caso que importa distinguirlas con absoluta
precision habida cuenta de que el régimen juridico de las sanciones es
exclusivo de ellas. Dicho con otras palabras : si se trata de una sancion

administrativa en sentido propio y — por considerar que se trataba de otra
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figura juridica — no se ha seguido el procedimiento sancionador estricto,

resulta obligada la anulacién del acto administrativo.'%%”

Portanto, em se tratando de medida gravosa
ou que afete o patriménio do administrado, decorrente de violagao de um ilicito,
estamos diante, em tese, de sangdo juridica. Torna-se necessaria,
consequentemente, a observancia dos principios afetos ao direito sancionador

a ser abordados mais adiante.

Cumpre ressaltar que, ndo necessariamente,
consistem as sangbes em medidas gravosas ou aflitivas. Reconhecida,
também, a existéncia de sancbes premiais, através das quais o cidadao é
encorajado a praticar determinados atos nao em razao da perspectiva de uma
puni¢cdo, mas sim em face de prémios ou beneficios. Regem-se as sangdes
premiais, todavia, por regime juridico distinto das san¢des tidas como medidas
restritivas de direitos. Embora ambas tenham, em comum, a finalidade de
incentivar determinados comportamentos tidos como relevantes pela ordem

juridica.

Pedimos licenga, nesta oportunidade, para

breves consideracdes acerca das sancgdes premiais.

4.4 3 Das sanc¢oes premiais

2 NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador. Cuarta edicién, reimpresion. Madrid :
Tecnos, 2006, p. 197.
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De forma extremamente perfunctéria ha uma
sancado premial quando, ao invés de se infligir um mal diante de um dado
comportamento, tem-se, ao contrario, uma recompensa, um prémio ao
administrado. Mauricio Benevides Filho leciona que tais sang¢des, denominadas
premiais, sdo espécie do género sangbes juridicas. As sangdes juridicas

consistem em :

‘uma reagao ou retribuicdo prevista no ordenamento normativo,
blindando-se essa contraprestacdo de uma feigdo premial (sanc¢ao),
quando o agente adota a conduta aprovada ou esperada, ou um carater
punitivo (sangdo negativa), quando o ato praticado é indesejado ou

dissonante”'®

Inegavel a existéncia das chamadas sangdes
premiais em nosso ordenamento. Inclusive para protecdo da ordem urbanistica.
A titulo de exemplo, podemos fazer mencdo as compensacdes insertas na
legislagdo municipal da cidade de Sao Paulo aqueles proprietarios que zelam

adequadamente pela poda de suas arvores.

Cumpre ressaltar que, tanto as sangdes em
sentido estrito, quanto as chamadas sancdes premiais, buscam estimular

determinados comportamentos. E, por conseguinte, desestimular outras

19 BENEVIDES FILHO, Mauricio. A4 san¢do premial no direito. Brasilia : Brasilia Juridica, 1999, p.
112. Esclarece o autor, todavia, que ndo é qualquer conduta que enseja o denominado prémio. Nao
bastaria a simples prestagdo decorrente de determinagdo legal. A prestacdo deveria ser meritdria, apta a
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condutas tidas como inadequadas a luz do ordenamento juridico. Inclusive

condutas de interesse a ordem urbanistica.

As chamadas sangdes premiais, portanto,
estao presentes em nosso ordenamento. Prestam-se, por vezes, a tutela do
espaco urbano. Regem-se pelos principios da administragdo publica, tais como
legalidade, impessoalidade. Todavia, apesar das semelhangas entre as
sancdes premiais € as sancdes apontadas como punitivas, aquelas ndo serao

tratadas no presente trabalho.

Sem ingressar na discussdo acerca de
consistir, ou n&o, o direito em ordem coativa'®, onde n3o caberia, em principio,
a previsao de sancodes premiais. Ou, ainda, sem entrar em conflito com autores
que reconhecem a existéncia e a similitude das sangdes punitivas e
premiais195, entendo que as sangdes premiais guardam também diferencas

consideraveis com as sancdes de carater punitivo.

Em primeiro lugar, nas sangdes premiais nao
resta afetada a esfera de bens e direitos do administrado. A auséncia de
medidas que interfiram na esfera de liberdade do administrado trazem impactos

em principios dos mais diversos, os quais terao conformacgao diversa. Pouco

trazer um bem a coletividade (p. 109). Nada obstante, mesmo o cumprimento de condutas tidas como
regulares também sdo benéficas a sociedade.

9% Consoante o magistério de Mauricio Benevides Filho (4 sangdo premial no direito. Brasilia : Brasilia
Juridica, 1999), dentre os autores que consideram a san¢ao punitiva como nota caracterizadora do Direito
temos Hans Kelsen (p. 86) e Jhering (p. 90). Em posi¢ao contréria, apontados Miguel Reale (p. 91) e
Alvaro Mello Filho (p. 91 e ss.). O proprio Kelsen, todavia, nio nega a possibilidade da sango juridica
abranger prémio e castigo, atribuindo, todavia, as normas premiais uma importancia secundaria (p.94).

195 Nesse sentido, BENEVIDES FILHO, Mauricio. 4 san¢do premial no direito. Brasilia : Brasilia
Juridica, 1999.
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importa, as sangdes premiais se 0 administrado obrou, ou ndo, com dolo ou
culpa, o que nao se verifica nas san¢des gravosas. Enquanto que nas sangdes
premiais ressalta o principio da igualdade, da probidade e da impessoalidade,
evitando-se distor¢bes e vantagens indevidas, nas sangdes gravosas €

essencial a protecido ao administrado.

As sancgbes que serdao objeto do presente
trabalho sdo apenas aquelas de cunho aflitivo ou punitivo, a exigir estrito
respeito da legalidade, tipicidade, proporcionalidade e culpabilidade. Enquanto
medidas gravosas, tornam mais evidente, insisto, o dever de respeito aos
direitos do administrado, evitando-se abusos do Estado. Vetor axioldgico a

nortear a atividade sancionadora do Estado.

4.4 4 Das sanc¢oes administrativas

Pois bem. Superadas, formalmente, as
consideragdes relativas as sangdes juridicas, resta-nos, agora, tratar das
sancgdes administrativas, para entdo passarmos a analise das sancodes

administrativas urbanisticas.

Este € um passo inicial que devemos dar,
para entdo ingressar na seara das sangdes administrativas urbanisticas, as
quais, conforme nosso ponto de vista, estardo impregnadas de principios néo
apenas afetos ao direito publico, mas também de direito urbanistico, a |hes

conferir tragos peculiares e unicos. Vejamos.
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Nao nos debrugaremos, aqui, sobre o tema
relativo a existéncia, ou nao, de diferengas ontoldgicas entre sangbes penais e
as administrativas. Ou mesmo entre as sangdes administrativas e urbanisticas.

Comungamos da opiniao da inexisténcia de tais diferencas.

Ontologicamente sancoes penais,
administrativas, ou mesmo urbanisticas sao idénticas. Diferem referidas
sangdes, unicamente, a luz do regime juridico que lhes foi conferido pelo

ordenamento juridico, pelo legislador'®.

Sancbes penais sdo aplicadas com
exclusividade pelo Judiciario, admitindo, inclusive, sang¢des privativas de
liberdade. Sangbes administrativas e urbanisticas sdo de imposi¢céo, em regra,
pela autoridade administrativa competente. Ndo cabendo imposi¢cdo de pena
privativa de liberdade, a qual, em nosso ordenamento, somente cabe por
ordem de autoridade judiciaria, em situag¢des de flagrante delito, ou diante de
transgressdes militares ou crime propriamente militar. Nesse sentido, o inciso
LXI, do artigo 5°, da Constituicdo Federal. Excluida, assim, a possibilidade de
imposicdo de sancado privativa de liberdade no exercicio de funcao

administrativa.

1% 0 que néo significa que o legislador se encontre despido de limites. Ndo ¢ qualquer conduta que pode
legitimamente ser objeto de san¢do. Nao ha como se sancionar, a titulo de exemplo, condutas que ndo
tragam qualquer dano ou risco de dano. Tampouco caberia, em principio, sancionarem-se crengas
politicas ou morais, doutrinas religiosas, ideologias, meros sentimentos. Ha dever de respeito, também
pelo legislador, a direitos fundamentais e principios constitucionais. Fazemos referéncia, nesse sentido a :
ROXIN, Claus. ¢ Es la proteccion de bienes juridicos una finalidad del derecho penal ?. In :
HEFENDEHL, Roland (Ed.) . La teoria del bien juridico. ; Fundamento de legitimacion de Derecho
penal o juego de abalorios dogmatico ? Madrid : Marcial Pons, 2007.
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Trataremos, primeiramente, das sangdes

administrativas.

Daniel Ferreira  define as  sancgdes
administrativas como : “Toda e qualquer san¢ao tera natureza administrativa

desde que aplicada no exercicio dessa mesma fungao.'®””

Nesse contexto, consiste a funcéo
administrativa no “dever-poder operativo, compulsoriamente exercitado no uso
das prerrogativas publicas e em prol da coletividade, concretizador dos
comandos primarios, gerais e abstratos contidos na norma legislativa ou,

excepcionalmente, na norma constitucional’®®”.

Portanto, a luz das consideragbes acima,
consiste a sang¢ao administrativa na “direta e imediata conseqtiéncia juridica,
restritiva de direitos, de carater repressivo, a ser imposta no exercicio da
fungdo administrativa, em virtude de um comportamento juridicamente proibido,

comissivo ou omissivo.'%%”

Por sua vez, o licito administrativo,
denominado por Daniel Ferreira de infracdo, consiste no “comportamento

voluntario, violador da norma de conduta que o contempla, que enseja a

197 FERREIRA, Daniel. San¢oes administrativas. Sao Paulo : Malheiros, 2001, p. 32.
198 FERREIRA, Daniel. San¢oes administrativas. Sao Paulo : Malheiros, 2001, p. 32.
199 FERREIRA, Daniel. San¢oes administrativas. Sao Paulo : Malheiros, 2001, p. 34
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aplicagdo, no exercicio da fungdo administrativa, de uma direta e imediata

conseqiiéncia juridica, restritiva de direitos, de carater repressivo.?*”

Fabio Medina Osoério traz alguns critérios que
caracterizam o raio de incidéncia do Direito Administrativo. Sao eles :

“a) presencga formal, direta ou indireta, da Administracdo Publica /ato

sensu na relagao juridica®"

ainda que referida relagdo venha tutelada
pelo Judiciario;

b) presenca de atividade administrativa — interesse geral ou publico —
independentemente da “entidade originariamente competente para
tutelar essa relagao®°?”;

c) “previsdo de regime juridico publicista (...) dotando a Administragcéo
Publica de poderes publicos (...) e o Poder Judiciario de prerrogativas

publicas de controle®®”;

Prossegue Fabio Medina Osoério definindo as
sanc¢des administrativas como “um mal ou castigo, porque tem efeitos aflitivos,
com alcance geral e potencialmente pro futuro, imposto pela Administragédo
Publica, materialmente considerada, pelo Judiciario ou por corporagdes de
direito publico, a um administrado, jurisdicionado, agente publico, pessoa fisica
ou juridica, sujeitos ou nao a especiais relagdes de sujeicdo com o Estado,

como consequéncia de uma conduta ilegal, tipificada em norma proibitiva, com

2% FERREIRA, Daniel. San¢ées administrativas. Sdo Paulo : Malheiros, 2001, p. 63.

2" OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 2* edigio revista, atualizada e ampliada.
Sao Paulo : Revista dos Tribunais, 2005, p. 77.

22 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 2* edigio revista, atualizada e ampliada.
Sao Paulo : Revista dos Tribunais, 2005, p. 77.
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uma finalidade repressora ou disciplinar, no ambito de aplicagdo formal e

material do Direito Administrativo.?%*”.

Heraldo Garcia Vitta define o licito
administrativo como : “o descumprimento de dever (conduta contraria ao
comando da norma), pelo destinatario da norma juridica, cuja sangao possa ser
imposta por autoridade administrativa (no exercicio da fungdo administrativa),

em virtude do ordenamento juridico conferir-lhe tal competéncia.?®>”

A sancdo administrativa, portanto, para
Heraldo Garcia Vitta, consiste na “consequéncia repressiva, estipulada pela
ordem juridica e imposta por autoridade administrativa, no exercicio da fungéo
administrativa, desfavoravel ao sujeito (infrator ou responsavel), com a
finalidade de desestimular as pessoas a descumprirem as normas do
ordenamento normativo, em virtude de conduta (comissiva ou omissiva)

praticada em ofensa ao mandamento da norma juridica.?%®”

Identificaveis, diante das definicdes

fornecidas, trés elementos basicos a integrar as san¢des administrativas. Dois

% OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 2* edigio revista, atualizada e ampliada.
Sao Paulo : Revista dos Tribunais, 2005, p. 77.

2% OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 2* edigio revista, atualizada e ampliada.
Sdo Paulo : Revista dos Tribunais, 2005, p. 104. O ilustre autor, antes de nos apresentar a defini¢do
transcrita no presente trabalho, trouxe a baila algumas consideracdes, que merecem breve mencdo : a
aplicacdo das sangdes ndo se da apenas através da Administragdo, ou do exercicio das fungdes
administrativas (critério formal), mas também ante a presenga de uma atividade administrativa, permeada
por aparente interesse publico (critério material a abarcar entidade publica ou privada); incluiu-se na
defini¢do, de forma expressa, a aplicacdo das sang¢des inclusive a relagdes especiais de sujeicdo em face
de vozes dissonantes na doutrina, em especial de Jose Suay Rincon, quanto a incidir o direito
administrativo sancionador na esfera disciplinar; por fim, no que toca as corporagdes, traz o autor
exemplo, dentre outros, da OAB, sendo certo que, em face de expressa previsdo legal, ¢ a atividade do
Advogado um servico publico (paragrafo 1°, do artigo 2°, da Lei 8.906, de 04.07.1994.

205 VITTA, Heraldo Garcia. 4 san¢do no direito administrativo. Sdo Paulo : Malheiros, 2003, p. 35.
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sdo comuns a todas as sangdes : elemento objetivo (efeito aflitivo da medida),
elemento teleoldgico (finalidade punitiva). E, como nota caracteristica, seriam

administrativas as sancdes aplicada no exercicio da funcdo administrativa.

O exercicio da funcdo administrativa faz
incidir, assim, sobre a atividade sancionadora, o regime juridico publicista.
Trazendo a tona, em especial, toda sorte de garantias contra abusos do
Estado. Retornaremos a estas questdes mais adiante quando tratamos dos

principios de direito sancionador.

4.4.5 - Das Sancgbes urbanisticas

Pois bem. Sangbes aplicadas enquanto no
exercicio de fungdo administrativa recebem a incidéncia do regime juridico

sancionador que acima explicitamos.

Mas seria possivel falar-se em sangdes
administrativas urbanisticas ? Estar-se-ia enveredando numa indevida tentativa

de em tentar afirmar a autonomia de mais um ramo de direito ?

Entendemos, a luz do quanto ja exposto, que

€ possivel falar-se em sang¢des administrativas urbanisticas. Sang¢des que

206 VITTA, Heraldo Garcia. 4 san¢do no direito administrativo. Sdo Paulo : Malheiros, 2003, p. 66.
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sorvem n&o apenas dos principios inerentes a toda atividade estatal
repressora, mas também de principios do direito urbanistico. Sancbes que sao,
todavia, ontologicamente idénticas as san¢des penais ou administrativas. Nao
haveria aqui qualquer tentativa de fragmentar ainda mais o direito, que é, na
realidade, uno, buscando, de forma infrutifera, alicerces para mais um novo

ramo do direito.

O que temos, sim, é, a luz do direito posto,
incidéncia tanto de principios do direito sancionador, quanto do direito
urbanistico, na atividade de imposicdo de medidas aflitivas que interessam a
organizagcdo da cidade. Esta incidéncia conjunta de principios faz nascer, a
nosso ver, um regime juridico peculiar as san¢des que podemos denominar de

sanc¢des administrativas urbanisticas.

A atividade sancionadora na seara do direito
urbanistico reveste-se, efetivamente, de peculiaridades, tal qual a exigéncia de
plano diretor para a valida imposicao de obrigagcdes e, consequentemente, de
planejamento e de participagdo popular. Tendo como vetor teleoldgico o
cumprimento da funcdo social da propriedade urbana e a valorizacdo da

moradia e da regularizagao fundiaria.

Trataremos, a seguir, da atividade
sancionadora estatal, e de seus principios regedores. Para entdo verificar a

incidéncia de tais principios, conjugados com principios de direito urbanistico,
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em relacdo a algumas sangdes em espécie, as quais consideramos ser de

natureza urbanistica.

4.4.6 Principios do direito sancionador

A importéncia dos principios juridicos ja foi

explicitada anteriormente.

Tal qual ocorre com o direito urbanistico, ou
mesmo com outros ramos do direito, possivel, na esfera das sancbes
administrativas, extrair principios formalmente constitucionais regedores dessa

atividade.

S&o principios que conferirdo peculiar regime

juridico a atividade administrativa sancionadora.

Os principios, no direito administrativo
sancionador, além de servirem de orientagdo ao legislador, ao aplicador da lei
e ao julgador, se prestam, no Estado de Direito, a fornecer efetivo controle da
atividade punitiva. Conferindo protecdo ao administrado contra os abusos, por
vezes frequentes, da autoridade sancionadora. Nesse sentido, dispbe Rafael

Munhoz de Mello, definindo os principios como “normas basilares do
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ordenamento, condicionando a criagdo, a interpretagcdo e a aplicacdo das

demais normas juridicas.?®””

A conformacdo do Estado Brasileiro como
Estado Democratico de Direito ja foi objeto de consideragbes quando tratamos
das sangbes. Pedimos vénia para fazer remissdo as consideragdes la

langadas, as quais serdo ora complementadas.

Defluem do Estado Democratico de Direito
principios gerais, 0s quais que regerdo a atividade estatal, em especial na
imposicdo de sancdes. Temos, aqui, o principio do Estado de Direito, o
principio democratico e o principio republicano. Consistem estes, consoante
Canotilho, em principios estruturantes, que carregam “idéias directivas
basicas”. Principios esses que ganham concretizagdo através de outros sub-

principios, os quais “densificam’ os principios estruturantes, iluminando o seu

sentido juridico-constitucional e politico-constitucional, formando, ao mesmo

tempo, com eles, um sistema interno®®®”.

Conforme ja tratado acima, o fato de consistir
o Brasil em um Estado Democratico de Direito, nos termos artigo 1°, caput, da
Constituicdo Federal é circunstancia que traz a baila uma série de
consequéncias juridicas. Decorrem do principio do Estado Democratico de

Direito os sub-principios seguintes, que “densificam”, também, a atividade

27 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador.
Dissertacdo de mestrado. Pontificia Universidade Catélica. Sao Paulo, 2004, p. 3.

2% CANOTILHO, José¢ Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 6* edigdo revista (2* reimpressio).
Coimbra : Almedina, 1996, p. 181.
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sancionadora. Mais uma vez aproveitando-nos de sistematizagao fornecida por
Rafael Munhoz de Mello®®, trazemos como principios da atividade
sancionadora estatal os seguintes :

a) da legalidade da Administragao;

b) da seguranga juridica;

c) da proibigdo do excesso;

d) da protecéo juridica e das garantias processuais;

Trataremos dos principios acima, a excegao
daquele referente as garantias processuais, a seguir, apontando sua

importancia e sua concretizagado no que tange a atividade sancionadora.

As garantias processuais, ainda que
fundamentais a atividade sancionadora, nos faria ingressar em seara afeta ao

processo, circunstancia que foge do objeto do presente.

Nesses termos, prosseguimos com uma
apreciagdo singela dos principios que temos por fundamentais a atividade
sancionadora. Uma concretizag&o dos principios da legalidade, da seguranca e
da proporcionalidade, no que toca a atividade sancionadora. Sao referidos
principios, ou, se preferirem, sub-principios, que “densificam” o principio do
Estado Democratico de Direito na esfera sancionadora, os seguintes

legalidade, tipicidade e irretroatividade (como corolarios da segurancga juridica)

2 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador.
Dissertacdo de mestrado. Pontificia Universidade Catdlica. Sdo Paulo, 2004, p. 85 e seguintes.
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e proibicdo do excesso, cabendo, neste ultimo tdpico, reflexdes sobre a

culpabilidade.

Note-se que entendemos que os principios do
direito sancionador ndo sao decorrentes do direito penal, mas sim daquilo que
poderiamos chamar de teoria geral de direito sancionador, que, por sua vez, &
decorrente do Estado Democratico de Direito. Direito sancionador como tronco
comum, com ramificagcbes ao direito penal, direito administrativo e direito

urbanistico, e que busca, fundamentalmente, coibir abusos do Estado.

4.4.6.1 Da legalidade

Podemos mencionar em primeiro lugar, sem
que signifique a apresentagcédo de rol organizado por ordem de importancia, o
principio da legalidade da Administragdo, exigido pelo artigo 37, caput, da

Constituicao Federal.

No Estado Democratico de Direito ha dever
de obediéncia a lei por parte do administrador. Pode o administrador fazer tao
somente o que lhe foi permitido pela lei. Diferentemente da esfera privada onde
tudo é permitido, salvo o que for vedado em lei. Nesse sentido, alias, o
comando constitucional veiculado pelo artigo 5°, inciso Il, da Constituigdo

Federal.
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Entendemos, ademais, que o principio da
legalidade exige a edigao de lei formal para a definigdo de ilicitos e de sangdes.
Assim ocorre na esfera penal, em face de expresso comando constitucional
(artigo 5°, inciso XXXIX, da Constituigdo Federal). Ndo poderia ser diferente na
seara sancionadora administrativa, ou mesmo urbanistica, haja vista que n&o

diferem, ontologicamente, as referidas sancoes.

Segue-se, portanto, que a atividade
regulamentar ndo pode prever infragbes ou sangdes que ndo venham dispostas

210 aduzindo

em lei. Nesses termos, o quanto dispde Rafael Munhoz de Mello
que os regulamentos “ndo podem criar obrigagdes e direitos que ndo tenham
sido previstos previamente pelo legislador”. Proporcionam, sim, a execugdo em
concreto de direitos que foram anteriormente objeto de previséo legislativa.

N&o ha espago no ordenamento patrio para regulamentos que “inovam a ordem

juridica de modo primario”.

Cumpre ainda ressaltar que, em se tratando a
legalidade um direito individual, veiculado pelo ja mencionado inciso II, do
artigo 5°, da Constituicdo Federal, e nos termos do magistério de Daniel
Ferreira?!", diante do inciso I, do paragrafo 1°, do artigo 68, da Constituicdo
Federal, sequer seria admissivel delegar competéncia em matéria legislativa

que verse sobre direitos individuais. E, muito menos, admitir-se disciplina de

21 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador.
Dissertacdo de mestrado. Pontificia Universidade Catolica. Sdo Paulo, 2004, p. 106.
21 FERREIRA, Daniel. San¢oes administrativas. Sao Paulo : Malheiros, 2001, p. 93.
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sancgoes e ilicitos, de forma inovadora, sem qualquer respaldo em Lei, por meio

de decreto.

Nao desconhecemos o conceito de sujeicéo
especial, onde aqueles sujeitos as sangdes se encontram no denominado
ambito interno da Administragdo (v.g. : funcionarios, contratantes). Muito se
discute acerca da intensidade na qual incide o principio da legalidade nessas
situagdes de sujeicdo especial. Referida discussao nos afastaria do objeto da
presente. Pedimos licengca para deixar de lado referido debate, retomando-o
noutra oportunidade. Sem nos olvidamos, perdoem nossa insisténcia, de que a
atuacao do administrador, sempre, é subordinada a Lei, expressédo da vontade

popular.

Cumpre-nos aqui trazer uma ulterior
consideragao. A aplicagdo de sangdes é figura veiculada por lei. Lei formal,
conforme ja apontado acima. Em se tratando de comando legal, nada mais se
permite ao administrador a ndo ser aplicar a lei. Verificados, assim, os
pressupostos de fato ensejadores de uma sang¢do, nada mais resta ao
administrador a ndo ser aplicar a san¢ao, salvo concorréncia de circunstancias
que excluam o ilicito ou a culpabilidade. Nao pode ficar ao sabor do
administrador decidir quem e quando sancionar. Violar-se-ia o principio
constitucional da igualdade. Gerando, referida omissdo, consequéncias

juridicas®'.

22 NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador. Cuarta edicion, reimpresion. Madrid :
Tecnos, 2006, p. 29.
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Portanto, mais do que um poder, estamos
diante de um dever de sancionar. Desde que, por Obvio, verificada a pratica de
um ilicito. A atividade sancionadora, enquanto instrumento para garantir a
eficacia da lei, deve ser utilizada apenas como ultimo recurso, dado o primado
da liberdade do administrado. Todavia, quando prevista em Lei, e caracterizado
o ilicito, ndo resta alternativa ao administrador a ndo ser impor a devida
sancao. Salvo, €& o&bvio, circunstancias que afastem a ilicitude, ou a
responsabilidade do agente. Nesse sentido, também dispde Daniel Ferreira,
afirmando que a “aplicagdo de sangéo por um agente publico ndo consiste em

uma mera faculdade, mas sim em inolvidavel vinculacdo.?'®”.

Em suma, por forga do principio da legalidade,
apenas lei formal pode criar ilicitos e correspondentes sangoes, restando aos
regulamentos apenas tornar explicito aqui o que ja se encontra veiculado pela
lei. Decorrendo, ainda, de tal circunstancia, a obrigatoriedade do agente publico
de aplicar a sancdo?™, uma vez verificada a ocorréncia de seu pressuposto de

fato, ou seja, do ilicito.

4.4.6.2 Da tipicidade

213 FERREIRA, Daniel. San¢oes administrativas. Sao Paulo : Malheiros, 2001, p. 40.

214 Alejandro Nieto traz argumentos em sentido contrario, apontando para a impossibilidade de se
sancionar, em especial no campo urbanistico, todas as infracdes. Alega o autor que, a cada mil infracdes,
apenas uma seria objeto, em concreto, de san¢do. Haveria aqui, a nosso ver, violagdo da legalidade e da
igualdade, circunstancia também vislumbrada pelo autor. In : NIETO, Alejandro. Derecho administrativo
sancionador. Cuarta edicion, reimpresion. Madrid : Tecnos, 2006, p. 133.
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O principio da tipicidade surge como
concretizagdo da seguranca juridica. E exigéncia da previsibilidade da atuacgéo

estatal.

Conforme ja apontado acima, “O Estado néo
pode surpreender o particular, impondo-lhe comportamentos n&o previstos em

lei prévia ou alterando situacdes juridicas ja ha muito cristalizadas.?'”

Para tanto, dentre outras exigéncias, devem
as regras ser claras e precisas. O administrado deve saber exatamente quais

as condutas que Ihe sdo vedadas e quais Ihe sdo permitidas.

Destarte, além de ser necessaria a previsao
do ilicito e sua correspondente sancdo em lei formal, deve a lei trazer uma
descrigao especifica, seja do pressuposto de fato que caracteriza o ilicito, seja
das consequéncias quanto ao descumprimento de tal pressuposto de fato. Esta
necessidade de se descrever de forma especificada ilicitos e san¢des decorre,
diz Enterria®'®, de uma dupla exigéncia. Em primeiro lugar, “del principio
general de libertad, sobre el que se organiza todo el Estado de Derecho, que
impone que las conductas sancionables sean excepcion a esa libertad y, por
tanto, exactamente delimitadas”. E, ainda, da “correlativa exigencia de la

seguridad juridica”. Ambas as exigéncias estariam desatendidas se os

215 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador.
Dissertacdo de mestrado. Pontificia Universidade Catolica. Sao Paulo, 2004, p. 87.

?! GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo e FERNANDEZ, Tomés-Ramén. Curso de Derecho
Administrativo 11. Novena edicion, Madrid : Civitas, 2004, p. 177.
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cidadaos nao pudessem prever as consequéncias de seus atos. Portanto, além

de lei formal, devemos ter lex certa para prever ilicitos e sangoes.

Ndo cabem, portanto, clausulas gerais ou

indeterminadas, que confiram excessivo arbitrio ao érgéo sancionador.

Para Rafael Munhoz de Mello a tipicidade “exige
que o comportamento proibido esteja descrito de modo claro e preciso na
norma juridica, assim como exige preciséo e clareza na descricdo da sangéo a
ele correspondente”, garantindo, assim, “precisa e exata identificacdo da

conduta que é vedada®'”

. O culto Autor afirma, ao final, ndo bastar que
infragcbes e sancgdes sejam criadas lei formal : deve-se ir além. A lei formal
precisa descrever de modo claro e preciso o comportamento proibido e a
consequéncia. Providenciada, assim, ao lado da garantia formal de exigéncia
de lei, uma garantia material. A tipicidade, assim, teria uma dupla funcédo : a)

permitir aos particulares saber quais os comportamentos vedados e as sancdes

previstas; b) limitar a liberdade da Administragdo Publica.

Cabe, ainda, um derradeiro esclarecimento.
Novamente alicergados nos ensinamentos de Rafael Munhoz de Mello, temos
que “a pratica de conduta tipica nao representa necessariamente um

218»

comportamento ilicito ou antijuridico® ™. A tipicidade € td4o somente um indicio

de ilicitude. Deve-se dar um passo adiante e elaborar juizo de antijuridicidade,

7 MELLO, Rafacl Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador.
Dissertacdo de mestrado. Pontificia Universidade Catdlica. Sdo Paulo, 2004, p. 125.
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ou seja, de contrariedade ao ordenamento. Isso porque, por vezes, mesmo
diante de um comportamento que, prima facie, se subsuma ao pressuposto de
fato de norma sancionadora, pode estar amparado em justificativa legitima para
a sua pratica. Justificativa essa prevista, também, em lei formal. S0 causas de
exclusao de ilicitude, tais quais as previstas no artigo 23, do Codigo Penal, ou,

ainda, no artigo 188, incisos | e Il, do Cadigo Civil.

Completa Alejandro Nieto : “Si la sancion se
remite por naturaleza a la infraccion, la infraccién presupone, a su vez, una
accién antijuridica, siendo antijuridicidad, en su sentido literal y mas profundo,
contradiccion entre la accion (y el hecho a la que ésta se refiere) y el Derecho

219

(ius) A expressao “Direito” tendo como alcance a contradigdo

exclusivamente em relagdo a normas positivas.

Portanto, conforme bem coloca Alejandro
Nieto, para examinar o cabimento, ou nio, determinada sanc¢ao, temos que
verificar se determinado comportamento contradiz a lei. Mas devemos ir além,
e também aquilatar se a conduta n&do esta coberta por circunstancia que a

justifique. S6 entdo se pode falar em antijuridicidade. Para elaborar-se juizo de

28 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador.
Dissertacdo de mestrado. Pontificia Universidade Catolica. Sdo Paulo, 2004, p. 142.

219 NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador. Cuarta edicion, reimpresién. Madrid :
Tecnos, 2006, p.363.
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antijuridicidade, deve este ser precedido da analise e descarte das possiveis

causas de justificacdo®?.

Possivel, inclusive, que embora ilicito, o
comportamento violador de norma nao gere qualquer sancdo. Trataremos

desta circunstancia mais adiante, ao abordarmos o principio da culpabilidade.

Portanto, ndo basta, a definicdo de ilicitos e
de sancgdes, a existéncia de lei formal. A lei deve também ser clara e precisa,
trazendo condutas vedadas e sangbes decorrentes claramente tipificadas.
Conferindo-se ao administrado uma garantia material contra abusos da

Administracéo Publica.

Prejudicada restaria a finalidade preventiva
das sangdes caso o administrado ndo pudesse saber de antemao quais os
comportamentos que lhe sdo vedados. Nao teria condicbes de ajustar sua
conduta em prol de valores e bens prestigiados pela ordem juridica. Qual o
incentivo que fornegco ao cumpridor da Lei ? Ou, ainda, qual o temor que inspiro
aquele que viola, ou pretende violar, o quanto trazido pela norma ? A atividade
sancionadora acaba ficando ao sabor dos “humores” da Administragdo. Uma
situagdo que pde em xeque as garantias do administrado, assim como o
principio da legalidade e da igualdade, e, ainda, o proprio fim a que foram

forjadas as sang¢des, qual seja, de dotar as normas de eficacia.

220 Alejandro Nieto, a seu turno, arrola as causas de justificagio seguintes : exercicio legitimo de um
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4 .4.6.3 Da irretroatividade

Todavia, ndo basta apenas lei formal e lei

certa para a adequada imposi¢ao de sancgoes.

Como corolario, também, da seguranga
juridica, a lei, além de ser formal e certa, deve também ser prévia a conduta.
N&o ha como se prevenir determinadas condutas, fim ultimo da sangéo, sem
informar de antem&o ao administrado quais as condutas que lhe sao permitidas

e lhe sao vedadas.

Conforme dita o artigo 5°, inciso XXXIX, da
Constituicdo Federal, ndo ha crime sem lei anterior nem pena sem prévia
cominagao legal. Fala o artigo apenas em infragcdo penal. Nada obstante,
conforme ja apontado, carecem de diferengas ontoldgicas ilicitos penais, ou
mesmo administrativos ou, ainda, urbanisticos. Nao ha motivo para que nao
persista a vedacao a retroatividade também para as infracbes administrativas

ou urbanisticas.

A possibilidade de retroatividade, com lei

posterior alcangando situagbes ja consolidadas traria enorme inseguranga

direito, estado de necessidade, for¢a maior e confianga legitima, esta ultima apontada, muitas vezes, como
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juridica. Nao teria o administrado condicbes de escolher atuar conforme o

direito.

Rafael Munhoz de Mello, em harmonia com o
quanto dito até aqui, aponta para a inadmissibilidade de retroatividade de lei
mais gravosa. O principio da irretroatividade “exige que o ilicito seja tratado
conforme as regras existentes no momento em que a conduta & praticada.?*"”
Nesses termos, a lei que cria infragcdo ou san¢do, ou que agrava sangao néo

retroage. Sendo, aquele que agiu licitamente pode se tornar, “inopinadamente,

infrator®??”. Com conseqiiéncias desastrosas & seguranca juridica.

Nada obstante, o principio em tela nega tao
somente a retroatividade de lei que possa reconhecer um ilicito que antes nao
existia. Admissivel, nada obstante, a retroacdo da lei mais benigna. Nesse
sentido alias, o comando constitucional veiculado pelo artigo 5°, inciso XL.
Referida norma trata, também, da lei penal. Aqui, mais uma vez, dada a
auséncia de diferenga ontoldgica entre ilicitos penais e administrativos,
carecemos de fundamento para n&o aplicar referida regra as sangodes

administrativas ou urbanisticas.

Até porque, dada a edicdo de norma posterior

mais benéfica, conduta do administrado nido seria mais contraria ao direito.

excludente da culpabilidade.

2! MELLO, Rafael Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador.
Dissertacdo de mestrado. Pontificia Universidade Catolica. Sdo Paulo, 2004, p. 143.

22 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador.
Dissertacdo de mestrado. Pontificia Universidade Catolica. Sdo Paulo, 2004, p. 144.
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Referida conduta ndo mais haveria de ser evitada. Perderia sentido a aplicagao

de sancao.

Portanto, vedada a retroacédo de lei posterior

mais gravosa, seja que crie novos ilicitos, seja que agrave sangdes.

4.4.6.4 Da proibicao do excesso

A proibicdo do excesso impde ao poder publico a
moderagado no agir, a proporcionalidade entre ato e finalidade. Decorrem da
proibicdo do excesso, apoiados nos ensinamentos de Rafael Munhoz de
Mello??®, os seguintes sub-principios :

a) da adequacao : “exige que os atos estatais tenham aptidao para
atingir o resultado que se pretende. Ao exercer uma competéncia, o
ente estatal tem em mira uma especifica finalidade, devendo a
medida adotada ser adequada ao seu alcance (....) E dizer, o meio
utilizado pelo agente estatal deve ser idéneo para atingir o fim que se
deseja. Sendo necessariamente um interesse publico o fim do agir
estatal, o ato deve ser adequado para a sua satisfacido.”

b) da necessidade : “o Estado deve adotar, ao buscar seus fins, a

medida menos gravosa aos particulares. Se ha dois meios

3 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador.
Dissertacdo de mestrado. Pontificia Universidade Catdlica. Sdo Paulo, 2004, p. 163, e seguintes.
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adequados para atingir um mesmo fim, deve ser adotado pelo Estado
0 que represente menor sacrificio dos interesses privados.”

c) da proporgdo entre meios utilizados e fins almejados : ou
proporcionalidade em sentido estrito, o qual “veda a utilizagao
excessiva ou desproporcional da competéncia outorgada ao agente
estatal. Uma vez definida a medida adequada e necessaria ao
atendimento do fim desejado, deve ainda o Estado pratica-la na
exata proporgédo exigida pela situagdo. Em outras palavras, o meio

empregado deve ser proporcional ao fim desejado.”

O principio da proibicdo do excesso fornece
fundamento, dentre outros, ao principio da culpabilidade, ao non bis in idem e,
ainda, a vedacado de penas perpétuas, todos de fundamental importancia ao

direito sancionador. Analisemos mais detidamente cada um destes principios.

Iniciemos pela culpabilidade.

Para se elaborar juizo relativo ao cabimento da
imposigao de uma sangao, devemos verificar se conduta é tipica e antijuridica.
Mas devemos ir além, ingressando em aspectos do comportamento do agente.

E nesse contexto que se insere a culpabilidade.

Conforme ja apontado, a finalidade das sangbes €&
prevenir novos comportamentos tidos como nocivos pelo ordenamento. A

prevencao é de duas ordens distintas : geral e especial.
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Prevengao geral refere-se ao efeito que a atividade
sancionadora exerce sobre a coletividade, servindo de exemplo para que
terceiros, que ndo o agente a ser sancionado, evitem violar a norma. A
prevengcdo especial, a seu turno, incide junto ao préprio infrator, enquanto
objeto da atividade sancionadora. Evitando, em tese, que ele volte a cometer

novas infragdes.

Pois bem, “o principio da culpabilidade veda a
imposigao de sangao administrativa retributiva a pessoas que n&o contribuiram
de modo algum para a ocorréncia da infragdo administrativa, ou o fizeram a
despeito de terem agido licitamente e adotado a diligéncia exigida no caso

concreto.??*

Ou seja, em que pesem as respeitaveis opinides em
sentido contrario, somente cabe a imposigao de sangdes aqueles que agiram
com dolo ou culpa. Dolo aqui entendido, de forma bastante abreviada, com a
caracteristica da conduta daquele que age querendo a produgdo de
determinado resultado, ou assumindo o risco de que referido resultado se
produza. O faz de forma consciente. A culpa, a seu turno, se manifesta através
de trés modalidades : a negligéncia (quando, de forma omissiva, deixo de
tomar as devidas cautelas), a imprudéncia (que se traduz num agir sem as
devidas cautelas, numa conduta comissiva) e a impericia (quando deixo de

observar regras referentes a profisséo, arte ou oficio). Na culpa o resultado nédo

24 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador.
Dissertacdo de mestrado. Pontificia Universidade Catdlica. Sdo Paulo, 2004, p. 163, e seguintes, p. 178.
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€ buscado pelo agente, mas acaba ocorrendo em face de negligéncia,

imprudéncia ou impericia.

N&o basta, portanto, verificar a vontade do agente.
Ndo basta a mera voluntariedade. Mais uma vez valendo-nos dos
ensinamentos de Rafael Munhoz de Mello, licito afirmar que “uma conduta
humana pode ser voluntariamente voltada a um resultado licito e atingir, ndo
obstante, resultado ilicito, mesmo com a adog¢ao de todas as precaug¢des para

225 Nessas circunstancias ndo seria cabivel a

que nao ocorra esse desvio
imposicdo de sancdo. Nao atenderia ao requisito da adequacdo ao fim

preventivo. Nada ha a prevenir aqui. Arremata Rafael asseverando que :

“Se nao alcanga sua finalidade preventiva, especial e geral, a sancao
administrativa retributiva é medida inadequada nos casos em que nao ha
dolo ou culpa stricto sensu. E inadequada em face da inaptiddo para
atingir seu fim, que é prevenir a ocorréncia da conduta tipica. Trata-se
de medida inutil (...) Sendo medida inapta a atingir sua finalidade, a
sang¢do administrativa retributiva imposta a quem age sem dolo ou culpa
fere o principio da adequagdo, corolario do principio da
proporcionalidade que exige que o meio utilizado pelo agente estatal

seja iddneo para atingir o fim previsto na lei.?*®”

3 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador.
Dissertacao de mestrado. Pontificia Universidade Catdlica. Sdo Paulo, 2004, p. 163, e seguintes, p. 186.
226 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador.
Dissertacdo de mestrado. Pontificia Universidade Catdlica. Sdo Paulo, 2004, p. 163, e seguintes, p. 174.
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Trata-se de principio constitucional, que nao

pode ser afastado pelo legislador infraconstitucional.

A culpabilidade n&o retira por completo a
liberdade do legislador para eleger o sujeito passivo de determinada infragao.

Traz-lhe, sim, limites. Conforme bem coloca Daniel Ferreira :

‘o legislador pode, ao seu exclusivo talante, determinar como sujeito
passivo da sancao tanto o infrator como qualquer outra pessoa, desde
que direta ou indiretamente ligada aquele ou ao préprio comportamento
violador da norma de conduta. Isso decorre da propria finalidade da
sancdo administrativa : desestimular condutas administrativamente
reprovaveis (...) Nao havendo vedagéo constitucional nesse sentido, e
desde que observado um minimo liame entre o infrator e o sujeito
passivel de sofrer a sancdo administrativa, a escolha da forma de
atingimento desse desiderato é de competéncia do legislador

ordinario®?"”.

Portanto, em face do principio da culpabilidade,
somente cabe impor sang¢des aquele que agiu com dolo ou culpa, sendo
vedada, como decorréncia do principio constitucional da adequagado, a
responsabilizagdo objetiva. Ou seja, a responsabilizacdo em face da simples

realizacdo do tipo, “sem que seja relevante o elemento subjetivo de quem

221 FERREIRA, Daniel. San¢oes administrativas. Sao Paulo : Malheiros, 2001, p. 44.
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pratica a conduta proibida®?®”

nao pode ser admitida. Goza o legislador de
liberdade para eleger o sujeito passivo. Liberdade essa, todavia, limitada, a

nosso ver, pela culpabilidade.

A proibicdo do excesso também tem como corolario

o principio do non bis in idem.

O principio do non bis in idem fornece garantia no
sentido de que “ninguém pode ser ‘reiteradamente’ sancionado por um mesmo
ilicito.??%”

Possivel que haja “consequéncias restritivas de
direitos a um administrado através de uma pena (criminal) e uma sangéao
administrativa, bastando para tanto que seu comportamento tenha configurado

uma conduta reprovavel para essas duas ordens normativas>®’

. Ou seja, a lei
pode estipular acumulacdo de uma sancdo com outras. Mas nao cabe
condenar-se, na esfera administrativa, pelo mesmo fato, mais de uma vez o

administrado.

Nesses termos, leciona, também, Rafael Munhoz de
Mello asseverando que a aplicagcdo reiterada de sancbes de uma mesma
natureza, relativas a um mesmo fato, “representa um excesso intoleravel, e

bem por isso, ofensivo ao principio da proporcionalidade. Tendo em vista uma

2% MELLO, Rafael Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador.
Dissertacdo de mestrado. Pontificia Universidade Catolica. Sdo Paulo, 2004, p. 181.

229 FERREIRA, Daniel. San¢oes administrativas. Sao Paulo : Malheiros, 2001, p. 133.

230 FERREIRA, Daniel. San¢oes administrativas. Sao Paulo : Malheiros, 2001, p. 133.
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certa conduta, tipificada como sanc¢do, o legislador escolhe a sangéo
administrativa correspondente. Ocorrendo tal conduta, deve ser aplicada uma
unica vez, pois tal € a medida reputada pelo legislador como adequada e

proporcional ao atendimento da finalidade preventiva.?*"”

Por fim, trazemos algumas consideracdes relativas
as sangdes perpétuas. Comungamos do entendimento de que nao cabem

sancdes de carater perpétuo.

O texto constitucional, em seu artigo 5°, inciso XLVII,
alinea “b”, afirma que nao havera penas de carater perpétuo. Decerto que o
artigo constitucional faz, como outros ja apreciados, referéncia expressa a pena
de natureza criminal. Nada obstante, diante de nossa posi¢ao, a qual nao
vislumbra diferengas ontolégicas entre sangdes penais e sangdes
administrativas ou urbanisticas, careceria de fundamento n&o estender referida

vedacao a sanc¢des de outra natureza.

Necessario distinguir, todavia, san¢gao permanente

de sancao de efeitos permanentes.

Daniel Ferreira define sancdo permanente como
aquela que “voltada ao futuro, inviabiliza o regular exercicio de um direito>?". A
seu turno, a sancgao de efeitos permanentes : “atinge uma parcela restrita de

direitos do sancionado em grau de definitividade sem que, contudo,

! MELLO, Rafael Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador.
Dissertacdo de mestrado. Pontificia Universidade Catdlica. Sdo Paulo, 2004, p. 176.
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genericamente obstaculize seu exercicio. A demisséo inviabiliza a manutengéo
da situacdo de servidor publico, mas ndo veda o acesso a outro cargo,
mediante novo concurso publico e apos certo lapso temporal (...) a cassagao
de alvara de licenga proibe a manutencao de dada atividade num especifico

lugar, contudo ndo em outros.?**”

Em se tratando de sancdo permanente, a

mesma sera inconstitucional, ainda que prevista em Lei.

Portanto, em suma, os principais principios de
direito sancionador sdo os seguintes :
a) legalidade
b) seguranca : tipicidade e irretroatividade
c) proibicdo do excesso : culpabilidade e vedagao do bis in

idem;

Possivel arrolarmos outros, muitos dos quais
relativos ao devido processo legal. Optamos pelos ja tratados, que séo, a
nosso ver, os principios fundamentais do direito sancionador, e suficientes ao
objeto do presente trabalho, de buscar um regime juridico peculiar as sang¢des

urbanisticas, consoante sera abordado mais adiante.

Encerramos, assim, nossa explanagdo acerca

dos principais principios relativos a atividade sancionadora. Resta-nos, agora,

232 FERREIRA, Daniel. San¢oes administrativas. Sao Paulo : Malheiros, 2001, p. 136.
233 FERREIRA, Daniel. San¢oes administrativas. Sao Paulo : Malheiros, 2001, p. 136.
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verificar, a luz de algumas sang¢des que consideramos ser de natureza
urbanistica, se efetivamente ha peculiaridades em seu regime juridico a
justificar a afirmacao da existéncia de um particular regime juridico de direito
administrativo sancionador urbanistico. Regime esse que nao se confunde com

o regime de direito administrativo sancionador.

5. Das sancgdes urbanisticas previstas na Lei Federal 10.257/2001.

Colocamos aqui algumas questdes adicionais.
Seria possivel a protecado de bens e interesses de cunho urbanistico mediante
a atividade sancionadora ? E em sendo possivel, o regime juridico da dita
atividade restaria impregnado de principios préoprios do direito urbanistico ? A
incidéncia de referido regime juridico, caso aceito, se da tdo somente em face
de se aplicar a objeto que importa, ou pertence, ao direito urbanistico ? E
possivel isolar determinadas sang¢des previstas no ordenamento sob um regime

juridico proprio do direito urbanistico ?

Conforme trataremos a seguir, a resposta a
todas as questdes acima é afirmativa.
Adotamos, como ponto de partida a analise

das sang¢des urbanisticas, o texto constitucional.
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A Constituicdo Federal, no capitulo relativo a
politica urbana, notadamente no artigo 182, estabeleceu obrigagcbes e
correlatas sang¢des. Sdo obrigagdes atinentes ao adequado aproveitamento do
solo urbano e, em maior grau, ao efetivo cumprimento da fungdo social da

propriedade urbana.

Temos aqui, portanto, trés institutos que
interessam sobremaneira ao direito urbanistico. Sdo eles : o parcelamento ou
edificacdo compulsérios (com previsdo no artigo 182, paragrafo 4°, inciso |, da
Constituicao Federal), o imposto progressivo (tratado no artigo 182, paragrafo
4°, inciso Il, da Constituicdo Federal) e a desapropriagao (artigo 182, paragrafo

4° inciso lll, da Constituicdo Federal).

Iniciaremos nossa explanagdo acerca das
sanc¢des urbanisticas em espécie tratando, de forma mais aprofundada, desses
trés institutos trazidos pelo texto constitucional. Apontando para a sua natureza
como sendo pertencente ao direito urbanistico, analisando-os a luz dos
principios do direito sancionador, assim como em face dos principios do direito
urbanistico. Principios esses que necessariamente incidem sobre os apontados
institutos, sob pena de, consoante nosso entendimento, eiva-los do vicio da

invalidade. Vejamos.

5.1 Do parcelamento ou edificacdo compulsorios
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O artigo 182, paragrafo 4°, da Constituicdo
Federal, conforme ja mencionado acima, dispde : “E facultado ao Poder Publico
municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor, exigir,
nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano nao edificado,
subutilizado ou nao utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob
pena, sucessivamente de : | — parcelamento ou edificagdo compulsorios; Il —
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;
Il — desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de
até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor

real da indenizagao e os juros legais;”

Temos, portanto, instituidas sancbes para o
proprietario que ndo promove o adequado aproveitamento do solo urbano nao

edificado, subutilizado ou nao utilizado.

Entendemos se tratar de sangbes pois,
conforme ja abordado anteriormente, importardo na imposicdo de medida
gravosa ao proprietario do solo urbano diante do descumprimento de
determinado pressuposto de fato, ou seja, diante da pratica de um ilicito. E
urbanisticas. Sao estruturadas com fulcro em regras do direito urbanistico.
Exigem plano diretor, que traz a baila principios peculiares ao direito

urbanistico como planejamento e participagao popular. Tém fim claro e preciso,
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qual seja, o cumprimento da fung¢ao social urbana, circunstancia que devera ser
considerada na imposicado das sancdes. Recebem as referidas sancgodes,
portanto, influxo de principios peculiares do direito urbanistico, que I|he
emprestam um caracteristico regime juridico. Retomaremos essas questdes ao

longo de nossa explanagéo.

Protege-se, aqui, ndo apenas o referido
aproveitamento do solo urbano, mas, também, a propria fungdo social da
propriedade urbana. A luz do quanto disposto no artigo 182, paragrafo 4°, da
Constituicao Federal possivel que “se infira ao menos um aspecto material da
concepcao do constituinte acerca da funcéo social da propriedade urbana : o
solo urbano ndo cumpre sua funcéo social se nao utilizado, subutilizado ou ndo

edificado.?®*

Aponta o texto constitucional, como
obrigagdes a impor ao proprietario que deixa de promover o adequado

aproveitamento do solo urbano, as seguintes :

a) parcelamento ou edificagdo compulsorios;

b) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo;

c) desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida
publica de emissao previamente aprovada pelo Senado Federal,

com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais,
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iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizag&o e os

juros legais

Algumas consideragbes e questdes se fazem

necessarias neste ponto da nossa explanacgéo.

Em primeiro lugar, seria o inadequado
aproveitamento do solo urbano o unico problema a afligir a populagdo das
grandes cidades ? A resposta € negativa. Ha problemas tao intensos, senao
mais preocupantes, a acometer os habitantes de nossas cidades. Apenas a
titulo de exemplo fago mencéo as ocupacgdes de areas de protecdo ambientais,
ou as invasdes de areas publicas e particulares, com assentamento de
enormes contingentes populacionais, em moradias extremamente precarias,

sem seguranga no que toca a posse, € muito menos ao dominio.

Nada obstante, tem a adequada utilizacdo do solo
urbano uma fungdo assaz importante. Nenhum instrumento urbanistico
resolvera os problemas da cidade sozinho. Referidos instrumentos, ademais,
como o préprio nome ja diz, ttm um papel acessorio na ordenagédo urbana.
Buscam a um fim maior consistente, em apertada sintese, no cumprimento da
funcao social da propriedade urbana, bem como na busca pelo bem-estar dos
habitantes. Os instrumentos trazidos pelo paragrafo 4°, do artigo 182, da

Constituicao Federal, inserem-se com perfeigdo nesse contexto de assegurar o

% ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Instrumentos da politica urbana. In : MEDAUAR, Odete e
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cumprimento das fungdes sociais da propriedade urbana. Sdo uma forma de se

concretizar o atendimento a fungéo social da propriedade.

Pedimos vénia para trazer a baila a
experiéncia de Maria Etelvina B. Guimaraens relativa a cidade de Porto Alegre.
A nobre Jurista aponta para a utilizacdo do instrumento do parcelamento,
edificacdo e utilizacdo compulsérios em areas dotadas de infra-estrutura e
equipamentos, onde se busca induzir o crescimento. Nesse locais estabeleceu-

se que os imoveis :

“‘deveriam ser utilizados com a finalidade n&o residencial, a fim de gerar
empregos e produzir riqueza, bem como de aproximar o trabalho da

moradia.>*®"

Tém os apontados instrumentos o objetivo

nao de arrecadagao (em especial, no que toca ao IPTU progressivo), mas sim:

“a producao de lotes, o aumento da produg¢ao imobiliaria para fazer frente a

demanda habitacional e, também, atura sobre a geracdo de empregos®®”.

ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (coordenadores). Estatuto da cidade. Lei 10.257, de 10.07.2001.
Comentarios. 2° edigdo, revista, atualizada e ampliada. S3o Paulo : RT, 2004, 61.

5 GUIMARAENS, Maria Etelvina B. . Instrumentos de garantia da fungo social da propriedade urbana:
parcelamento e edificagdo compulsérios, IPTU progressivo no tempo e desapropriacdo para fins de
reforma urbana. In : OSORIO, Leticia Marques (Org.). Estatuto da Cidade e reforma urbana : Novas
Perspectivas para as Cidades Brasileiras. Porto Alegre : Sérgio Antonio Fabris, 2002, p. 134.

2% GUIMARAENS, Maria Etelvina B. . Instrumentos de garantia da fungo social da propriedade urbana:
parcelamento e edificagdo compulsérios, IPTU progressivo no tempo e desapropriacdo para fins de
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Ndo ha como negar, portanto, que os
instrumentos trazidos pelo artigo 182, paragrafo 4°, incisos | e seguintes, da
Constituicdo Federal tém enorme utilidade : aproveitam a infra-estrutura
existente para o assentamento da populagéo, garantindo, desta feita, a oferta
de equipamentos urbanos, transportes e servigos publicos (nos termos dos
incisos | e V, do artigo 2°, da Lei 10.257/2001). Evitando-se, ainda, a utilizagéo
inadequada de imoveis, assim como a retengao especulativa de imovel urbano
(nesse sentido, as letras “a” e “e”, do inciso VI, do artigo 2°, da Lei
10.257/2001). Fazendo cumprir, em ultima instancia, a fungdo social da

propriedade urbana e o efetivo respeito ao principio da justa distribuicdo de

6nus e beneficios.

Prossigamos com os aspectos juridicos dos

instrumentos referidos no paragrafo anterior.

O arquétipo das sancgdes, fornecido pela
Constituicdo Federal, &€ de necessario respeito pelo legislador infra-
constitucional, assim como pelo administrador e pelo julgador, ante solugédo de

eventuais controvérsias.

Temos, aqui, a necessidade de rigoroso respeito ao

texto da Lei Maior, como exigéncia, também, de principios do direito

reforma urbana. In : OSORIO, Leticia Marques (Org.). Estatuto da Cidade e reforma urbana : Novas
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sancionador, quais sejam, o da legalidade e da tipicidade. Mormente em se
tratando de medidas que terdo impacto em direito fundamental do quilate do
direito de propriedade. Direito fundamental, e também garantido pela
Constituicdo Federal, nos termos do seu artigo 5°, inciso XXII. Isso porque,
através do quanto disposto no artigo 182, paragrafo 4°, da Constituigdo
Federal, temos a “imposi¢cdo de verdadeira obrigacdo de fazer pelo Poder

2 Diferentemente das

Publico Municipal aos proprietarios de imoveis urbanos.
tradicionais imposigcbes de obrigacbes de n&o fazer, afetas ao direito
administrativo. Imposicéo essa, nada obstante, com vistas ao atendimento da

funcdo social da propriedade urbana, que também recebeu protecdo

constitucional.

Pois bem, em primeiro lugar, para a valida imposigao
das obrigagdes de fazer trazidas pelo texto Constitucional, necessario, antes de
mais nada, que a area onde se encontra o imovel a ser objeto da exigéncia de
adequada utilizagdo esteja incluida em plano diretor. E o texto constitucional
ainda foi além, exigindo, também, lei municipal especifica. Em respeito, insisto,

ao principio da legalidade.

A exigéncia de edicdo de plano diretor para que
validamente sejam impostas as obrigagdes relativas ao inadequado

aproveitamento de imovel urbano, torna necessaria a obediéncia, também, de

Perspectivas para as Cidades Brasileiras. Porto Alegre : Sérgio Antonio Fabris, 2002, p. 135.

»7T BUENO, Vera Scarpinella. Parcelamento, Edificagio ou Utilizagdo Compulsérios da Propriedade
Urbana. In : DALLARI, Adilson Abreu e FERRAZ, Sérgio. Estatuto da cidade (Comentarios a Lei
Federal 10.257/2001). 1* edigdo, 2* tiragem. Sdo Paulo : Malheiros, 2003, p. 91.
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principios afetos ao direito urbanistico, notadamente a participagcao popular e o
planejamento. Principios que norteiam a edicdo do plano diretor. E,
consequentemente, norteardo diplomas dele decorrentes, como é o caso da lei
especifica que disciplina o instituto do parcelamento e edificagdo compulsorios.
Da mesma forma, em razdo do objeto de protecdo da norma, qual seja, o
adequado aproveitamento de imdveis urbanos, fazendo-os cumprir sua fungao
social, torna-se necessaria a intervencao de principios e valores do direito
urbanistico. Nao ha como se perder de vista, aqui, o fim ultimo das sancdes
urbanisticas consistente no cumprimento da funcdo social da propriedade
urbana e na garantia do bem-estar dos cidad&dos, sob pena de negar-se

vigéncia ao contido no artigo 182, caput, da Constituicado Federal.

Outra questédo relevante merece ser tratada aqui.
Poderiam os institutos do paragrafo 4°, do artigo 182, da Constituicdo Federal
ser utilizados para coibir hipéteses distintas daquelas em que o solo urbano é

“nao edificado, subutilizado ou nao utilizado” ? Entendemos que néo.

Ha dever de observancia, insistimos, do quanto
disposto na Constituigdo. Estamos diante de hipdétese de incidéncia dos
principios da tipicidade e da legalidade. Consoante resta expresso no texto
Constitucional, as obrigagcées dos incisos do paragrafo 4° do artigo 182, da
Constituicdo Federal somente cabem a proprietarios de solo urbano “ndo
edificado, subutilizado ou n&o utilizado”. N&o caberia, no nosso entendimento,
ampliagao de tais hipdteses. O objeto das sang¢des foi tragado, de forma clara,

pela Constituicado — é ele o imével “nao edificado, subutilizado ou nao utilizado”.
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Nesse sentido, alias, os ensinamentos de Fernando

Dias Menezes de Almeida®3®

, para quem “tais sang¢bes incidem caso a
propriedade urbana nao seja aproveitada do modo exigido pelo plano diretor”.
Ou seja, caso a propriedade urbana ndo cumpra a sua fungao social. Mas n&o

€ em relacédo a todo e qualquer descumprimento : “o descumprimento ha de

consistir em ndo edificacao, subutilizagdo ou néo utilizagdo do solo urbano.”

Arremata Fernando Dias Menezes de Almeida

afirmando que ficam excluidas das sangdes previstas nos incisos do paragrafo

“ L

4°, do artigo 182, da Constituigdo Federal, as “areas que ndo cumpram sua
funcdo social por outras espécies de desatendimento as exigéncias
fundamentais de ordenagédo da cidade, v.g., descumprimento do zoneamento

de uso.z%

No que toca a tais areas conta o Poder Publico com outros
instrumentos para restabelecer a legalidade e assegurar o cumprimento da

funcao social da propriedade urbana.

Considero pertinente, na esteira, ainda, dos
ensinamentos de Fernando Dias Menezes de Almeida, esclarecer também

acerca do significado das expressodes “solo urbano”, “edificagao” e “utilizagao”.

% ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Instrumentos da politica urbana. In : MEDAUAR, Odete e
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (coordenadores). Estatuto da cidade. Lei 10.257, de 10.07.2001.
Comentdarios. 2° edigdo, revista, atualizada e ampliada. Sdo Paulo : RT, 2004, p. 61
239 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Instrumentos da politica urbana. In : MEDAUAR, Odete e
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (coordenadores). Estatuto da cidade. Lei 10.257, de 10.07.2001.
Comentdarios. 2° edigdo, revista, atualizada e ampliada. Sdo Paulo : RT, 2004, p. 72.
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Surgiria, aqui, uma duvida adicional. As
obrigacdes estabelecidas pela Constituicdo Federal concernentes ao adequado
aproveitamento do solo urbano seriam, ou n&o, cabiveis quanto ao solo

edificado.

Isso porque, conforme entendimento de

Manoel Gongalves Ferreira Filho®*

, 0s elementos que apontariam para o
inadequado aproveitamento do solo urbano seriam : i) solo urbano néo

edificado e subutilizado; ii) solo urbano n&o edificado e n&o utilizado.

Em ambas as hipoteses, portanto, somente
seria possivel a imposicdo das sangbes do artigo 182, paragrafo 4° da
Constituicdo Federal no que tange a terrenos ndo edificados. Ou seja, sem
qualquer construgdo. Teriamos, assim, interpretagdo gramatical do texto
constitucional. E estariamos diante de visdo restrita do solo urbano como

sendo limitado a terra nua, sem qualquer construgao.

Para Fernando Dias Menezes de Almeida, a
correta leitura do texto Constitucional se traduziria no reconhecimento de trés
elementos que indicariam o inadequado aproveitamento do solo urbano, quais
sejam : a) solo urbano ndo edificado; b) solo urbano subutilizado; c¢) solo

urbano n&o utilizado. Nesses termos, as sang¢des trazidas pelos incisos do

9 A posicio do Ilustre Manoel Gongalves Ferreira Filho nos foi trazida pelo professor Fernando Dias
Menezes (ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Instrumentos da politica urbana. In : MEDAUAR,
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paragrafo 4°, do artigo 182, da Constituigao Federal, “ndo se aplicam apenas a
terrenos nao edificados, mas também a terrenos com edificacdo abaixo do
coeficiente de aproveitamento minimo estabelecido na legislagdo de cada

Municipio.?*"

Parte Fernando Dias Menezes de Almeida de
uma definicdo dos termos “utilizacdo” e “edificacdo” correlata com os conceitos
de indice de utilizagdo (coeficiente de aproveitamento) e indice de ocupagéo

(taxa de ocupacgéo).

Trocando em miudos, consistiria o coeficiente
de aproveitamento na relacao entre a area total da construcéo e area do lote. A
seu turno, definida a taxa de ocupacdo como a superficie do terreno a ser
ocupada com construgdo (ou seja, a relacdo entre a area ocupada pela
projecéo horizontal da construgéo e a area do lote. A qual jamais pode superar

o numeral 1).

Assim sendo, podemos extrair do quanto

exposto pelo Professor Fernando as definigdes seguintes:

a) solo nao edificado : ndo ocupado por nenhuma edificagéo;
b) solo subutilizado : “edificado, mas abaixo do coeficiente de

aproveitamento (indice de utilizagdo) minimo definido na legislagao”.

Odete e ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (coordenadores). Estatuto da cidade. Lei 10.257, de
10.07.2001. Comentdrios. 2* edigdo, revista, atualizada e ampliada. Sdo Paulo : RT, 2004, p. 67.

241 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Instrumentos da politica urbana. In : MEDAUAR, Odete e
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (coordenadores). Estatuto da cidade. Lei 10.257, de 10.07.2001.
Comentdarios. 2° edigdo, revista, atualizada e ampliada. Sdo Paulo : RT, 2004, p. 71.
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c) solo n&o utilizado : com aproveitamento igual a zero;

Ante o contexto acima, o solo urbano nao
mais é visto sob uma otica restrita. “ A qualificagcdo do solo como urbano é
funcao dos planos e normas urbanisticos, que lhe fixam o destino urbanistico a
que fica vinculado o proprietario. O solo passa a ter qualificacdo urbana,
quando ordenado para cumprir destino urbanistico, especialmente a
‘edificabilidade’ e a ‘vialidade’ (de viario) - que ndo s&o, por natureza,

qualidades do solo.?**”

E, no sentido do paragrafo anterior, arremata
Fernando Dias Menezes de Almeida : “o solo urbano nao parece que deva ser
entendido apenas como o terreno n&o edificado, mas sim como o terreno com
todos os acessorios, todos os equipamentos urbanos, que eventualmente a ele

se tenham acrescido.?*®”

Aplicando-se, conforme ja apontado acima, as
sangdes decorrentes do descumprimento da funcdo social da propriedade
urbana ndo apenas a terrenos nao edificados, mas a terrenos com edificagao

abaixo do coeficiente de aproveitamento minimo. Critério esse adotado pela

legislacao federal.

242 SILVA, Jos¢ Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 4* edicdo, revista e atualizada. Sao Paulo :
Malheiros, 2006, p. 82.

243 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Instrumentos da politica urbana. In : MEDAUAR, Odete e
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (coordenadores). Estatuto da cidade. Lei 10.257, de 10.07.2001.
Comentdarios. 2° edigdo, revista, atualizada e ampliada. Sdo Paulo : RT, 2004, p. 71.
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Carlos Ari Sundfeld®*, a quem faz referéncia
Vera Scarpinella Bueno, ainda vai mais longe. Discorre o mencionado autor

que :

‘nem sé os terrenos nao edificados podem estar em situagdo de
inadequado aproveitamento. Um edificio ndo habitado também deixa de
cumprir sua fungdo social. Por acaso se exigira que, para poder
expropria-lo, o Municipio imponha a ‘edificagdo compulséria’? Decerto
que ndo. De outro lado, a imposicdo do ‘parcelamento ou edificagcédo
compulsérios’ ha de ser coisa diversa da exigéncia de ‘adequada
utilizagdo’; caso contrario ndo se aplicariam aqueles como penas para
quem descumpriu esta. Assim, a exigéncia de ‘adequada utilizagao’ é
um ato através do qual o Municipio determina que o proprio titular da
coisa a utilize (parcelando, edificando, habitando, alugando, vendendo,

etc.).”

Cumpre notar, todavia, de forma abreviada, que,
conforme a sistematica adotada pela lei federal, representada pela Lei
10.257/2001 (Estatuto da Cidade), ndo se admitiu o parcelamento ou edificagao
por parte do proprio poder publico, em terreno alheio (salvo, ao final, quando da
implementagdo da desapropriagdo, conforme sera abordado mais adiante).
Tampouco sera possivel considerar, mais uma vez a luz da sistematica
adotada pelo Estatuto da Cidade, o parcelamento, utilizacdo e edificacdo

compulsérios como sang¢do, mas sim como obrigagdo, os quais, ante

% SUNDFELD, Carlos Ari. Desapropria¢do. Sao Paulo : RT, Cole¢dao Constituicdo de 1988 — Primeira
Leitura, 1990, p.38.
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descumprimento, acarretardo na imposi¢cao de sancdes. Este assunto sera

retomado com maior profundidade mais adiante.

Nada obstante, mais uma vez reforcada a posi¢cao
no sentido de que podem ser objeto das obrigacbes de adequado

aproveitamento também os imdveis edificados.

Finalmente, trazida uma derradeira exigéncia para a
instituicdo das sangbes aqui tratadas, qual seja, a necessidade, também, de
edicdo de lei federal para impor as obrigagbes e sangdes do artigo 182,

paragrafo 4°, da Constituicdo Federal.

Dada a natureza dos bens que se busca proteger
com o paragrafo 4°, do artigo 182, da Constituicdo Federal, em especial a
funcao social da propriedade urbana, entendemos que se refere o texto da Lei
Maior a norma geral de direito urbanistico. Hoje contamos com referida norma
geral, representada pela Lei Federal 10.257/2001, a qual, nas suas Secdes I,

245 «

Il e IV (artigos 5°, 6°, 7° e 8°), regulamentou“™ “o disposto no paragrafo 4°, do

art. 182 da Constituicdo Federal, preenchendo, ao menos em parte, suas

246»

condigbes de executoriedade Alias, mais uma exigéncia imposta pelo

principio da legalidade.

* H4 autores que criticam o uso do termo “regulamentar”, asseverando que haveria impropriedade
técnica no uso que foi conferido no texto. Regulamento seria expressdo afeta a ato do Chefe do
Executivo.
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Vale ressaltar, na esteira da doutrina de Vera
Scarpinella Bueno, que o “art. 182, paragrafo 4°, ja autorizava, antes da edigdo
do Estatuto da Cidade, interpretagdo segundo a qual o Poder Publico Municipal
poderia valer-se dos instrumentos la mencionados (parcelamento ou edificagao
compulsodrios, imposto progressivo e desapropriagdo) como sangdo ao
descumprimento da exigéncia formal feita pelo Poder Publico de adequado

.24 Consideramos, aqui, que se estaria diante de

aproveitamento do imove
competéncia suplementar por parte do Municipio para legislar em matéria de
direito urbanistico, exercida com fundamento no artigo 30, inciso Il, da
Constituicao Federal. Disposigbes que, todavia, ante a edigdo de norma geral

federal, teriam sua eficacia suspensa, a luz da distribuicdo de competéncias

tracada pela Constituicédo, e ja abordada acima.

O Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/2001)
disciplinou o instituto do parcelamento edificacdo ou utilizacdo compulsoérios em

seu artigos 5° e 6°.

O texto do artigo 5° estabelece o quanto segue :

‘Lei municipal especifica para area incluida no plano diretor podera

determinar o parcelamento, a edificagado ou a utilizacdo compulsérios do

246 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Instrumentos da politica urbana. In : MEDAUAR, Odete e
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (coordenadores). Estatuto da cidade. Lei 10.257, de 10.07.2001.
Comentdrios. 2° edigdo, revista, atualizada e ampliada. Sdo Paulo : RT, 2004, p. 57.

7 BUENO, Vera Scarpinella. Parcelamento, Edificacio ou Utilizagio Compulsérios da Propriedade
Urbana. In : DALLARI, Adilson Abreu e FERRAZ, Sérgio. Estatuto da cidade (Comentarios a Lei
Federal 10.257/2001). 1* edigdo, 2* tiragem. S&o Paulo : Malheiros, 2003, p. 89.
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solo urbano ndo edificado, subutilizado ou nao utilizado, devendo fixar as

condigdes e os prazos para implementagéo da referida obrigagédo.”

O inciso |, do paragrafo 1°, do artigo 5° da Lei
Federal 10257/2001 estabeleceu, por sua vez, que se considera subutilizado o
imovel “cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no plano diretor ou

em legislagao dele decorrente;”

Trouxe a lei, portanto, as obrigacbes a serem
observadas para o proprietario de imdével urbano, assim como as correlatas
sancgdes ante a hipétese de descumprimento de tais obrigagdes e, finalmente,
aspectos gerais acerca do procedimento a se adotar para exigir-se o adequado

aproveitamento dos iméveis.

Como néao poderia deixar de ser, em obediéncia ao
texto Constitucional (artigo 184, paragrafo 4°, e seus incisos), repetidas as
exigéncias de edigado ndo s6 de edi¢cao de lei municipal especifica, mas de lei
do plano diretor, no qual se incluira a area a ser objeto do parcelamento,

edificacao ou utilizagdo compulsérios.

Aqui também se fazem necessarias algumas

consideragoes.
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Em primeiro lugar, verifica-se que o texto
constitucional, em seu artigo 182, paragrafo 4°, inciso |, aponta, como “pena”
ao inadequado aproveitamento do solo urbano, dentre outras medidas, o

“parcelamento ou edificacdo compulsérios”.

Todavia, o texto da Lei Federal 10.257/2001, em
seu artigo 5°, estabelece que : “Lei municipal especifica para area incluida no
plano diretor podera determinar o parcelamento, a edificacdo ou a utilizagao

compulsérios do solo”.

Seria a exigéncia de utilizagdo compulséria medida
que extrapolaria o quanto permitido pelo texto Constitucional ? Note-se que
estamos diante de medidas que véao interferir diretamente em direito
fundamental, consistente no direito de propriedade, garantido, dentre outros,
pelo artigo 5°, inciso XXII, da Constituicdo Federal. Vale ainda lembrar que, em
se tratando de atividade sancionadora, de rigor a estrita observéncia do

principio da tipicidade, consoante ja tratado anteriormente.

De fato, em face de mera leitura isolada do artigo 5°,
do Estatuto da Cidade, cotejando-o, também de forma isolada, com o inciso |,
do paragrafo 4° do artigo 182, da Constituicdo Federal, remanesce a
impressao de que a utilizagdo compulséria configuraria obrigagdo n&o prevista
na Constituicdo Federal. Teria, assim, o legislador federal extrapolado os

limites de atuagéo que Ihe foram expressamente autorizados pelo Texto Maior.
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Nada obstante, mediante interpretagdo das normas

em seu conjunto, entendemos n&o haver aqui qualquer inconstitucionalidade.

Evidentemente ndo se nega a necessaria

observancia do quanto disposto em lei, assim como da tipicidade.

Todavia, o proprio texto constitucional, no paragrafo
4°, do artigo 182, estabeleceu o poder de exigir adequado aproveitamento de
iméveis urbanos “nao edificados, subutilizados ou nao utilizados” por parte do
poder publico. A subutilizagdo €, assim, pressuposto a exigéncia de adequado

aproveitamento. Pressuposto estabelecido pelo préprio texto constitucional.

Alias, no sentido da constitucionalidade do artigo 5°,
da Lei 10.257/2001, trazemos a baila, mais uma vez, os ensinamentos de

Fernando Dias Menezes de Almeida®?®

, para quem utilizagdo significaria
‘construcao de acordo com o coeficiente de aproveitamento do terreno.” E
edificacdo, espécie do género construgcdo, consistiria em “obra destinada a
habitacdo, trabalho, culto, ensino ou recreagao”. Assim sendo, diante das
definicbes fornecidas para as expressoes “edificacdo e utilizagdo, esta estaria
contida naquela, afastando possivel inconstitucionalidade do dispositivo legal, o

qual teria sido apenas mais explicito, mais detalhado do que o texto

constitucional.”

248 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Instrumentos da politica urbana. In : MEDAUAR, Odete e
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (coordenadores). Estatuto da cidade. Lei 10.257, de 10.07.2001.
Comentdrios. 2° edigdo, revista, atualizada e ampliada. Sdo Paulo : RT, 2004, p. 73.
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Cumpre ainda verificar se, a luz do tratamento
dispensado pelo Estatuto da Cidade, consistiria 0 parcelamento, edificagdo ou
utilizagdo compulsérios em sangéo. Fernando Dias Menezes de Almeida, com
quem concordamos, entende que nado. “Parcelar, edificar ou utilizar, nesse
caso, configuram sim a conduta cujo desatendimento sera pressuposto de uma
sanc&o, ou seja, configuram obrigacdo.?*®”. Ou seja, diante do descumprimento
da apontada obrigagdo, ai sim é que surgem as sang¢des consistentes,
sucessivamente, em imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo e desapropriagdo com pagamento mediante titulos da

divida publica.

Entendemos, todavia, que seria possivel ao
legislador federal conferir natureza juridica de sancdo ao parcelamento,
utilizacdo ou edificagdo compulsorios. Necessitando, contudo, de regime
juridico diverso daquele que Ihe foi estabelecido pela Lei 10257/2001. Desde
que assumisse o parcelamento, utilizac&o e edificacdo compulsorios a natureza
de pena, ou de punigdo, em face de descumprimento de obrigagdes. E, aqui,
nao se trata de qualquer obrigagdo. Mas sim da obrigagcdo de adequado
aproveitamento de imével urbano, com vistas ao pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da propriedade urbana. E obrigagédo fixada de forma clara e
determinada em lei municipal especifica, lastreada no plano diretor e nas

diretrizes gerais fixadas em norma geral federal. Temos, aqui, mais uma

249 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Instrumentos da politica urbana. In : MEDAUAR, Odete e
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (coordenadores). Estatuto da cidade. Lei 10.257, de 10.07.2001.
Comentdrios. 2° edigdo, revista, atualizada e ampliada. Sdo Paulo : RT, 2004, p. 65.
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evidéncia da incidéncia de principios e valores de natureza urbanistica na

atividade sancionadora. Consoante sera tratado mais adiante.

Aqui consideramos pertinente tratar, mais
uma vez, acerca dos iméveis que podem ser objeto das sangdes relativas ao
inadequado aproveitamento. Tanto a Constituicdo Federal (artigo 182,
paragrafo 4°), quanto o Estatuto da Cidade (artigo 5°) dispuseram que referidas
sangdes somente se aplicam ao solo urbano nao edificado, subutilizado ou n&o

utilizado.

A luz dos primados da legalidade e da
tipicidade, estabelecido, de forma clara, o solo que pode ser objeto de
parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsérios. E ele tdo somente,
perdoem nossa repeticdo, o ndo edificado, subutilizado ou nao utilizado. Nao
caberia, aqui, qualquer ampliacdo sob pena de violar-se o arquétipo trazido
pela Constituicdo Federal no que toca as sangbes cabiveis em face do

inadequado aproveitamento do solo urbano.

Seriam incabiveis, portanto, as sang¢bes do
artigo 182, paragrafo 4°, e respectivos incisos para finalidades outras que néo

aquelas previstas no texto Constitucional.

Nesse sentido, o0s ensinamentos da

Professora Vera Scarpinella Bueno para quem ndo ha que se confundir a
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obrigacao veiculada no artigo 5°, do Estatuto da Cidade, com o desrespeito a
posturas municipais outras, tais como desrespeito a lei de zoneamento, ou
mesmo a legislacdo ambiental. Conforme bem aponta a Professora Vera

Scarpinella, em que pesem Doutas consideragdes em sentido contrario® :

“A obrigagao prevista nos arts. 5° e 6°, do Estatuto da Cidade, por sua
vez, tem outra razdo de ser. Sua origem esta na desconformidade do
uso da propriedade urbana com o planejamento urbano desenhado no
plano diretor. Neste caso, seu desatendimento pode levar a
desapropriacdo do bem. Ja o descumprimento n&o diretamente do plano
diretor, mas de normas que dele derivam, ndo pode levar a perda do

bem251n

Nesse sentido, também, o entendimento de
Fernando Dias Menezes de Almeida, para quem estdo excluidas das sancdes
previstas no artigo 5°, e seguintes, do Estatuto da Cidade as “areas que né&o
cumpram sua fungdo social por outras espécies de desatendimento as
exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade, v.g., descumprimento do

252y

zoneamento de uso. . Em primeiro lugar, porque nao houve previsao legal, a

% 0 Professor Marcio Cammarosano discorda do posicionamento aqui tratado. Para o Ilustre Jurista seria
efetivamente possivel sujeitar imoveis em desacordo com a legislagdo as obrigacdes do artigo 5°, do
Estatuto, com fundamento na fungdo social da propriedade.

»! BUENO, Vera Scarpinella. Parcelamento, Edificacio ou Utilizagio Compulsérios da Propriedade
Urbana. In : DALLARI, Adilson Abreu e FERRAZ, Sérgio. Estatuto da cidade (Comentarios a Lei
Federal 10.257/2001). 1* edigéo, 2° tiragem. Sdo Paulo : Malheiros, 2003, p. 100.

252 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Instrumentos da politica urbana. In : MEDAUAR, Odete e
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (coordenadores). Estatuto da cidade. Lei 10.257, de 10.07.2001.
Comentdarios. 2° edigdo, revista, atualizada e ampliada. Sdo Paulo : RT, 2004, p. 72.
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qual seria exigivel em se tratando de medidas limitadoras do exercicio do

direito de propriedade, ndo cabendo interpretacdo ampliativa.

Vale ressaltar que no projeto de lei constava, no
artigo 5° da Lei Federal 10.257/2001 um inciso Il, o qual dispunha ser
considerado como hipdétese de imdvel subutilizado aquele “utilizado em
desacordo com a legislagdo urbanistica ou ambiental”. E que foi objeto,
acertadamente a nosso ver, de veto presidencial. O veto, em apertada sintese
entendeu que um imovel ilegal pode, ou n&o, estar sendo subutilizado.
Ademais, em se tratando de direito fundamental, inadmissivel a ampliacao
legislativa para abarcar solo outro que ndo aquele nao edificado, ndo utilizado

ou subutilizado.

Cabem aqui, também, considerac¢des acerca
do destinatario das sangbes trazidas pelo artigo 182, paragrafo 4° da

Constituicao Federal.

O texto constitucional aponta, de forma
expressa, para o proprietario do solo urbano n&o edificado, subutilizado ou n&do
utilizado como sendo o sujeito de quem se exigira o adequado aproveitamento
do mencionado solo, sob as penas tragadas nos incisos do ja mencionado

paragrafo 4°, do artigo 182, da Constituicdo Federal.
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As normas federais gerais relativas ao
parcelamento e edificacdo compulsorio, na esteira do texto constitucional,
também referem-se, todas, a figura do proprietario como o sujeito a quem se

impde a obrigacéo de utilizagdo adequada do solo urbano.

O artigo 5° paragrafo 2°, da Lei Federal
10.257/2001 dispbe que a notificagdo para cumprimento da obrigagcdo de
adequado aproveitamento do solo urbano sera feita junto ao proprietario.

Nesse sentido, ainda, o inciso |, do paragrafo 3°, do ja mencionado artigo 5°.

Ainda a apontar para o proprietario, vale
acrescentar que a notificagdo mencionada no paragrafo anterior deve ser
averbada no cartério de registro de iméveis. Mais um elemento a indicar o

proprietario como o sujeito a cumprir com a apontada obrigagao.

Por fim, ante a estrutura dos incisos do
paragrafo 4°, do artigo 182, da Constituicdo Federal, forgoso concluir que as
sancgbes ali previstas somente se aplicam ao proprietario. Segue-se ao
parcelamento e edificagdo compulsérios e ao IPTU progressivo no tempo a
sancao de desapropriacdo, que cabe tdo somente contra o detentor do

dominio.

Cabe aqui, ainda, derradeira consideracéo

quanto a utilizagdo compulsoria de imével. Conforme bem aponta Carlos Ari
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Sundfeld, a faculdade de impor referida utilizagdo encontraria limites. Afirma o

Professor Carlos Ari que :

“‘Nao nos parece aceitavel, salvo em casos excepcionais, que o Poder
Publico indique ao possuidor exatamente qual a utilizacdo a ser dada,
determinando, por hipdtese, que se instale um agougue (...) O meio mais
adequado de se impor a utilizagcio € o estabelecimento de zonas de uso,
onde haja a previsdo de usos (genéricos) possiveis, facultada ao
administrado, dentre eles, a escolha daquele que melhor atenda ao seu

interesse pessoal®®®”

Superadas as questdes acima, resta ainda, verificar
acerca do procedimento cabivel para a imposicdo das sangdes para compelir
ao adequado aproveitamento de imdvel urbano, para que o0 mesmo cumpra
com sua funcao social. Trata-se de questdo que assume relevancia ante nao

apenas o principio da legalidade, mas também do devido processo legal.

Iniciemos pelo texto Constitucional, pedindo vénia,
mais uma vez, para trazer a baila o quanto disposto no artigo 182, paragrafo 4°,
do Texto Maior. Referido artigo estabelece que as disposi¢des dos seus incisos
serdo aplicadas “sucessivamente”. Em primeiro lugar, sujeitar-se-a o

proprietario ao parcelamento ou edificacdo compulsérios. Para entdo, nessa

3 QUNDFELD, Carlos Ari. Fungdo social da propriedade. In : DALLARI, Adilson Abreu e
FIGUEIREDO, Lucia Valle (coordenadores). Temas de direito urbanistico. Sao Paulo : RT, 1987, p. 19.
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ordem, caber a imposi¢cédo de imposto predial e territorial urbano progressivo no

tempo. E, por fim, a desapropriagao.

Estabelecida uma ordem para a aplicacdo das
sangdes. Ordem essa que foi devidamente respeitada na Lei Federal
10.257/2001. A partir do artigo 5° do Estatuto da Cidade, estabelecido, em
linhas gerais, o procedimento a se adotar para a imposicdo das sangdes

decorrentes do inadequado aproveitamento do solo urbano.

O procedimento sera aqui tratado, de forma bastante
sucinta. E demonstrado, mais uma vez, o necessario respeito a legalidade e ao

devido processo legal para a adequada imposi¢cao das sang¢des ora tratadas.

Nos termos do paragrafo 2°, do artigo 5° da Lei
10.257/2001, o proprietario sera notificado pelo Poder Publico Municipal para o
cumprimento da obrigacdo de edificar, parcelar ou utilizar compulsoriamente

seu imovel.

A notificagdo veio regrada pelo paragrafo 3°, do

artigo 5°, da Lei 10.257/2001, nestes termos :

“A notificacao far-se-a :
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| — por funcionario do érgdo competente do Poder Publico municipal, ao
proprietario do imovel ou, no caso de este ser pessoa juridica, a quem

tenha poderes de geréncia geral ou administragao;

Il — por edital quando frustrada, por 3 (trés) vezes, a tentativa de

notificagdo na forma prevista pelo inciso I;”

O texto legal fala, mais uma vez, em notificacdo ao
proprietario. Indicando, de forma restritiva, o destinatario das medidas
destinadas ao adequado aproveitamento do solo urbano. Ndo cabendo, a
nosso ver, ampliacdo, sob pena de inconstitucionalidade. Ainda que possa
restringir em demasia o campo de incidéncia das sangbes trazidas pelo

Estatuto.

Inviabilizada a notificacdo pessoal, possivel
que se proceda mediante publicacdo de edital para fazer chegar ao
conhecimento do proprietario a exigéncia de cumprimento da obrigagdo de
edificar, parcelar ou utilizar solo urbano com inadequado aproveitamento. Aqui
a lei federal trouxe parametro minimo para que se possa buscar a notificagdo
editalicia : ha que se diligenciar por pelo menos trés vezes para entdo se
proceder a publicagao do edital. Ndo podera, no nosso entender, a lei Municipal
mitigar referida exigéncia. Dada a natureza das sangdes, qual seja, de prevenir
determinados comportamentos, ha que se valer de todos os meios para buscar
a efetiva notificacdo do proprietario, para que conforme seu comportamento

aos mandamentos legais.
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E uma vez aperfeicoada a notificacdo, passam entao
a correr os prazos trazidos pelo paragrafo 4°, do artigo 5°, da Lei 10.257/2001,

que estabelece o quanto segue :

“Os prazos a que se refere o caput nao poderao ser inferiores a :

| — 1 (um) ano, a partir da notificacdo, para que seja protocolado o

projeto no 6érgdo municipal competente;

Il — 2 (dois) anos, a partir da aprovacgéo do projeto, para iniciar as obras

do empreendimento;”

A lei federal tragou prazos minimos para o
cumprimento de etapas das obrigagdes de edificar, parcelar ou utilizar solo
urbano ao qual ndo se tenha imprimido adequado aproveitamento. Ou seja,
podera o Municipio exigir prazos mais dilatados para o cumprimento das
etapas tragadas no texto legal. Mas n&o cabera ao ente Municipal estabelecer
prazos mais exiguos para o cumprimento das mencionadas etapas. O que faz
surgir, aqui, uma questao relativa a constitucionalidade de tal dispositivo. Seria
o dispositivo em apreco, efetivamente, lei geral, campo a que deve se restringir
a lei federal em matéria de direito urbanistico ? Haveria aqui violacdo a

autonomia do ente federativo municipal ?



218

Entendemos que ndo. Trouxe a lei federal mera
moldura, ou diretriz de carater geral, para fins de aplicagcdo das sangdes
relativas ao adequado aproveitamento do solo urbano. Estamos diante de
verdadeira lei geral federal, e que ndo escapa a competéncia da Unido, nos
termos do artigo 24, paragrafo 2°, da Constituicdo Federal. Nesse sentido,

alias, o entendimento da Professora Vera Scarpinella Bueno®**.

Da mesma forma, tragadas linhas gerais relativas ao
procedimento cabivel para a aplicagdo das sangdes. A legislacado especifica
nao s6 pode como deve explicitar os prazo e condigdes relativos ao
cumprimento da obrigagdo do adequado aproveitamento do solo urbano.
Conforme comando expresso do artigo 5°, da Lei 10.257/2001. E também em
nome do devido processo legal, permitindo-se ao proprietario ter plena ciéncia
da obrigagdo de pesa contra si, e das situagbes nas quais sera considerado

inadimplente e, portanto, sujeito as san¢des legais.

Verifica-se de pronto que ndo houve exaustiva
disciplina das possiveis situagdes de fato em que podera se encontrar o
proprietario. Omisso o texto legal acerca de diversas hipoteses nas quais
podera se encontrar o proprietario, as quais apontam, todas, para a
persisténcia do descumprimento da obrigacdo de conferir adequado

aproveitamento do solo urbano, a que se encontra compelido o proprietario.

¥ BUENO, Vera Scarpinella. Parcelamento, Edificagio ou Utilizagdo Compulsorios da Propriedade
Urbana. In : DALLARI, Adilson Abreu e FERRAZ, Sérgio. Estatuto da cidade (Comentarios a Lei
Federal 10.257/2001). 1* edigéo, 2° tiragem. S&o Paulo : Malheiros, 2003.
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Apenas a titulo de exemplo, podemos nos referir as
situagbes seguintes : o proprietario protocola projeto mas nao obtém sua
devida aprovagdo, remanescendo inerte ante as exigéncias do Poder Publico; o

proprietario inicia as obras mas n&o as conclui.

Cabera, portanto, a lei municipal especifica explicitar
prazos e condi¢gdes para o devido cumprimento da obrigagdo de adequado
aproveitamento do solo urbano. Trazendo o Estatuto apenas linhas gerais
acerca do procedimento a ser adotado quando da imposicdo das sancdes

tragadas no artigo 182, paragrafo 4°, da Constituicdo Federal.

Uma questdo ventilada pela Doutrina refere-se a
impossibilidade econémica de cumprimento, por parte do proprietario, da
obrigacao de utilizagdo, parcelamento ou edificagdo compulsérios. Como fica

essa situagao ?

A sangdao nada mais é do que um meio, um
instrumento para se atingir determinada finalidade. N&o é a sangdo um fim em
si mesma. O fim que se busca com a atividade sancionadora € o cumprimento

da funcgao social da propriedade.
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Entendemos que o cumprimento da fungdo social da
propriedade é principio que sobrepuja os interesses exclusivos do proprietario.
Trata-se de norma de ordem publica. Ainda que verificada a impossibilidade
econdmica, subsistiria a obrigacdo de parcelar, edificar e utilizar o imével.
Obrigacao essa que, em tese, ndo é de impossivel consecugao. E que grava o
imovel. Restando sempre alternativas outras, inclusive a alienagdo do imovel,
para buscar o fim consistente no cumprimento da funcdo social. O proprio
Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/2001), em seu artigo 46, caput, aponta
para a possibilidade de se instituir consorcio imobiliario®® para viabilizar
financeiramente o aproveitamento do imovel. Ha meios, portanto, que devem

ser utilizados para se obter o adequado aproveitamento do solo urbano.

Ainda no sentido de que se trata de sancdo que
grava o imovel, dignas de nota as disposi¢cdes da parte final do paragrafo 2°, do
artigo 5° e do artigo 6°, ambos da Lei 10.257/2001. Exigida a averbacg&o da
notificagdo em cartério de registro de imdveis, para ser promover a necessaria
publicidade e conhecimento de terceiros quanto as obrigagdes que pesam

sobre o imoével.

Da mesma forma, eventual transmissao, seja
por ato inter vivos, ou mesmo causa mortis, transferird as obrigagcdes de

parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsoérios. Sdo estas de natureza

5 A defini¢io de consércio imobiliario é veiculada no paragrafo 1°, do artigo 46, da Lei Federal
10.257/2001, o qual dispde : “Considera-se consorcio imobiliario a forma de viabilizagdo de planos de
urbaniza¢do ou edificagdo por meio do qual o proprietario transfere ao Poder Publico municipal seu
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real, com impacto na esfera da culpabilidade : novo proprietario, inclusive por
forca de transmissao causa mortis, tem que cumprir com referida a obrigagao,
ainda que imposta em sede de san¢ido. Tem-se aqui conferido o novo perfil, a
efetiva delimitacédo (e ndo limitacdo) do direito de propriedade do solo urbano.
A infracdo é ao cumprimento da fung¢do social, sendo o proprietario, atual ou

futuro, responsavel.

Pois bem. Estabelecido o dever de parcelar,
edificar, ou utilizar o imével, procede-se nos termos da lei, através de
notificacdo. O que ocorre, contudo, se o proprietario, mesmo apos ter sido
notificado, persiste no descumprimento da obrigacdo de parcelar, utilizar, ou
utilizar ? Ficara ele sujeito, sucessivamente, a aplicagdo de imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo, mediante
a majoragdo da aliquota pelo prazo de 5 (cinco) anos consecutivos. E caso
ainda persista o inadimplemento, cabe a desapropriagao do imével. Trataremos

dessas duas sangdes a seguir.

Desde logo ja podemos vislumbrar a
incidéncia de principios sancionadores e principios do direito urbanistico no
que toca as sangdes relativas ao inadequado aproveitamento do solo urbano.

Inclusive com situagdes de tensio entre referidos principios.

imoével e, apds a realizagdo das obras, recebe, como pagamento, unidades imobilidrias devidamente
urbanizadas ou edificadas.”
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Inegavel e indisponivel o respeito a legalidade
e a tipicidade. Fornecido, pela prépria Constituicdo, no que toca as sangodes
aqui tratadas, um rigido arquétipo, a ser respeitado e explicitado por diretrizes
grais fixadas em lei federal (Lei 10.257/2001) e normas municipais (respectivos

planos diretores dos entes municipais).

Todavia, a Constituicao Federal foi além.
Exigiu ndo apenas a edi¢ao de lei para a adequada imposigao destas sangdes,
mas de edicdo de plano diretor, aprovado por lei municipal. Nesse contexto, o
parcelamento, edificagédo e utilizagdo compulsérios exigem necessario e previo
planejamento, realizado com respeito a participagdo popular. Nao bastam
intervengdes pontuais. Estas devem ser fruto, sim, de planejamento, o qual

contara com a participacao dos interessados.

Nao so isso. A lei do plano diretor tem como
fim ultimo o cumprimento da funcédo social pela propriedade urbana. O fim
buscado aqui € especial, e deve nortear a agdo de agentes publicos, seja na
execucao, criacdo ou aplicacdo da lei. Fim este que também norteara a
aplicagao do principio da proibicdo do excesso, em especial no que toca a

desapropriacio, a ser tratada mais adiante.

Mas sera que a auséncia de dolo ou culpa
seria suficiente para evitar que determinada propriedade venha a cumprir com

sua fungdo social, enquanto inserta no agrupamento urbano ? Cremos que
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nao. O direito urbanistico fornece a delimitacdo da propriedade urbana, com
vistas ao cumprimento da funcédo social e ao bem-estar dos seus moradores.
Ha inegavel interesse social presente, que pode até mesmo colidir e sobrepujar
a culpabilidade, notadamente em sancgdes reais. Respeitados os direitos
fundamentais, a busca pelo fim constitucional ultimo do cumprimento da fungao

social deve ser objetivo inarredavel do agente publico.

Referido fim especial, qual seja, o do
cumprimento da fungao social da propriedade, bem como da busca pelo bem-
estar tém reflexos, portanto, na esfera da culpabilidade. As sancdes relativas
ao adequado aproveitamento do solo urbano sdo de natureza real, gravam o
solo. Permitindo-se, inclusive, desapropriacdo do bem, com aproveitamento do
imovel a ser levado a cabo pelo proprio poder publico (artigos 8°, paragrafo 4° e
5°, da Lei 10.257/2001). Fornecem referidos instrumentos a moldura do direito
de propriedade urbano, o interesse social sobrepujando o interesse individual.
Inerente ao direito de propriedade a obediéncia a funcao social. Circunstancia
que nenhum proprietario pode alegar desconhecer. O desrespeito a fungéo
social da propriedade se da, no minimo, mediante omiss&o culposa daquele

investido no direito de propriedade.

Com isso ndao se quer afastar a importancia
da culpabilidade e, ainda, da ampla possibilidade do proprietario de saber
acerca das obrigacbes que pesam contra si, para que possa ajustar seu
comportamento de acordo com lei. Nesse sentido, as prescrigdes veiculadas

pela lei federal, relativas as cautelas quando a notificagdo e exigéncia de
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inscricdo no registro imobiliario. Em prestigio a finalidade preventiva das
sangdes, permitindo-se ajuste de comportamento, ou sujeicdo a medidas
gravosas. Permitindo-se, ainda, os adequados meios de exercicio de defesa,
inclusive como corolario da ampla defesa. Sendo a culpabilidade principio que

nao pode ser afastado ante a imposi¢cao de sancdes a pessoa do infrator.

Mesmo no que toca ao principio da tipicidade,
este encontra certa mitigagdo. Aqui também nao descuramos do fato de ser o
referido principio primordial a seguranga juridica. Nada obstante, conforme ja
apontado anteriormente, a descrigdo precisa da obrigacdo de utilizagdo a ser
imposta ao proprietario ndo pode chegar ao ponto de definir usos especificos
que devam ser dados ao imovel. Aproveitando-se mais uma vez de exemplo
fornecido por Carlos Ari Sundfeld, ndo seria possivel a lei indicar exatamente
qual a utilizagdo a ser dada a determinada propriedade, como por exemplo a
instalagdo de um agougue®®. O cumprimento da fungdo social ndo nulifica o
direito de propriedade, também garantido constitucionalmente. A lei certa deve
respeito as faculdades inerentes ao direito de propriedade as quais devem ser

preservadas.

Principios do direito sancionador trardo a
necessaria seguranga juridica a atividade sancionadora do poder publico. E
principios do direito urbanistico, em especial o cumprimento da funcédo social

da propriedade urbana, norteardo a aplicagdo dos institutos aqui tratados.

6 SUNDFELD, Carlos Ari. Fungdo social da propriedade. In : DALLARI, Adilson Abreu e
FIGUEIREDO, Lucia Valle (coordenadores). Temas de direito urbanistico. Sao Paulo : RT, 1987, p. 19.
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Fornecendo peculiar regime juridico a atividade sancionadora desenvolvida no

seio do direito urbanistico. Prossigamos.

5.2 Do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no

tempo

Trazidos, assim, critérios aferiveis de forma objetiva
para verificar o descumprimento, ou n&o, da obrigacdo de parcelamento,
utilizagao ou edificagdo compulsérios. Uma vez efetuada a valida notificagado do
proprietario, e escoado o prazo para o cumprimento da obrigagdo de adequado
aproveitamento do solo urbano, aplicavel, primeiramente, a san¢céo do inciso Il,
do paragrafo 4°, do artigo 182, da Constituicdo Federal (IPTU progressivo) e,
sucessivamente, persistindo o descumprimento por parte do proprietario, a

sangéo do inciso lll, do ja mencionado texto de lei (desapropriagdo sangao).

Portanto, nos deparamos, agora sim, com a
primeira sang¢ao estatuida pela Lei Federal 10.257/2001 para aquele que nao
cumpre com o0 adequado aproveitamento do solo urbano. Trata-se do imposto
sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo,
contemplado pelo artigo 7°, do mencionado diploma legal, que estabelece o

quanto segue :
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‘Em caso de descumprimento das condigdes e dos prazos previstos na
forma do caput do artigo 5° desta Lei, ou ndo sendo cumpridas as
etapas previstas no paragrafo 5° do art. 5° desta Lei, o Municipio
procedera a aplicacdo do imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo, mediante a majoragao da

aliquota pelo prazo de 5 (cinco) anos consecutivos.”

Estamos, aqui, diante de imposto utilizado
para fins urbanisticos. E, consoante trataremos mais adiante, impregnado de

principios e valores do direito urbanistico.

A valida imposicdo do imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana, que doravante pedimos vénia para
tratar tdo somente de IPTU, encontra regras bastante claras, seja na

Constituicao Federal, seja no Estatuto da Cidade.

Somente se admite a cobrangca do IPTU
progressivo em face de descumprimento do adequado aproveitamento do solo.
Nesse sentido, o texto do paragrafo 4°, do artigo 182, da Constituicdo Federal
que estabelece a cobranga do IPTU progressivo como pena a ser aplicada, em

sucessao ao parcelamento e edificagdo compulsorios.

Da mesma forma, o Estatuto da Cidade

regrou o instituto do IPTU progressivo em seu artigo 7', ja transcrito acima.
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Portanto, em que pese ser o IPTU progressivo
sancgao a ser aplicada em face do inadequado aproveitamento do solo urbano,

trouxe a legislacéo federal peculiar disciplina da matéria.

Mais uma vez nos valemos dos ensinamentos

de Fernando Dias Menezes de Almeida o qual, referindo-se a sancgado que

caracteriza o IPTU progressivo, aponta :

“A sangao incide, por exemplo, se n&o for protocolado o projeto no prazo do
art. 5°, paragrafo 4°, I; ou se nao for iniciada a obra no prazo do art. 5°,
paragrafo 4°, Il; ou se ndo forem cumpridas as etapas previstas no art. 5°,

paragrafo 5°.2°"" (94)

Desnecessario o cumprimento da obrigagao
mais geral, qual seja, o parcelamento, edificacdo ou utilizagdo a que estaria
compelido o proprietario. Basta que se aperfeicoe o descumprimento dos
prazos tragados no paragrafo 4°, do artigo 5°, da Lei Federal 10257/2001, ou lei
municipal especifica, editada em respeito, todavia, as diretrizes do apontado
artigo. Ou, ainda, que n&o sejam respeitadas as etapas relativas a
empreendimentos de grande porte, figura esta tragada pelo paragrafo 5° do

artigo 5°, da Lei Federal 10.257/2001.

257 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Instrumentos da politica urbana. In : MEDAUAR, Odete e
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (coordenadores). Estatuto da cidade. Lei 10.257, de 10.07.2001.
Comentdarios. 2° edigdo, revista, atualizada e ampliada. Sdo Paulo : RT, 2004, p. 94.
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Note-se que o Estatuto trouxe apenas normas
gerais acerca dos prazos para a implementacdo da obrigagdo de adequado
aproveitamento do solo urbano. Devendo a lei municipal especifica explicitar
prazos e condi¢cbes, consoante dispde o artigo 5° caput, do Estatuto da

Cidade.

Uma vez verificado o inadimplemento por
parte do proprietario, abre-se a possibilidade de utilizagdo do IPTU progressivo
no tempo como “sangédo pelo descumprimento da obrigagcéo prevista no artigo
anterior desta Lei, qual seja parcelamento, edificagcdo ou néo utilizagdo do solo

urbano néo edificado, subutilizado ou ndo utilizado®®”.

Temos, portanto, o IPTU progressivo no
tempo ndo apenas como instrumento tributario e financeiro da politica urbana,
conforme preconiza o artigo 4°, inciso |V, letra “a”, do Estatuto da Cidade, mas
também como instrumento extrafiscal, com natureza de sancéo, e com vistas a

preservar valores urbanisticos. Vejamos.

O IPTU progressivo no tempo vem previsto no
inciso I, do paragrafo 4°, do artigo 182, como pena ao proprietario que nao

confere adequado aproveitamento do solo urbano.

258 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Instrumentos da politica urbana. In : MEDAUAR, Odete e
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (coordenadores). Estatuto da cidade. Lei 10.257, de 10.07.2001.
Comentdrios. 2° edigdo, revista, atualizada e ampliada. Sdo Paulo : RT, 2004, p. 82.
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Conforme ja mencionado, trata-se de medida
a ser implementada, nos termos do comando constitucional, sucessivamente

ao parcelamento e edificagdo compulsorios.

Tal qual ja asseverado acerca do
parcelamento e edificagdo compulsorios, exige-se, para a utilizagdo do IPTU
progressivo no tempo a edicao de lei federal, assim como de plano diretor, e de
lei municipal especifica lastreada no mencionado plano diretor. Devendo o
apontado imposto ter por objeto o imovel “n&do edificado, subutilizado ou n&o
utilizado”. Tendo a presente norma como destinatario tdo somente o
proprietario do solo. Pego vénia para remeter o leitor as consideragdes ja

elaboradas anteriormente.

Nada obstante, mais uma vez reafirmado,
como nao poderia deixar de ser, mormente em se tratando de instrumento
tributario, o principio da legalidade a nortear a aplicagado do IPTU progressivo.
Temperados pela presenca de valores e principios de direito urbanistico, tais
como a busca pelo adequado aproveitamento do solo urbano, em vistas ao
atendimento da fung&o social da propriedade urbana, a gestdo democratica e o

planejamento.

Importante tracarmos algumas consideragdes

adicionais acerca do instituto do IPTU, e do IPTU progressivo no tempo.
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O IPTU ¢é imposto que incide sobre a
propriedade. Seu arquétipo basico encontra-se tragado pelo artigo 156, inciso |,
da Constituicdo federal. Assim como pelo artigo 32, e seguintes, do Codigo
Tributario Nacional (Lei Federal 5.172, de 25.10.1966%°°). Trata-se de tributo
que tem como fato gerador, em principio, a propriedade predial e territorial
urbana, assim como o dominio util e a posse. E que tem como base de calculo

o valor venal do imével.

% Dispde o Codigo Tributario Nacional dispde o quanto segue, no que toca ao IPTU :

Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade predial e territorial urbana tem
como fato gerador a propriedade, o dominio 1til ou a posse de bem imoével por natureza ou por acessao
fisica, como definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio.

§ 1° Para os efeitos deste imposto, entende-se como zona urbana a definida em lei municipal;
observado o requisito minimo da existéncia de melhoramentos indicados em pelo menos 2 (dois) dos
incisos seguintes, construidos ou mantidos pelo Poder Publico:

I - meio-fio ou calcamento, com canaliza¢do de dguas pluviais;

II - abastecimento de agua;

III - sistema de esgotos sanitarios;

IV - rede de iluminagdo publica, com ou sem posteamento para distribuicdo domiciliar;

V - escola primaria ou posto de saude a uma distancia maxima de 3 (trés) quilometros do imovel
considerado.

§ 2° A lei municipal pode considerar urbanas as areas urbanizaveis, ou de expansao urbana,
constantes de loteamentos aprovados pelos 6rgados competentes, destinados a habitagdo, a industria ou ao
comeércio, mesmo que localizados fora das zonas definidas nos termos do paragrafo anterior.

Art. 33. A base do calculo do imposto ¢ o valor venal do imovel.

Paréagrafo unico. Na determinagao da base de calculo, ndo se considera o valor dos bens méveis
mantidos, em carater permanente ou temporario, no imével, para efeito de sua utilizagio, exploragéo,
aformoseamento ou comodidade.

Art. 34. Contribuinte do imposto ¢ o proprietario do imoével, o titular do seu dominio 1til, ou o seu
possuidor a qualquer titulo.
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Conforme ja visto anteriormente, o IPTU
progressivo € instrumento aplicavel ante o descumprimento das condi¢des e
prazos trazidos pelo artigo 5° caput, do Estatuto da Cidade. Diante do
descumprimento, cabe a majoragdo da aliquota do imposto pelo prazo
consecutivo de cinco anos, na forma descrita pelo paragrafo 1°, do artigo 7°, da

Lei 10.257/2001 :

“O valor da aliquota a ser aplicada a cada ano sera fixado na lei especifica a
que se refere o caput do art. 5° desta Lei e ndo excedera a duas vezes o
valor referente ao ano anterior, respeitada a aliquota maxima de 15%

(quinze por cento);”

Pois bem, persistindo, por parte do
proprietario, o descumprimento da obrigacdo de edificagdo, utilizagdo e

parcelamento compulsérios, cabe a majoragao da aliquota do IPTU.

Referida majoracdo ocorrera pelo prazo
maximo de 5 (cinco) anos. Nao podera a aliquota aumentar mais do que duas
vezes, de um ano para o outro. E, ao final, somente podera a aliquota atingir o

patamar de 15% (quinze por cento).

E ndo sé isso. Mesmo assim, caso ainda
persista o descumprimento da obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar,

manter-se-a a cobranga do IPTU pela aliquota maxima. Até que seja a
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obrigagdo cumprida, ou que se proceda a desapropriagdo do imével. Nesse

sentido, o disposto no paragrafo 2°, do artigo 7°, da Lei Federal 10.257/2001 :

“Caso a obrigacao de parcelar, edificar ou utilizar ndo esteja atendida em 5
(cinco) anos, o Municipio mantera a cobranga pela aliquota maxima, até que

se cumpra a referida obrigagdo, garantida a prerrogativa prevista no art. 8°.”

O uso do IPTU para fins outros que nao
precipuamente arrecadatérios demonstram sua natureza extrafiscal. O que se
busca aqui com o IPTU progressivo, conforme resta evidente pelo texto legal, &

o cumprimento da obrigacéo de parcelar, edificar ou utilizar solo urbano.

Caracteriza-se a extrafiscalidade, conforme
bem aponta Geraldo Ataliba, para o “uso de instrumentos tributarios para
obtencdo de finalidades nao-arrecadatérias, mas estimulantes, indutoras ou
inibidoras de comportamentos, tendo em vista outros fins, a realizagdo de

outros valores constitucionalmente consagrados®®?”.

No contexto do artigo 182, paragrafo 4°, inciso
II, da Constituigdo Federal, o IPTU progressivo reveste-se de natureza de
sangdo. Sua majoragdo progressiva se presta a induzir o proprietario que
descumpre com a obrigagao de promover o adequado aproveitamento do solo

urbano a parcelar, edificar ou utilizar suas terras nos termos da lei. E, da
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mesma forma, a inibir aqueles proprietarios que porventura se vejam
compelidos a edificacdo ou parcelamento compulsérios a descumprir com sua

obrigac&do. Mediante medidas gravosas.

E, a nosso ver, € o IPTU progressivo uma
sancéo de natureza urbanistica, seja a luz de seu objeto (o solo urbano sem
adequado aproveitamento), bem como de seu fim (atender a fung&o social da
propriedade urbana mediante parcelamento, edificagdo e utilizacdo
compulsorios) e, em especial, em face de ter sido instituida através de normas
de direito urbanistico, sofrendo incidéncia do regime juridico relativo a tal ramo
do direito, impregnado por principios de direito urbanistico. Temos aqui, nos

261

dizeres do Professor Fernando Dias Menezes de Almeida“”' a extrafiscalidade

emoldurada pelo principio da funcéo social da propriedade.

Assim sendo, o principio da capacidade
contributiva, consagrado pelo artigo 145, paragrafo 1°, da Constituicdo Federal,
segundo o qual, sempre que possivel, os impostos “serdo graduados segundo
a capacidade econdmica do contribuinte” cede passo ante presenca de
interesse publico homenageado também pela Lei Maior, qual seja, o
cumprimento da fungdo social da propriedade urbana. O que n&o significa,
todavia, que reste o referido principio aniquilado, sendo inadmissivel o uso de

tributos com a natureza de confisco, conforme veremos mais adiante.

% ATALIBA, Geraldo. IPTU e progressividade. RDP 92/233-238, Sao Paulo : RT.
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Ressalte-se que a progressividade do IPTU
trazida pelo artigo 182, paragrafo 4°, da Constituigdo Federal ndo é a unica

modalidade de imposto progressivo existente no ordenamento.

O artigo 145, paragrafo 1°, da Constituicdo Federal
estabelece a “progressividade fiscal, destinada a modular a carga tributaria de

acordo com a possibilidade econémica do contribuinte.?®?”

Dispunha, ainda, o paragrafo 1°, do artigo 156, da
Constituicdo Federal, que o IPTU poderia ser progressivo para assegurar o
cumprimento da fung¢do social da propriedade. E, a luz da redacdo dada ao
mencionado artigo por forga da Emenda Constitucional 29/2000, admitida a
progressividade em razdo do valor do imovel, bem como em face da

localizac&o e uso do imével.

A progressividade do imposto trata-se de
instrumento com previsdo constitucional, inclusive para fins outros que néo o

adequado aproveitamento do solo urbano.

Uma questao bastante ventilada na Doutrina refere-
se a eventual natureza de confisco de que se revestiria a cobranga do IPTU em

sua aliquota maxima, por periodo de tempo indefinido. Haveria, aqui, confisco,

! ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Instrumentos da politica urbana. In : MEDAUAR, Odete e
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (coordenadores). Estatuto da cidade. Lei 10.257, de 10.07.2001.
Comentarios. 2° edigdo, revista, atualizada e ampliada. S3o Paulo : RT, 2004.

22 COSTA, Regina Helena. Instrumentos Tributarios para a Implementagio da Politica Urbana. In :
DALLARI, Adilson Abreu e FERRAZ, Sérgio. Estatuto da cidade (Comentarios a Lei Federal
10.257/2001). 1* edigdo, 2° tiragem. Sdo Paulo : Malheiros, 2003, p. 105.
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medida vedada expressamente pela Constituicdo Federal, em seu artigo 150,

V.

A Constituicdo Federal traz previsdo expressa da
possibilidade de confisco, essencialmente, em dois de seus dispositivos, quais
sejam : no artigo 5°, incisos XLV e XLVI, letra “b” (perda de bens decorrente de
imposig¢ao de pena criminal) e artigo 243, em seu caput e paragrafo unico (que
estabelece acerca da expropriagdo de glebas, assim como de todo bem de

valor econdmico que guardem liame com o trafico ilicito de entorpecentes).

Seria, assim, inconciliavel a exigéncia de IPTU
progressivo, em sua aliquota maxima, com as disposi¢gdes relativas ao
confisco, desenhadas no texto constitucional, e aplicaveis apenas aos casos

expressos no texto da Lei Maior ? Vejamos.

Regina Helena Costa entende que, seja em face do
valor da aliquota maxima fixado no Estatuto, seja, ainda, ante eventual
manutengao da exigéncia fiscal para periodo que supere 0s cinco anos, haveria

uso de tributo para fins de confisco, pratica essa vedada pela Constituigao.

Da mesma forma, Regina Helena Costa tampouco
admite a manutencao de aliquota em seu teto por periodo que supere 0s cinco

anos. Nesses termos, sustenta a autora :
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‘nao poder o Municipio vir a tomar a propriedade urbana por via do
IPTU progressivo no tempo, eternizando a adogédo dessa técnica, como

parece autorizar o Estatuto da Cidade.?®®

Alias, tanto n&o seria admissivel a
manutencao da aliquota em seu patamar maximo por periodo superior a 5 anos
que, apos referido prazo, nao teria o ente Municipal outra alternativa a n&o ser
promover a desapropriagdo, nos termos do artigo 182, paragrafo 4°, inciso lll,

da Constituicdo Federal. Nesse sentido, leciona Regina Helena Costa que :

“a diccao legal parece deixar transparecer que se trata de uma
competéncia discricionaria, cabendo ao Poder Executivo avaliar a
conveniéncia e a oportunidade de se efetivar tal desapropriacdo. No
entanto, se assim se entender, ensejar-se-a ao Municipio adotar
indefinidamente o IPTU progressivo, incorrendo na inconstitucionalidade

apontada.?®®

Portanto, conforme o entendimento de Regina
Helena Costa, ou o Municipio desapropria, ou abandona a aplicagcdo do IPTU

progressivo.

% COSTA, Regina Helena. Instrumentos Tributirios para a Implementagio da Politica Urbana. In :
DALLARI, Adilson Abreu e FERRAZ, Sérgio. Estatuto da cidade (Comentarios a Lei Federal
10.257/2001). 1* edigdo, 2° tiragem. Sdo Paulo : Malheiros, 2003, p.112.
264 COSTA, Regina Helena. Instrumentos Tributarios para a Implementagio da Politica Urbana. In :
DALLARI, Adilson Abreu e FERRAZ, Sérgio. Estatuto da cidade (Comentarios a Lei Federal
10.257/2001). 1* edigdo, 2° tiragem. Sdo Paulo : Malheiros, 2003, p. 113.



237

A seu turno, em sentido diverso, temos os
ensinamentos de Fernando Dias Menezes de Almeida. Inicialmente, argumenta

0 mencionado autor que a:

“Constituicdo veda a utilizagdo de tributo com efeito de confisco (art.
150, IV). Porém, nado oferece parametros objetivos do que seja

considerado efeito de confisco.?®®”

Todavia, no que toca ao IPTU progressivo tratado
pelo artigo 182, paragrafo 2° inciso Il, da Constituicdo Federal, esposa

Fernando Dias Menezes de Almeida o entendimento seguinte :

‘esse caso especifico de tributo via IPTU tem, por forca de norma
constitucional, carater de sancdo, possuindo nitida funcao extrafiscal.
Assim, o IPTU como sancdo € finstrumento de intervengdo e
regulamentacdo de atividades’, afastando-se do objetivo meramente

arrecadatorio.?%®”

265 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Instrumentos da politica urbana. In : MEDAUAR, Odete e
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (coordenadores). Estatuto da cidade. Lei 10.257, de 10.07.2001.
Comentdarios. 2° edigdo, revista, atualizada e ampliada. Sdo Paulo : RT, 2004, p. 90.

266 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Instrumentos da politica urbana. In : MEDAUAR, Odete e
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (coordenadores). Estatuto da cidade. Lei 10.257, de 10.07.2001.
Comentdrios. 2° edigdo, revista, atualizada e ampliada. Sdo Paulo : RT, 2004, p. 90 ¢ 91
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Portanto, uma vez que revestido da natureza de
sanc¢ao, |he seria inerente a retirada de parcela do patriménio do administrado.
Nao sé admissivel, mas inerente ao instituto a exigéncia de aliquota elevada.
Tratando-se, ademais, de fins extrafiscais resultantes de disposicéo

constitucional.

Inegavel que aliquota maxima muito elevada

do IPTU tera evidente natureza de confisco.

Todavia, tampouco pode a aliquota se situar
em patamar por demais reduzido, sob pena de frustrar sua finalidade, qual

seja, compelir ao cumprimento de obrigagéo de fazer.

N&o vislumbramos, nesse contexto, natureza
de confisco no que concerne a fixagado da aliquota em patamar de 15 %. Mais
uma vez ha que se ressaltar : o IPTU progressivo tem natureza de sancgao e,
por conseguinte, instrumental. Presta-se a atingir, mediatamente, um fim
determinado, qual seja, o cumprimento da funcdo social da propriedade pelo
proprietario. Deve ter forga suficiente para compelir o proprietario ao

cumprimento da fung¢ao social da propriedade urbana.

Nada obstante, e nos termos do paragrafo
anterior, concordamos que a manutencao da aliquota em seu patamar maximo,

por periodo indeterminado de tempo, mostra-se medida descabida. Jamais se
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pode perder de vista que toda atividade urbanistica tem como fim o
cumprimento da funcdo social da propriedade. A persisténcia do
descumprimento da obrigacdo de edificar, parcelar ou utilizar o imovel traz
prejuizos a ordem urbanistica. Tem o Poder Publico Municipal o dever de
ordenar as plenas fungdes sociais da propriedade urbana. Conforme comando

constitucional expresso, trazido pelo artigo 182.

Insistir indefinidamente na cobranca do IPTU
majorado, sem que se cumpra com a obrigagédo de parcelar, edificar ou utilizar
€ meio inidéneo a consecucao dos fins do direito urbanistico. Faleceria, aqui, o
Poder Publico de liberdade de agir. Forcosamente deveria langar mao de meios
eficazes a consecugcdo dos fins a que se encontra acometido o
desenvolvimento urbano : o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da
cidade e o bem-estar de seus habitantes. Consistindo o cumprimento da
obrigagao de parcelar, edificar e utilizar numa concretizagdo do cumprimento

da funcgao social da propriedade urbana.

Nesse diapasao, filiamo-nos ao entendimento
da obrigatoriedade da desapropriagdo do imovel, uma vez transcorridos os
cinco anos da cobranga do IPTU progressivo. Voltaremos a este assunto mais

adiante.

Restam, ainda, derradeiras consideracdes

relativas ao IPTU progressivo.
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Em primeiro lugar, vale acrescentar que, caso
cumprida a obrigacéo pelo proprietario (uma vez cumpridas as etapas previstas
em lei, como, por exemplo, mediante protocolo de projeto no 6rgao municipal
competente), deve cessar a cobranga do IPTU majorado. Ausente estaria o
pressuposto de fato autorizador da cobranca do IPTU com aliquota aumentada,
o qual, alias, deveria retornar a aliquota originaria, sem qualquer aumento. N&o
mais se estaria diante do fato tipificado pela norma como apto a imposi¢cao de
sancao. Tendo, aqui, evidente incidéncia do principio da tipicidade. Em se
tratando de atividade sancionadora, rege-se também por principios afetos a

apontada atividade.

Conforme ja tratado acima, deve o
cumprimento da fung¢ao social consistir em fim ultimo do agente publico e
também do particular. Mesmo que n&o incorra o proprietario em dolo ou culpa,
referida obrigacdo ha de ser imposta. Situagéo diversa, todavia, ocorre, diante
de descumprimento das etapas impostas ao adequado aproveitamento do solo
urbano por motivos que escapam ao proprietario. Como, por exemplo, eventual
demora injustificada na apreciagdo de pedidos junto ao poder publico. O
descumprimento, aqui, recai sobre o poder publico. Os obstaculos ao
cumprimento da fungéo social da propriedade hdo de ser removidos em sua
origem, e ndo mediante punigdo do proprietario. Mais uma vez ressaltamos :
nao se quer, aqui, punir o proprietario, arrecadar mais impostos, ou mesmo
promover a desapropriacdo. A busca, sim, € pelo inarredavel cumprimento da

funcdo social da propriedade urbana. A injustificada morosidade de agente
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publico € medida extremamente gravosa ao particular. Deixa este de colocar
em funcionamento atividade muitas vezes comercial, deixando de ter
rendimentos por periodos por vezes excessivamente e injustificadamente
dilatados. N&o se trata referido proceder de medida menos gravosa ao
particular. E tampouco se trata de medida realizada na propor¢ao adequada.
Ha violagcdo ao principio da proibicdo de excesso e, ainda, conforme o caso

concreto, da livre iniciativa.

Portanto, indisponivel a busca pelo
cumprimento da funcdo social. Persistindo o descumprimento por parte do
proprietario no que toca ao adequado aproveitamento do solo urbano, n&o
resta outra alternativa a ndo ser instituir a cobranga do IPTU progressivo. Nao

haveria aqui qualquer discricionariedade do agente publico.

Por fim, vamos discorrer brevemente sobre o
quanto disposto no paragrafo 3°, do artigo 7°, da Lei Federal 10.257/2001.

Referido artigo de lei dispde :

“E vedada a concessdo de isen¢des ou de anistia relativas & tributagéo

progressiva de que trata este artigo.”

Mais uma vez valendo-nos dos ensinamentos

de Fernando Dias Menezes de Almeida, anotamos o quanto segue :
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‘Isengao e anistia sdo as modalidades de exclusdo do crédito tributario,
previstas no art. 175 do Cddigo Tributario Nacional. Ambas decorrem de
lei : a primeira visando fatos futuros (fatos que correspondem a
descrigao da hipotese de incidéncia da norma tributaria), excluindo-os da
incidéncia do(s) tributo(s) a que se referir, a segunda configurando
perddo de infragdo cometida pelo sujeito passivo da obrigagdo

tributaria.?®’”

A presente vedacdo encontra justificativa na
natureza do instituto do IPTU progressivo, qual seja, de sangao. Perder-se-ia
seu sentido de coibir determinados comportamentos caso admitido o uso das
anistias e isengbdes. O fim aqui é imposto constitucionalmente, qual seja, o
cumprimento da fungdo social. Anistias e isengdes violariam o referido
comando constitucional. A edicdo de leis sem qualquer compromisso com a
politica urbana tornaria letra morta o comando constitucional. Estamos aqui
diante de uso de tributo como sancdo, para compelir ao adequado
aproveitamento do solo urbano. Com claros fins teleoldgicos (adequada

utilizacdo; e ndo a arrecadacéao) e axiolégicos (funcéo social e bem-estar).

Tal qual ja asseverado acima, aqui também
devidamente preservados os principios do direito sancionador consistentes na
legalidade e na tipicidade. Mormente em se tratando de instrumento de

natureza também fiscal.

27 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Instrumentos da politica urbana. In : MEDAUAR, Odete e
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Nada obstante, ndo € qualquer lei que pode
instituir o IPTU progressivo no tempo. Exige-se, sim, a edigao de plano diretor,
aprovado por lei municipal, o qual traz, insitas, as exigéncias de planejamento
e participagao popular. E que tem como fim ultimo definir o cumprimento da

funcao social da propriedade urbana.

Esse “especial fim de agir’ consistente
na busca pelo cumprimento da fungao social tem reflexos claros no instituto do
IPTU progressivo. Consoante ja apontado anteriormente, é esse especial fim
de agir que tornara a imposigao do imposto progressivo no tempo um dever, e
nao uma faculdade. Que fara com que a desapropriagdo seja medida de rigor,
e ndo uma opgao do agente publico. Que admitira a imposigdo de aliquotas
majoradas ao longo do tempo. E o cumprimento da fungéo social que, como fim

especial, exige releitura do principio da proibigdo do excesso.

5.3. Desapropriagdo com pagamento em titulos da divida publica

Analisaremos agora a derradeira

consequéncia a que se sujeitara o proprietario ante a persisténcia em

ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (coordenadores). Estatuto da cidade. Lei 10.257, de 10.07.2001.
Comentarios. 2° edigdo, revista, atualizada e ampliada. Sdo Paulo : RT, 2004, p. 96/97.
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descumprir com a obrigagdo de dar adequado aproveitamento ao solo urbano,

qual seja, a desapropriagdo com pagamento em titulos da divida publica.

Referida figura tem previsdo constitucional,
nos termos do inciso lll, do paragrafo 4° do artigo 182, da Constituicdo

Federal.

Portanto, conforme ja apontado, caso nao
atendida a notificacdo para proceder ao parcelamento, edificacdo ou utilizagcéo
compulsérios e uma vez passados cinco anos de aplicagao do instrumento do
IPTU progressivo no tempo, cabera entdo proceder-se a desapropriagdo do

imovel.

Aqui também, a semelhanga dos institutos do
parcelamento, edificacdo e utilizagcdo compulsérios, assim como do IPTU
progressivo no tempo, para a valida utilizagdo do instrumento da
desapropriacéo, é exigida edicdo de lei federal, assim como de plano diretor,
aprovado por lei municipal. Recaindo a desapropriagdo em imoével “nao
edificado, subutilizado ou n&o utilizado”. Tendo a presente norma como
destinatario tdo somente o proprietario do solo. E como finalidade o

cumprimento da fung¢ao social da propriedade urbana.

Trata-se, mais uma vez, de sangao. Ou seja,

consiste em consequéncia gravosa que se impde ao proprietario de solo
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urbano n&o edificado, subutilizado ou nado utilizado que ndo cumpre com a
obrigagdo de dar adequado aproveitamento de seu imével. E pena decorrente

de descumprimento de uma obrigacdo estatuida em lei.

E n&o so6 isso. Tem também natureza de
sangdo urbanistica, conforme discorreremos em seguida. Tem por objeto n&o
qualquer imovel, mas tdo somente imovel urbano integrante de area incluida no
plano diretor e que se encontra ndo edificado, subutilizado ou nao utilizado.
Trata-se de medida que busca, por consequéncia, o cumprimento da funcgao
social da propriedade urbana. Medida, ademais, realizada com necessario
respaldo em plano diretor, elaborado segundo as diretrizes gerais de direito
urbanistico. Contaminada, assim, a atividade sancionadora por principios, fins

e valores do direito urbanistico, tal qual imposto pelo ordenamento.

Antes de prosseguirmos, entendemos
conveniente langcar breves consideracbes acerca do instituto da
desapropriacdo. Para entdo nos debrugcarmos, de forma mais demorada, na
desapropriacdo tragada pelo inciso lll, do paragrafo 4° do artigo 182, da

Constituigado Federal.

A desapropriacdo € forma de extingdo do
direito de propriedade (consoante o inciso V, do artigo 1275, do Cdédigo Civil). E
em sendo este um direito garantido constitucionalmente, nos termos do artigo

5°, inciso XXII, tem a desapropriacao fundamento também constitucional, em
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especial nos incisos XXl e XXIV, do ja mencionado artigo 5°, da Constituigdo

Federal.

Trata o inciso XXIV, do artigo 5° da
Constituicdo Federal da desapropriagcdo por necessidade ou utilidade publica,

ou por interesse social.

Ao lado da desapropriagao tracada no inciso
XXIV, do artigo 5° da Constituicdo Federal temos ainda duas outras formas de
desapropriacdo : a desapropriagao tratada pelo artigo 184, da Constituigdo
Federal (desapropriagcdo para fins de reforma agraria) e, em especial, a
desapropriacdo de que dispde o inciso lll, do paragrafo 4°, do artigo 182, da

Constituicado Federal.

Nos interessa, aqui, a desapropriagao trazida
pelo artigo 5° inciso XXIV, da Constituigdo Federal. E, em especial, a
desapropriagcédo do inciso lll, do paragrafo 4°, do artigo 182, da Constituigdo
Federal, a qual, doravante, denominaremos de desapropriagdo-sang¢ao, ou

desapropriacdo com pagamento em titulos.

A desapropriagdo tradicional tem como
requisitos constitucionais a necessidade ou utilidade publica, ou, ainda, o

interesse social.
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Cada um desses requisitos recebeu

regramento legal distinto.

Digno de nota que, nos termos do artigo 22,
inciso Il, € competéncia privativa da Unido legislar sobre desapropriagéo.
Cabendo aos demais entes declarar e promover a desapropriacdo “sem
expedir qualquer norma de natureza substantiva ou adjetiva sobre o instituto,

0s casos de expropriagdo ou o processo expropriatorio’®®”.

Prosseguindo-se com a explanagao, restou
disciplinada a desapropriagdo por necessidade ou utilidade publica pelo

Decreto lei 3.365, de 21 de junho de 1941.

Entende-se, nos termos do magistério do
Professor Hely Lopes Meirelles®®, que consiste necessidade publica em
“situacbes de emergéncia, que, para serem resolvidas satisfatoriamente,
exigem a transferéncia urgente de bens de terceiro para seu dominio e uso
imediato.” A seu turno, por utilidade publica, consideram-se as situacbes em

que referida transferéncia é conveniente, mas n&o imprescindivel.

68 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. 9° edi¢io atualizada por Eurico de Andrade Azevedo,
Adilson Abreu Dallari e Daniela Liborio di Sarno. Sao Paulo : Malheiros, 2005, p. 185
% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. 9° edi¢io atualizada por Eurico de Andrade Azevedo,
Adilson Abreu Dallari e Daniela Liborio di Sarno. Sao Paulo : Malheiros, 2005, p. 185
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Conforme ja apontado, tanto as situagbes de
utilidade publica quanto de necessidade publica se encontram disciplinadas no
Decreto lei 3365/1941 o qual, em seu artigo 5°, trouxe as hipéteses em que se
vislumbra utilidade publica e, consequentemente, resta autorizada a

desapropriacio :

“Art. 52 Consideram-se casos de utilidade publica:

a) a segurancga nacional;

b) a defesa do Estado;

¢) o socorro publico em caso de calamidade;

d) a salubridade publica;

e) a criagao e melhoramento de centros de populagéo, seu

abastecimento regular de meios de subsisténcia;

f) o aproveitamento industrial das minas e das jazidas minerais, das

aguas e da energia hidraulica;

g) a assisténcia publica, as obras de higiene e decoragao, casas de

saude, clinicas, estacdes de clima e fontes medicinais;

h) a exploragdo ou a conservagao dos servigos publicos;
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i) a abertura, conservacédo e melhoramento de vias ou logradouros
publicos; a execucao de planos de urbanizacio; o parcelamento do solo,
com ou sem edificagdo, para sua melhor utilizagdo econdmica, higiénica
ou estética; a construcdo ou ampliacédo de distritos industriais; (Redacao

dada pela Lei n® 9.785, de 1999)

J) o funcionamento dos meios de transporte coletivo;

k) a preservagao e conservagao dos monumentos historicos e
artisticos, isolados ou integrados em conjuntos urbanos ou rurais, bem
como as medidas necessarias a manter-lhes e realgcar-lhes os aspectos
mais valiosos ou caracteristicos e, ainda, a protegcao de paisagens e

locais particularmente dotados pela natureza;

/) a preservacgédo e a conservagédo adequada de arquivos,

documentos e outros bens moveis de valor histérico ou artistico;

m) a construcdo de edificios publicos, monumentos comemorativos

e cemitérios;
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n) a criagao de estadios, aerddromos ou campos de pouso para

aeronaves;

0) a reedigao ou divulgagao de obra ou invento de natureza

cientifica, artistica ou literaria;

p) os demais casos previstos por leis especiais.”

A lei trouxe formulacdo taxativa, valendo-se,

todavia, de conceitos dotados de grande grau de abstragao e generalidade.

A desapropriagcao por interesse social vem
tratada, por sua vez, na Lei Federal 4.132, de 10 de setembro de 1962.
Consiste o interesse social, consoante, mais uma vez, o magistério de Hely
Lopes Meirelles, em “circunstancias impdem a distribuicdo ou condicionamento
da propriedade para seu melhor aproveitamento, utilizagdo ou produtividade
em beneficio da coletividade ou de categorias sociais merecedoras de amparo
especifico do Poder Publico”. Aqui a desapropriacao € instituida ndo em prol de
atividades da Administragdo, mas se destina a coletividade. Dispde o artigo 2°,

da Lei 4.132/62 o quanto segue :

“Art. 2° Considera-se de interesse social:

| - o aproveitamento de todo bem improdutivo ou explorado sem

correspondéncia com as necessidades de habitagcdo, trabalho e
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consumo dos centros de populagdo a que deve ou possa suprir por seu

destino econdmico;

Il - a instalag&o ou a intensificagdo das culturas nas areas em cuja

exploracédo nédo se obedecga a plano de zoneamento agricola, VETADO;

lll - o estabelecimento e a manutencao de colénias ou cooperativas

de povoamento e trabalho agricola:

IV - a manutengao de posseiros em terrenos urbanos onde, com a
tolerancia expressa ou tacita do proprietario, tenham construido sua

habilitagdo, formando nucleos residenciais de mais de 10 (dez) familias;

V - a construgcao de casa populares;

VI - as terras e aguas suscetiveis de valorizagdo extraordinaria,
pela conclusdo de obras e servicos publicos, notadamente de
saneamento, portos, transporte, eletrificagdo armazenamento de agua e
irrigacdo, no caso em que nhao sejam ditas areas socialmente

aproveitadas;

VIl - a protegcéo do solo e a preservagao de cursos e mananciais de

agua e de reservas florestais.

VIIl - a utilizagcdo de areas, locais ou bens que, por suas
caracteristicas, sejam apropriados ao desenvolvimento de atividades

turisticas. (Incluido pela Lei n°® 6.513, de 20.12.77)"
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Trouxe a Constituicdo Federal, e legislagao
por ela recepcionada, as hipoteses estritas nas quais se admite a
desapropriagéo, seja por utilidade publica, seja por interesse social. Sao fins
em relacdo aos quais nao pode se afastar aquele que promove a
desapropriacido, sob pena de incorrer em desvio de finalidade. Nesse sentido,
pedimos vénia para, novamente, trazer a colagdo os ensinamentos de Hely

Lopes Meirelles :

“A finalidade publica, consubstanciada na necessidade ou utilidade do bem
para fins administrativos, ou no interesse social da propriedade para ser
explorada ou utilizada em prol da comunidade, € o fundamento legitimador
da desapropriacdo. Ndo pode haver expropriagcao por interesse privado de
pessoa fisica ou entidade particular, sem utilidade publica ou interesse

social 2"

A desapropriacdo por utilidade publica e por

interesse social se desvela em duas fases distintas.

Temos, numa primeira fase, a declaragao
expropriatéria, levada adiante mediante lei ou decreto, os quais devem apontar

o0 bem que sera desapropriado, o destino a ser dado ao mesmo e o dispositivo

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. 9° edi¢io atualizada por Eurico de Andrade Azevedo,
Adilson Abreu Dallari e Daniela Liborio di Sarno. Sao Paulo : Malheiros, 2005, p. 200.
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legal no qual se alicerga a pretens&o expropriatoria. Pode atingir qualquer bem,

material ou imaterial, particular ou publico.

Todavia, apds a declaracéo, passa-se entao a
efetivacdo da transferéncia do dominio ao expropriante. Conforme bem aponta

Hely Lopes Meirelles :

“Os efeitos da declaragdo expropriatéria ndo se confundem com os da
desapropriagdo em si mesma (...) € apenas 0 ato-condigcdo que precede a
efetivacdo da transferéncia do bem para o dominio do expropriante. SO se
considera iniciada a desapropriacdo com o acordo administrativo ou com a
citago para a acédo judicial, acompanhada da oferta do precgo
provisoriamente estimado para depdsito. Até entdo, a declaragao
expropriatéria ndo tem qualquer efeito sobre o direito de propriedade do
expropriado, nem pode impedir a utilizagdo normal do bem ou a sua

disponibilidade” 2",

A declaragao expropriatoria pode emanar de
qualguer um dos entes federativos. E uma vez decretado o interesse social ou
utilidade publica, possivel, também, a autarquias, entidades paraestatais e
concessionarios promover a desapropriagdo, desde que autorizados em

contrato ou lei.
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O processo expropriatério pode se dar pela
via administrativa, ante possibilidade de acordo, ou entdo através de processo

judicial.

As hipoteses do inciso XXIV, do artigo 5°, da
Constituicdo Federal exigem indenizagdo justa, prévia e em dinheiro.
Integrando a justa indenizacdo o valor real e atual, assim como danos
emergentes, lucros cessantes, juros compensatorios desde a data da ocupagéo
e juros moratérios. Indenizadas as benfeitorias necessarias, mesmo se
realizadas apos a desapropriacdo. E até mesmo as benfeitorias clandestinas,

erigidas em terrenos publicos ou de terceiros.

O assunto relativo as desapropriacdes é muito
rico. Todavia, consideramos prudente, neste ponto, passar a tratar da figura da
desapropriagdo prevista no inciso lll, do paragrafo 4°, do artigo 182, da
Constituicdo Federal, instrumento que se reveste de inumeras peculiaridades
em relagao a desapropriagao por utilidade publica ou interesse social, com as

quais nao se confunde, conforme bem aponta Hely Lopes Meirelles :

' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. 9° edigio atualizada por Eurico de Andrade Azevedo,
Adilson Abreu Dallari e Daniela Liborio di Sarno. Sao Paulo : Malheiros, 2005, p. 190
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“Tal desapropriacao difere das desapropriacbes comuns na medida em que
o imoével ndo se destina a determinada obra ou empreendimento destinado a

suprir uma utilidade ou necessidade publica®?” .

Prossegue Hely Lopes Meirelles asseverando

que :

“aplica-se apenas a imoveis urbanos, para que o Municipio possa lhes

conferir uma utilidade urbanisticamente util ou desejavel*”” .

O fim aqui perseguido é diverso daquele que
se busca na desapropriagdo do inciso XXIV, do artigo 5° da Constituigdo
Federal. Ainda que possivel vislumbrar interesse social ou mesmo utilidade

publica nas intervengdes urbanisticas.

Arremata, ainda, Hely Lopes Meirelles
asseverando que se constitui a desapropriacdo tratada no inciso Ill, do

paragrafo 4°, do artigo 182, da Constituicdo Federal :

‘em uma sancao, na medida em que se trata de reacdo do Poder Publico

contra o proprietario recalcitrante em ndo cumprir a lei. Mas, além disso,

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. 9°* edi¢io atualizada por Eurico de Andrade Azevedo,
Adilson Abreu Dallari e Daniela Liborio di Sarno. Sao Paulo : Malheiros, 2005, p. 204.
" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. 9° edi¢io atualizada por Eurico de Andrade Azevedo,
Adilson Abreu Dallari e Daniela Liborio di Sarno. Sao Paulo : Malheiros, 2005, p. 204.
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também pode ser considerada uma san¢do a forma de pagamento da
indenizagdo, que n&o sera nem prévia nem em dinheiro, mas em titulos da

divida publica, resgataveis em dez anos.?”*’

De fato, a desapropriagcdo do artigo 182,
paragrafo 4°, inciso lll, da Constituicdo Federal veio disciplinada sob a forma de
sancdo. Ou seja, como consequéncia ao descumprimento de uma obrigacéao.

Submetendo-se assim ao regime juridico das sangoes.

Ndo ha, portanto, em que pese respeitavel
opinido em sentido contrario, necessidade de se proceder mediante declaracéo
de utilidade publica ou interesse social. O pressuposto de fato autorizador da
expropriagdo, consoante comando constitucional, € o descumprimento da
obrigagado de adequada utilizagdo do solo urbano. Tem como finalidade ultima
o cumprimento da funcao social da propriedade. E dever de observancia dos
ditames do plano diretor, e, por consequéncia, das diretrizes de direito

urbanistico tragadas pela Lei 10.257/2001.

Passaremos, agora, a tratar da disciplina da
desapropriagdo-sancdo trazida pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal
10.257/2001), com o fito de analisar seu regime juridico, e, em especial, a
incidéncia de principios de direito sancionador, assim como de direito

urbanistico.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. 9* edigio atualizada por Eurico de Andrade Azevedo,
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O instituto da desapropriagao veio disciplinado

pela Lei Federal 10.257/2001 nos termos seguintes :

“Art. 82 Decorridos cinco anos de cobranga do IPTU progressivo sem
que o proprietario tenha cumprido a obrigagao de parcelamento, edificacao
ou utilizagdo, o Municipio podera proceder a desapropriacdo do imovel,

com pagamento em titulos da divida publica.

§ 1° Os titulos da divida publica terdo prévia aprovagao pelo Senado
Federal e serdo resgatados no prazo de até dez anos, em prestacgdes
anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagao e os

juros legais de seis por cento ao ano.
§ 2° O valor real da indenizagao:

| — refletira o valor da base de calculo do IPTU, descontado o montante
incorporado em funcao de obras realizadas pelo Poder Publico na area
onde o mesmo se localiza apds a notificagao de que trata o § 2° do art. 5°

desta Lei;

Il — ndo computara expectativas de ganhos, lucros cessantes e juros

compensatorios.

§ 32 Os titulos de que trata este artigo ndo terdo poder liberatério para

pagamento de tributos.

Adilson Abreu Dallari e Daniela Liborio di Sarno. Sao Paulo : Malheiros, 2005, p. 204
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§ 4° O Municipio procedera ao adequado aproveitamento do imével no
prazo maximo de cinco anos, contado a partir da sua incorporagao ao

patrimdnio publico.

§ 52 O aproveitamento do imovel podera ser efetivado diretamente pelo
Poder Publico ou por meio de alienagcdo ou concesséao a terceiros,

observando-se, nesses casos, o devido procedimento licitatério.

§ 6° Ficam mantidas para o adquirente de imével nos termos do § 5°
as mesmas obrigagdes de parcelamento, edificagdo ou utilizacado previstas

no art. 5° desta Lei.”

Conforme ja tratado anteriormente, trata-se a
desapropriacdo de sangdo mais gravosa ao proprietario que nao apenas
desatende a notificacdo para dar adequado cumprimento a fung¢ao social de
seu imovel, mas que também ja foi submetido a aliquota progressiva de IPTU

pelo prazo de 5 anos, mantendo-se inadimplente.

Consiste a desapropriagcdo em instrumento
que so pode ser aplicado quando esgotadas as fases anteriores, quais sejam,
de notificagdo para edificagdo, parcelamento e utilizacdo compulsérios e do
IPTU progressivo. Assim restou estabelecido na Constituicdo Federal, em seu
artigo 182, paragrafo 4°, que exige sejam as sangdes previstas em seus incisos
impostas “sucessivamente”. Trouxe a Lei Maior tipo rigido, que deve ser
observado pela atividade sancionadora. Em respeito ao principio da tipicidade.

E, também, da legalidade.
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Surge, neste ponto, uma primeira indagacéo.

Quem é que pode se valer da desapropriagao-

sangao ?

Diferentemente do que ocorre com a
desapropriagéo do inciso XXIV, do artigo 5°, da Constituicdo Federal, apenas o
ente Municipal pode langar mao da desapropriagéo do artigo 182, paragrafo 4°,
inciso 1ll, da Lei Maior. E o ente Municipal o responsavel pela execucdo da
politica de desenvolvimento urbano. Cabendo-lhe, ainda, a edigcdo de plano
diretor e, também, a utilizagdo dos instrumentos que conduzam ao adequado
aproveitamento do solo urbano. Nesse sentido é, alias, expresso o paragrafo

4°, do artigo 182, da Constituicdo Federal.

Surge aqui uma segunda indagagdo. O
Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/2001) fez uso da expressao “podera”,
ao dispor acerca da desapropriagdo, no caput do artigo 8°. Estar-se-ia diante
de faculdade do poder publico municipal no que toca a promover a

desapropriacao?

Clévis Beznos entende que a Lei estabeleceu

uma faculdade ao Municipio, em face do uso do termo “podera”.
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Ainda a militar em favor da tese que sustenta
a discricionariedade do Municipio, aponta Clovis Beznos para a necessidade
de prévia autorizagdo do Senado para emissao dos titulos que serao utilizados
no pagamento ao expropriado, “o que retira das m&os do Municipio a decisao

plena sobre a efetivacdo das desapropriagdes.’””

Deflui da Constituicido Federal, em seu
artigo 52, IX, a competéncia privativa do Senado Federal estabelecer limites

globais e condigbes para o montante da divida mobiliaria dos entes federativos.

Inegaveis as dificuldades que poderao surgir

no tocante a emissao dos titulos da divida publica.

Referida questdo, com a devida vénia, é afeta
as finangas publicas. Ha uma série de atividades a que se encontra obrigada a
administragdo publica, as quais dependem igualmente de recursos. Mas que
também exigem prestagao positiva por parte do poder publico. Mencione-se a
titulo de exemplo, a protecdo ao meio ambiente, ou mesmo a prestacdo de
servicos de saude, educagao, saneamento basico. Estamos aqui diante de
dever de agir por parte do poder publico. Em respeito a bens e direitos

indisponiveis. Da mesma forma, a atividade de desapropriagao, tal qual tracada

15 BEZNOS, Clévis. Desapropriagio em Nome da Politica Urbana. In : DALLARI, Adilson Abreu e
FERRAZ, Sérgio. Estatuto da cidade (Comentdrios a Lei Federal 10.257/2001). 1* edigdo, 2° tiragem.
Sao Paulo : Malheiros, 2003, p. 130.
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pelo Estatuto da Cidade, e pela Constituicdo Federal, se presta a obter do
proprietario o cumprimento da funcédo social da propriedade urbana. Trata-se

de fim do qual n&o pode o poder publico dispor.

Vamos além.

Em se tratando a desapropriagdo de sancao,
e verificado seu pressuposto de fato, qual seja, o descumprimento da
obrigagado de edificar, parcelar ou utilizar, ndo dispbée o agente publico de

liberdade de agir. Deve proceder mediante a desapropriagao.

Tem o poder publico o dever de langar mao
de meios idéneos para atingir os fins estabelecidos na Constituicdo Federal. E
0 que ocorre com a busca pelo cumprimento da funcdo social da propriedade
urbana. Esgotados os meios para a obtengdo do cumprimento, tem o poder
publico o dever de ir adiante, valendo-se de outros meios de que dispde. Nao
restaria, a nosso ver, margem de discricionariedade ao ente Municipal. Devera
o Municipio diligenciar no sentido de promover a desapropriagdo, sob pena de
se frustrar a consecugdo do objetivo constitucional de ordenar o pleno

desenvolvimento das fungdes sociais da propriedade urbana.

Outra peculiaridade da desapropriagdo com
pagamento em titulos reside, justamente, na forma através da qual se procede

a indenizacédo em face da expropriagao.
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A Constituicdo Federal, nos termos do inciso
[ll, do paragrafo 4°, do artigo 182, dispbe que se promovera a “desapropriacéo
com pagamento em titulos da divida publica de emiss&o previamente aprovada
pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas
anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagao e os juros

legais.”

O pagamento em titulos da divida, em se
protraindo por largo intervalo de tempo consiste, efetivamente, em medida
gravosa ao proprietario. Assume, assim, o carater de pena a ser imposta ao

proprietario que deixou de cumprir a fungéo social da propriedade®’®.

O cumprimento da fungdo social da
propriedade, exigéncia constitucional, encontrou eco na legislagao federal. Nao
basta compelir o proprietario a cumprir com referida obrigagdo. Persistindo o
inadimplemento, ndo s6 cabe a desapropriacdo, mas persiste o dever, inclusive
através do proprio poder publico, de promover o adequado aproveitamento do

imovel. Dispde o paragrafo 4°, do artigo 8, da Lei 10.257/2001 :

276 Para maior aprofundamento no que toca ao valor real, a ser pago a titulo de indenizacao, reportamo-
nos a : BEZNOS, Clovis. Desapropriagdo em Nome da Politica Urbana. In : DALLARI, Adilson Abreu e
FERRAZ, Sérgio. Estatuto da cidade (Comentarios a Lei Federal 10.257/2001). 1* edigdo, 2° tiragem.
Sao Paulo : Malheiros, 2003, p. 131.
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“O Municipio procedera ao adequado aproveitamento do imével no prazo
maximo de 5 (cinco) anos, contado a partir da sua incorporagdo ao

patrimdénio publico.”

N&o ha aqui qualquer margem de liberdade
no que toca a promover o Municipio o adequado aproveitamento do solo
urbano. Fixado, inclusive, prazo para tal dever. Caso nao o faga, no prazo de 5
anos, incorrera o Prefeito em improbidade administrativa, consoante o

expresso comando do inciso Il, do artigo 52, da Lei 10.257/2001.

O poder publico municipal pode promover o
aproveitamento do imével de forma direta, ou mediante alienagcdo ou
concesséo, através de processo licitatorio. Nesse sentido, o paragrafo 5°, do
artigo 8°, da Lei 10.257/2001. Subsistindo, todavia, as consideragoes ja feitas,
no que toca ao dever do poder publico de levar adiante referido
aproveitamento, sob pena de improbidade administrativa a recair sobre o chefe
do Executivo Municipal. Sendo mantidas ao adquirente as obrigagdes de
parcelamento, edificacdo ou utilizagcdo (conforme disciplinado pelo paragrafo

6°, do artigo 8°, da Lei 10.257/2001).

A lei busca, portanto, ndo apenas mediante
influéncia no &nimo do proprietario, mas até mesmo mediante intervencao
direta, o necessario cumprimento da fungao social da propriedade. Deu-se um
passo além daquele que normalmente se verifica nas sangdes. A coercao aqui

é inerente & sangdo, e ndo uma fase posterior & imposicdo da sancdo. E, a
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nosso ver, consequéncia da incidéncia do principio da fungdo social da
propriedade. Um fim especial, que direciona as a¢des dos agentes publicos na
seara urbanistica. Que traz nova leitura ao principio da proibigdo do excesso : 0
fim consistente no cumprimento da fungdo social autoriza, inclusive, a
desapropriacdo do imével. Gravando-se o imovel, transferindo-se a obrigagéo

inclusive a novos proprietarios.

Mas qual seria o rito a ser adotado para se

proceder a desapropriacdo sangao ?

Para Fernando Dias Menezes de Almeida,
adotar-se-a o procedimento da desapropriacdo por utilidade publica, ou por

interesse social, conforme a hipotese. Assim dispoe o dito autor :

“‘Conforme cada caso concreto, a hipétese de desapropriagdo-sangao
devera ser enquadrada no rol de utilidade publica (cf.art. 5° do Decreto-
lei 3365/1941) ou interesse social (cf. art. 2° da Lei 4132/1962),
aplicando-se as regras dessas leis subsidiariamente ao disposto no

Estatuto da Cidade, sobretudo em matéria processual.?”””

Clovis Beznos?’® diverge da posicdo acima,

asseverando que, no tocante a desapropriagéo do inciso lll, do paragrafo 4°, do

217 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Instrumentos da politica urbana. In : MEDAUAR, Odete e
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (coordenadores). Estatuto da cidade. Lei 10.257, de 10.07.2001.
Comentarios. 2° edigdo, revista, atualizada e ampliada. Sdo Paulo : RT, 2004, p.99.

28 BEZNOS, Clévis. Desapropriagio em Nome da Politica Urbana. In : DALLARI, Adilson Abreu e
FERRAZ, Sérgio. Estatuto da cidade (Comentdrios a Lei Federal 10.257/2001). 1* edigdo, 2° tiragem.
Séao Paulo : Malheiros, 2003.
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artigo 182, da Constituicdo Federal, inexiste lei especial tratando do
procedimento cabivel. Tampouco, seria aplicavel, aqui, o quanto disposto
relativamente a desapropriacdo por utilidade publica ou interesse social.
Restaria, assim, com respaldo no artigo 271, do Cddigo de Processo Civil, a
aplicagédo do procedimento comum, ordinario ou sumario, conforme o valor da

causa.

Concordamos com a posicao de Clovis
Beznos, em que pese o imenso saber juridico de Fernando Dias Menezes de
Almeida. Possivel, assim, que para a implementagado da desapropriagéo, seja
necessaria, também, a intervengdo judicial. Ndo mais a intervir de forma

ocasional, e posteriormente. Mas na efetiva aplicagdo da sangao.

Em se tratando da desapropriacdo sancgao,
sua implementacao independe da declaragédo de utilidade publica ou interesse
social. Sua aplicacdo tem como pressuposto de fato a ndo edificagao,
subutilizagdo ou né&o utilizacdo de imdvel urbano, a qual persiste mesmo apods a
cobranga de IPTU progressivo por prazo de 5 anos. Bastantes estas condi¢des
para que se imponha, entdo, a pena consistente da desapropriagcdo. Mais uma
peculiaridade destas sangbdes urbanisticas, exigindo-se intervencao judicial

para a imposi¢cao das sangdes.

Portanto, a desapropriacdo do inciso lll, do
paragrafo 4°, do artigo 182, da Constituicdo Federal tem a natureza de sancgéo.

Traduz-se num dever imposto ao Municipio, falecendo-lhe discricionariedade a
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utilizacdo, ou ndo, do instituto. Isso porque decorre a desapropriagdo do
descumprimento da obrigagdo de adequado aproveitamento do solo urbano,

em vistas ao cumprimento da funcio social da propriedade urbana.

Tal qual ja asseverado por ocasido da analise
do parcelamento, edificacao e utilizacdo compulsérios, ou, ainda, no tocante ao

IPTU progressivo, o respeito a legalidade e a tipicidade € medida de rigor.

Mas presentes, também, peculiaridades trazidas

pelo direito urbanistico.

A primeira é a exigéncia de plano diretor para a
imposigao da presente desapropriagdo, que traz consigo a incidéncia do

principio do planejamento e da participagédo popular.

Tem, ademais, a desapropriagdo mediante
pagamento em titulos um fim urbanistico, qual seja, o de buscar o efetivo
cumprimento da fungdo social da propriedade. Inclusive com o poder publico
promovendo o adequado aproveitamento do solo urbano, com vistas a

concretizar o cumprimento da fungao social da propriedade urbana.

5.4 Criticas e consideracdes derradeiras
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Conforme ja ressaltamos, nenhuma classificagdo é
imune a criticas. Sera que efetivamente as figuras acima consistiiam em
sancgdes ? A aplicagdo de medida gravosa, de forma reiterada, ndo vulneraria,

em tese, o non bis in idem ?

De outra banda, a aplicagdo de gravame com o fim
de obter determinado comportamento ndo assumiria, em tese, feicdo de meio

cominatoério ?

Vamos além.

Como fica a questdo da culpabilidade, quando
admissivel a transferéncia ndo apenas das obrigagbes, mas também das

sancgdes a terceiros adquirentes ?

As consideracbes acima ndo sao despidas de

fundamento.

Nada obstante, reafirmamos o entendimento de que
as figuras acima tratadas sao, sim, sangbes. Sangbes, nada obstante,

peculiares. Veiculadas na protecdo de bens e valores prestigiados pela
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legislagcdo urbanistica. Impregnados, nesses termos, por principios de direito

urbanistico.

S&o figuras que se subsumem ao arquétipo das
sang¢des. Onde temos um pressuposto de fato, caracterizador de uma infracéo.

E uma correspondente penalidade.

Nao havendo violagdo ao principio do non bis in
idem. A reiteragao em omitir-se no cumprimento da funcéo social € que renova
o pressuposto de fato considerado como infracdo. E da azo a imposicao de
novas penalidades. Nao se esta diante de uma mesma penalidade. Mas sim de
penalidades diversas, aplicadas diante da persisténcia do descumprimento da
funcdo social da propriedade urbana. Ou seja, de novas infragdes. Ainda que
instituidas para compelir o administrado a um mesmo fim. E mesmo que
aplicadas, em espécie, sanc¢des de idéntica natureza, tal qual ocorre com a

majoracgéo do IPTU.

Decerto que as sangbes aqui tratadas
consistem em meios de compelir o proprietario a cumprir com a fung¢ao social

da propriedade urbana. Mas nao consistem em mera medida cominatoria.

Embora sangbées e medidas cominatérias se

prestem, ambas, a compelir o administrado ao cumprimento de determinado
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comando legal, as medidas cominatérias se inserem no contexto da

exigibilidade de atos administrativos.

Ja as sancdes nao se limitam a dita questao
da exigibilidade dos atos administrativos, mas vao além, se prestando a

protecao dos mais diversos bens e valores.

Medidas cominatérias que também n&o se
encaixam no arquétipo das sangdes, as quais contam com previsao legal de

uma infragdo e correspondente penalidade.

E, muito menos, ha que se confundir as
sangdes veiculadas pelos incisos do paragrafo 4° do artigo 182, com medidas
de cunho cominatorio embasadas no Cdédigo Civil, nos seus artigos 1277 a
1284. Ou, tampouco, no Cédigo de Processo Civil, em seus artigos 275, inciso
II, letra “" e 287. O pedido cominatério assentado nos mencionados
dispositivos legais se trata, conforme bem aponta Hely Lopes Meirelles de
“‘meio processual de que o proprietario ou inquilino dispde para exigir que o
vizinho pratique ou deixe de praticar ato ou fato imposto como obrigagao de

vizinhanga, sob pena de incidir na pena cominada.?’®”

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. 9* edi¢io atualizada por Eurico de Andrade Azevedo,
Adilson Abreu Dallari e Daniela Liborio di Sarno.. Sdo Paulo : Malheiros, 2005, p. 375.
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O pedido cominatorio ndo € exclusivo do
direito de vizinhanga, mas também pode ser utilizado pela Administracéo, o
qual “pode ser inferido do inciso Ill do art. 934, combinado com os incisos | e |l
do art. 936, que se referem a embargo de obra e cominagdo de pena para o

caso de inobservéncia do preceito®®’” .

As hipoteses acima ventiladas se inserem na
esfera da prestagao jurisdicional. As sangdes urbanisticas, a seu turno, sao de
aplicagao, de forma imediata, pela propria Administracdo. A Administracdo nao
se vé, assim, compelida a valer-se da prestacéao jurisdicional para restaurar a
legalidade urbanistica. Pelo contrario. Tratando de atos de policia, esclarece

Hely Lopes Meirelles que :

“A execucao direta dos atos de policia das constru¢cdes decorre do poder
de autotutela administrativa, sustentado pela melhor doutrina e acolhido
pela jurisprudéncia mais atualizada com os preceitos do Direito Publico.
Ao particular que se sentir lesado pelas determinagdes e embargos da
Administracdo € que cabe recorrer ao Judiciario para o acertamento de

seus eventuais direitos.?®"”

O mesmo se verifica com as sancgbes de

natureza urbanistica. Sendo a autotutela a regra. E a necessidade de se

0 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. 9* edigio atualizada por Eurico de Andrade Azevedo,
Adilson Abreu Dallari e Daniela Liborio di Sarno.. Sao Paulo : Malheiros, 2005, p. 377.
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recorrer ao Judiciario a excecao, tal qual ocorre na desapropriacdo. Valendo a
recordacédo de que o poder de policia, tal qual ja ventilado acima, consiste em

atuacao estritamente conforme a lei.

Por fim, eventual transferéncia das
obrigacdes, e dos efeitos das sangdes a terceiros n&o se Ihes retira a natureza

de sancgdes. Sancdes, todavia, do direito urbanistico.

Nao devemos, aqui, confundir o infrator, que
efetivamente viola o preceito legal, com o responsavel, que podera arcar com o

Onus do gravame imposto em razdo da infragao.

Ademais, sentimos, aqui, consoante ja
tratado, um dos efeitos da incidéncia de principios de direito urbanistico na
esfera da atividade sancionadora. Mesmo diante de transferéncia de
titularidade do dominio do bem imdvel, incidira o principio da imodificabilidade
da situacao urbanistica do solo. Alias, nem poderia ser diferente. Sob pena de
tornar letra morta toda o disposto no paragrafo 4°, do artigo 182, da
Constituicdo Federal. Bastaria ao proprietario transferir o dominio para se ver

livre da obrigagao de edificar, parcelar ou utilizar. N&o é o que se verifica.

2! MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. 9* edi¢io atualizada por Eurico de Andrade Azevedo,
Adilson Abreu Dallari e Daniela Liborio di Sarno.. Sdo Paulo : Malheiros, 2005, p. 378.
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A obrigacdo €& de natureza real, e sera
imposta ao titular do dominio, ou aquele no exercicio da posse. Seja ele o
infrator, ou n&o. Titular do dominio ao qual ndo é defeso descurar do
cumprimento da fungdo social da propriedade, conforme expresso comando

constitucional (artigo 5°, inciso XXIll, da Constituicdo Federal).

Estamos, sim, diante de sancgdo. Sancéao
urbanistica, haja vista que influenciada por principios de direito urbanistico.
Voltaremos a questdo do regime juridico das sang¢des urbanisticas mais

adiante.

6. Outras sanc¢des urbanisticas

As sangbes veiculadas no bojo da Lei Federal

10.257/2001 nao oferecem maiores desafios a sua analise.

Evidente a incidéncia de principios e diretrizes
gerais do diploma no qual se encontram insertas referidas san¢des, quais

sejam, principios e diretrizes afetos ao direito urbanistico.

Como ficam, todavia, sang¢des outras, veiculadas em

textos esparsos, mas que também sao de interesse ao que podemos chamar
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da ordem urbanistica, bem como da organizacdo dos espagos habitaveis ?
Entendemos que sang¢des impostas com o fito de compelir ao cumprimento de
normas estatuidas pelo direito urbanistico acabam por se impregnar de

principios desse mesmo ramo do direito, qual seja, do direito urbanistico.

Nos termos do paragrafo anterior, consideremos, por
exemplo, san¢des impostas para fazer cumprir normas relativas ao uso do solo.
Tal qual se verifica no item 10, do anexo lll, da Lei Municipal de Sdo Paulo de
numero 11.228, de 25 de junho de 1992, que pune com multa a “utilizagao de

edificagao para uso diverso do licenciado”.

O uso de edificagbes vem prestigiado no
Plano Diretor da Cidade de Sdo Paulo (Lei Municipal 13.430, de 13 de
setembro de 2002) em diversos de seus dispositivos (artigo 9°, artigo 10,

incisos XllI e XIll, artigo 12, inciso |, artigos 76 e 79.

Portanto, em consistindo determinada sancéo
como instrumento para conferir eficacia, bem como para compelir ao
cumprimento de comandos de normas de direito urbanistico, dentre as quais se
insere, indubitavelmente, o Plano Diretor, referida penalidade pertencera
também ao direito urbanistico. Servira a este. San¢do que se impregnara dos

principios de direito urbanistico.
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Nao dispomos, tal qual ocorre na Espanha, de
disposigcdes especificas e agrupadas em um texto unico, relativas as sangdes

urbanisticas, e outras medidas de protecao da legalidade urbanistica.

Antes de enveredarmos na analise de algumas
sangcbes em espécie, sem a pretensdo, mais uma vez, de esgotarmos a

matéria, necessarias algumas consideragdes adicionais.

Quando pensamos em penalidades, frequente a
mengdo a multas, embargos, demolicdo. Seriam referidas figuras, todavia,
sangdes ? Seriam, sempre, sangdes ? Estas questdes serdo tratadas a seguir.
E exigirdo, mais uma vez, nos detenhamos no regime juridico relativo a cada

uma dessas figuras, a luz do tratamento que receberam pelo ordenamento.

Ante um mesmo fato, que vulnere a chamada
legalidade urbanistica, possivel deflagrarem-se diversas medidas. Seja para
restabelecer a legalidade e repor as coisas ao seu estado anterior. Ou, ainda,
para atuar repressivamente. Medidas que incluem sang¢gdes, mas nestas

definitivamente ndo se esgotam.

Tomando de empréstimo a doutrina de José Manuel

Arredondo  Gutiérrez?®?, podemos agrupar as medidas destinadas a

282 GUTIERREZ, José Manuel Arredondo. Las infracciones urbanisticas. Granada : Comares, 1995,
Capitulo Segundo. E, ainda, GUTIERREZ, Jos¢ Manuel Arredondo. Las infracciones urbanisticas en la
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restabelecer a legalidade urbanistica, em apertada sintese, da forma que

segue.

Diante da constatacdo da existéncia de obras
realizadas sem licenca, ou em desacordo com licencas expedidas, a
Administracdo langara m&o de medidas que visem a regularizagdo, caso
possivel, de referidas obras. Dentre tais medidas temos notificacbes, e até
mesmo a suspensdo das atividades. E, ao final, caso se verifique a

impossibilidade de legalizagdo, a ado¢ao de medida de demoligao.

Possivel, ademais, no curso dos atos que
visam a regularizacdo das obras, fixarem-se multas para compelir ao
cumprimento de determinados atos administrativos, tal qual, por exemplo,
determinacado para apresentacdo de documentos. Consistem em meios para
conferir eficacia a exigibilidade dos atos administrativos. Sdo multas que se
inserem num contexto de outros atos administrativos. O que nao ocorre com as
sanc¢des. Ainda que possamos inserir todas as mencionadas atividades num

contexto de protecao e restabelecimento da legalidade urbanistica.

As medidas acima, quais sejam, demoli¢ao,
embargo (ou, suspensdo das atividades) e, ainda, multa cominatoria, ndo
consistem em sangdes. Embora também sejam reagdes ao descumprimento de

preceitos legais. E aplicaveis, também, independentemente de eventual

legislacion de Andalucia. (Doctrina, jurisprudencia y formularios). Granada : Comares, 2004, p. 12 ¢
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reparacdo de danos, responsabilizacdo penal, ou, ainda, da atividade

sancionadora.

Vale lembrar que as medidas de protecédo da

legalidade urbanistica encontram-se arroladas em lei.

O Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de
junho (“Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacion
Urbana”) traz, a partir do seu artigo 248, uma série de medidas destinadas a

protecdo da legalidade urbanistica.

Sao0 elas, em apertada sintese, medidas
cabiveis no que concerne a obras realizadas sem licenga, ou em desacordo a
licengas expedidas (artigo 248). Ou, ainda, no que concerne a obras concluidas
sem licenga, ou em desacordo a licenga expedida (artigo 249). Traz a Lei, em

seu artigo 250 prescrigdes relativas a outros atos levados adiante sem licenga.

As medidas que podem ser deflagradas em
face das situagdes tratadas no paragrafo anterior incluem a suspensao
imediata das atividades, a demolicdo e até mesmo a expropriagido ou, ainda, a
obrigacdo de venda do terreno, uma espécie de disposi¢cao forgada da

propriedade.

seguintes.
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A semelhanca, a legislacdo da regido da
Andaluzia traz, também, disposi¢cdes expressas relativas a protecdo da

legalidade urbanistica e ao restabelecimento da ordem juridica.

A Ley 7/2002, de 17 de dezembro
(“Ordenacion Urbanistica de Andalucia”) estabelece, em seu Capitulo V, que se
inicia a partir do artigo 181, medidas relativas a protecdo da legalidade

urbanistica e restabelecimento da ordem juridica vulnerada.

O artigo 181 traz disposic¢des relativas a obras
em execugao, realizadas sem licengca ou em desacordo com licenga expedida.
Referido artigo trata de medidas de natureza cautelar, em busca da suspenséo
das atividades, as quais incluem até mesmo retirada e deposito de maquinario

e materiais. E, ainda, multas coercitivas, de natureza cominatoéria.

Segue a mencionada lei, em seu artigo 182, e
seguintes, tratando de medidas com vistas a restauragdo da legalidade. Seja
para obras em execug¢ao, ou mesmo findas. Traga a lei uma série de medidas

com vistas a regularizagdo das obras, caso seja possivel referida providéncia.

Verificada a impossibilidade de legalizagao,

Ou mesmo a inércia daquele que promoveu as obras, abre-se o caminho até
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mesmo para a demolicdo ou reconstrugdo, ou, ainda, execugcdo de obras as
custas do proprietario. Tudo com vistas a restabelecer a situacdo anterior de

legalidade. Prevista, também, a possibilidade de fixar-se multa cominatoria.

As medidas acima referidas ndo se
confundem com a atividade sancionadora. A demoligdo, a multa, ou mesmo o
embargo, no contexto acima, ndo consistem em sangdes. Sao instrumentos
tendentes a restabelecer, diretamente, a legalidade, seja mediante adequacao
de obras as posturas, seja atravées do desfazimento daquilo que n&o foi
passivel de regularizagdo. Muito embora tenham, também, como pressuposto

de fato uma infragao.

Cabe aqui, todavia, uma breve consideracéo.
As medidas acima tratadas ndo sdo sangdes, a luz do tratamento que
receberam do ordenamento espanhol, conforme veremos a seguir. Nao
haveria, em principio, impedimento para que, a titulo de exemplo, a demolicao
viesse veiculada como sangdo, atrelada, num tipo legal, a uma infragao.
Seguindo-se o arquétipo de referida medida, qual seja, a da previsao de uma
infracdo, e da correlata sancdo. Medida de carater exclusivamente punitivo. E
nao como meio para se obter, diretamente, restabelecimento da legalidade. Ou
cumprimento do quanto determinado em ato administrativo. Ainda que a
sangéo se preste, também, como meio intimidante no que concerne a condutas
contrarias ao ordenamento. E, nesse contexto, sirva como meio para tentar
obter comportamentos consentadneos com o direito. No caso em tela, com o

direito urbanistico.
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A atividade sancionadora também veio
contemplada, na legislagcdo espanhola, em disposi¢cbes diversas e distintas,
independentes dos preceitos relativos a legalidade urbanistica. Construgdes
levadas a cabo sem licenga, e sem possibilidade de regularizacdo serdo
demolidas. Sem prejuizo, todavia, de eventual imposicdo de sang¢do. Ou
mesmo da cominagdo de multas coercitivas para compelir o proprietario a
cumprir com determinagdes emanadas através de atos administrativos. Nesse

sentido, anota José Manuel Arredondo Gutiérrez :

‘las  multas coercitivas no constituyen sanciones impuestas al
responsable de una actuacion urbanistica ilegal, sino medios de
ejecucion forzosa de una resolucion administrativa (art. 99 LRJPAC), en
este caso, del requerimiento de legalizacion adoptado en el

procedimiento de proteccién de la legalidad urbanistica.?®>”

by

Pois bem. Voltando a legislacdo espanhola, ja
abordadas as disposi¢cbes relativas a protecdo da legalidade urbanistica.

Quanto as infragdes e as sangdes, temos os comandos seguintes.

3 GUTIERREZ, Jos¢ Manuel Arredondo. Las infracciones urbanisticas em la legislacion de Andalucia.
(Doctrina, jurisprudéncia y formularios). Granada : Comares, 2004, p.33. A Lei a qual o autor faz
mengao, qual seja, a LRIPAC consiste na : “Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Regimén Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun.
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A legislacdo nacional da Espanha (Real Decreto
Legislativo 1/1992, de 26 de junho) traz, em seu artigo 261, uma definicdo de

infrag&o urbanistica :

“Articulo 261. Definicion de infracciones urbanisticas. — Son infracciones
urbanisticas las acciones u omisiones que vulneren las prescripciones
contenidas en la legislacion y el planeamiento urbanisticos, tipificadas y

sancionadas en aquélla”

As infragdes em espécie vém delineadas no
Real Decreto 2187/1978, de 23 de junho (‘Reglamento de Disciplina
Urbanistica”), a partir de seu artigo 66. O referido diploma, em apertada
sintese, traz dois grandes blocos de infragbes, um primeiro relativo a violagdes
no que toca ao parcelamento do solo. Temos, ainda, infragdes relativas ao uso

e edificacado do solo. Sendo a multa a sangao estabelecida as ditas infragdes.

A seu turno, a Legislagdo da regido da Andaluzia
(“Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia”), a
partir de seu artigo 191, também traz dispositivos relativos as infragdes
urbanisticas. O texto legal parte da definicdo seguinte de infragdo urbanistica,

veiculada pelo artigo 191, da Ley 7/2002 :
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“‘Art. 191. Infraccion urbanistica. — Son infracciones urbanisticas las
acciones u omissiones que estén tipificadas y sancionadas como tales

en esta Ley”

O tratamento conferido as sancdes, e que lhes
confere tal caracteristica, € normativo. Ou seja, previsdo de infragdo, e
correlata sancdo, de forma assemelhada aos tipos penais. Sancado que
subsiste por si mesma. Nao se trata de providéncia que poderiamos chamar de
instrumental ou incidental a medidas outras destinadas a legalizagdo de obras.

Tal qual ocorre com a demoli¢ao, nos moldes acima descritos.

Explicitada, ademais, por meio dos artigos 182.2 e
192, da Ley 7/2002, da Andaluzia, a independéncia entre as medidas de

restauracéo da legalidade e as sangdes.

O apontado artigo 182.2 afirma que o procedimento
relativo a reposicdo das obras a seu estado anterior é independente do
procedimento sancionador. Embora possam ser ambos instruidos num mesmo

expediente.

Da mesma forma, esclarece o artigo 192 que,

verificada uma infragcdo, serdo cabiveis as medidas seguintes :
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“a) Las precisas para la proteccion de la legalidad urbanistica y el

restablecimiento del orden juridico perturbado.

b) Las que procedan para la exigencia de la responsabilidad

sancionadora y disciplinaria administrativas o penal;

c) Las pertinentes para el resarcimiento de los dafos y la indemnizacion

de los perjuicios a cargo de quienes sean declarados responsables;

d) En todo caso se adoptaran las medidas dirigidas a la reposicion de la

realidad fisica alterada al estado anterior a la comisién de la infraccion.”

Mostra-se evidente que sang¢gdes sido providéncias
autbnomas e independentes em relacdo as demais medidas acima
mencionadas. E passiveis de aplicacdo de forma cumulativa, sem que se

possa falar em violagcado ao non bis in idem.

Pois bem. A Ley 7/2002 trata, entdo, a partir de seu

artigo 212, das infragbes em espécie, agrupadas da forma seguinte :
a) infragbes decorrentes do parcelamento do solo,
b) infragcbes relativas a execugéo de planos urbanisticos,
c) infracOes relativas a edificagéo e uso do solo

d) infragdes concernentes a bens e espagos de valor arquitetonico,

historico, cultural, natural ou paisagistico;

e) infragbes decorrentes de obstaculo impostos a atividade fiscalizadora.
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E para cada uma das infragbes acima, vem
associada, tal qual ocorre com os tipos penais, uma ou mais sang¢des. A

legislagdo autonémica da Andaluzia elegeu como principal san¢ao a multa.

Prescritas, nada obstante, as denominadas medidas
sancionadoras acessorias (a partir do artigo 209, da mencionada Ley 7/2002),
consistentes em: proibicdo de contratar com a Administragdo Publica, vedagao
a percepcado de subvencdes e incentivos fiscais, vedacdo ao exercicio de
determinadas atividades decorrentes da execucdo de planos urbanisticos.
Planos esses que trazem, numa explanacao bastante simplificada, a moldura

do direito de propriedade.

Mas e no Brasil, como fica o0 quadro das sangdes ?
Nao dispomos de legislagao sistematizada concernente as infragbes e sangdes

de natureza urbanistica.

Nada obstante, presentes no ordenamento, sem
sombra de duvidas, sanc¢des instituidas com o fito de fazer cumprir normas
veiculadas através do direito urbanistico. Sanc¢des atreladas a um arquétipo
basico, qual seja, contendo previsdo de pressuposto de fato (infragdo), e de
penalidade aplicavel quando verificado o dito pressuposto de fato. Sang¢des que

sdo, a nosso ver, impregnadas pelos principios de direito urbanistico.
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Faremos breve analise de algumas sanc¢des trazidas
por textos legais municipais esparsos, sem a pretensao de esgotar a matéria
ou mesmo obter uma sistematizagcdo definitiva das referidas sancgdes.
Buscamos, aqui, tdo somente explicitar a incidéncia do regime juridico de

direito urbanistico também a tais sangoes.

Tomemos como ponto de partida o Plano Diretor da
cidade de Sao Paulo, consistente na Lei Municipal 13.430, de 13 de setembro
de 2002. Trata-se, evidentemente, de diploma de direito urbanistico. Consiste
no instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana.
Sendo certo que a propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando
atende as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no
plano diretor. Nesse sentido, os paragrafos 1° e 2° do artigo 182, da

Constituicao Federal..

Prestigiada, pelo Plano Diretor de S&o Paulo,

consoante ja apontado acima, a questao do uso do solo.

Referida preocupagao € explicita em diversos

artigos e, em especial no artigo 76, o qual dispde :

“Art. 76 - S3o objetivos da Politica de Urbanizagéo e

Uso do Solo:
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| - evitar a segregacdo de usos promovendo a
diversificacdo e mesclagem de usos compativeis de modo a reduzir os
deslocamentos da populacdo e equilibrar a distribuicdo da oferta de
emprego e trabalho na Cidade;

Il - estimular o crescimento da Cidade na area ja
urbanizada, dotada de servicos, infra-estrutura e equipamentos, de forma a
otimizar o aproveitamento da capacidade instalada e reduzir os seus
custos;

lll - promover a distribuicdo de usos e a intensificagao
do aproveitamento do solo de forma equilibrada em relacdo a infra-
estrutura, aos transportes e ao meio ambiente, de modo a evitar sua
ociosidade ou sobrecarga e otimizar os investimentos coletivos;

IV - estimular a reestruturacdo e requalificagao
urbanistica para melhor aproveitamento de areas dotadas de infra-estrutura
em processo de esvaziamento populacional ou imobiliario;

V - estimular a mesclagem de usos e garantir a
presenga de areas com padrées horizontais de urbanizagdo de uso
residencial e de outros usos compativeis em areas de alta densidade de

usos de servigos, que apresentam saturacio da infra-estrutura viaria;

Por meio da atividade de expedicdo de
licengcas o poder publico pode controlar, dentre outros pressupostos, o uso de
imoveis. Uso esse com vistas a, tal qual verificamos no texto legal, reduzir
deslocamentos da populagéo, e aproveitar a infra-estrutura ja instalada quando

da fixagdo da populacédo. A expulsdao de massas populacionais de baixa renda
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para a periferia das grandes cidades, além de se tratar de medida
discriminatdria, aglomera grandes contingentes de seres humanos em areas
sem qualquer infra-estrutura. Enquanto areas centrais dessas mesmas cidades
tém ocupacao ociosa. Ha que se buscar, através do direito urbanistico, a
organizagdo dos espacos habitaveis com a finalidade de providenciar melhor

qualidade de vida as pessoas.

E é através das sancgbes, também, que
logramos buscar o efetivo respeito aos usos exigidos pelo Poder Publico. Trata-
se de uma dentre varias outras formas de garantir-se o uso adequado de

edificagdes, a luz das disposi¢des legais e do interesse coletivo.

A Lei Municipal de Sao Paulo 11228/92,
estabelece, no item 10, de seu anexo lll, a sancdo de multa como decorrente

da correlata infragao : “utilizacédo de edificagdo para uso diverso do licenciado” .

Consiste a mencionada multa, a evidéncia,
em sangao, penalidade relativa a pratica de uma infracdo. San¢ao de natureza
urbanistica, estatuida com a finalidade de dar cumprimento, de compelir a
observancia de normas de direito urbanistico. Especificamente, normas

concernentes ao uso do solo.

Nesses termos, consideramos incidentes

também principios afetos ao direito urbanistico. Principios que
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necessariamente se fizeram presentes quando da formacéo do pressuposto de
fato que ensejara a aplicagdo da sangdo. Principios tais como o da fungéo
social e, ainda, do interesse social consistente na correcdo de distor¢des

decorrentes da urbanizagéo.

Regras de uso do solo que nao sejam
compativeis com a funcdo social da propriedade urbana desatendem ao

arcabouco de principios e valores do direito urbanistico.

O interesse publico acaba por gravar os
imoveis com as sangdes. Estas persistem, mesmo em face de transmissdes do
bem. E decorréncia do que podemos chamar de principio da imodificabilidade
da situagédo urbanistica dos terrenos. Este, por sua vez, decorrente, a nosso

ver, da fungéo social e ordem publica.

A situacao urbanistica de cada imovel, a qual
deve obediéncia a funcdo social, € elemento integrante, e ndo externo do
direito de propriedade. Fornece a moldura deste. Integra e compde o dito
direito. Encontra-se, assim, umbilicalmente ligada ao titular do direito real da
propriedade. A responsabilidade pelas infracdes vai além da pessoa do infrator
e alcanga o titular do direito, seja ele quem for. Ainda que adquirido o dominio
em oportunidade posterior a infracdo e correspondente sancdo. Restando

sempre a via do direito das obrigagcdes para ver-se ressarcido o novel

proprietario.
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Os principios urbanisticos possuem, ademais,
destinatarios outros, como o proprio legislador. Circunstancia que resta
demonstrada nos dispositivos abaixo, extraidos da Lei Municipal de Sao Paulo

13430/2002 :

“Art. 77

(...)

IX - a revisdo da legislagéo de uso e ocupagéao do solo,
adequando-a a diversidade das situacbes existentes, para torna-la
aplicavel, facilitando a universalizacdo do seu conhecimento, aplicagao e
fiscalizacao;

(...)

Art. 78 - Sao acbes estratégicas da Politica de
Urbanizacao e Uso do Solo:

I - rever, simplificar e consolidar a legislacao de
parcelamento, uso e ocupagao do solo, incorporando os instrumentos
previstos na Lei Federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001 — Estatuto da
Cidade, de modo a assegurar a fungéo social da propriedade urbana;

(...)

Art. 192 - Legislagdo especifica possibilitara a
regularizagao das edificagdes, parcelamento, uso e ocupagao do solo, em
situacbes tecnicamente viaveis e compativeis com as prioridades e
diretrizes definidas nesta lei, condicionada a realizacao de obras e acdes

necessarias para garantir estabilidade juridica, estabilidade fisica,
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salubridade e seguranga de uso de forma a incorporar os assentamentos e
imoveis ao tecido urbano regular.

Art. 193 - Legislagdo ou normatizacéo especifica, a ser
elaborada ou atualizada, definirda normas técnicas e procedimentos para
regularizar as seguintes situacoes:

| - parcelamentos do solo implantados irregularmente;

Il - empreendimentos habitacionais promovidos pela
administragdo publica direta e indireta;

lll - favelas;

IV - edificagdes executadas e utilizadas em desacordo
com a legislacdo vigente.

§ 1° — No prazo definido para a vigéncia deste Plano
Diretor Estratégico, definido para 2012, ndo devera ser editada mais de
uma lei que trate das situagdes de regularizagéo previstas nos incisos | e IV
do “caput” deste artigo.

§ 2° - Para a execugdo dos objetivos desta lei, o
Executivo devera, na medida do possivel, garantir assessoria técnica,

social e juridica gratuita a populagdo de baixa renda.”

Note-se a preocupacdo com o interesse
social e a regularizagado fundiaria. Preocupagdo que transcende o texto do
Plano Diretor e impregnara diplomas outros, relativos a organizagdo dos

espacos habitaveis.

Temos, ainda, sanc¢des outras.
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Mais uma vez, sem a pretensdo de fornecer
sistematizacdo e esgotamento da matéria, fazemos mengdo a Lei Distrital

1.172, de 24 de julho de 1996.

O mencionado diploma legal, que trata do controle

de edificagbes, estabelece a partir de seu artigo 20 o quanto segue :

“CAPITULO Il

DAS INFRAGOES E DAS SANGOES

Art. 20 - Considera-se infracdo toda acdo ou omissdo que importe
inobservancia dos preceitos desta Lei e ainda o desacato a

autoridade fiscal.

Paragrafo unico. Todas as infragdes serdao autuadas pelo érgao da

Administragdo Regional encarregado de sua aplicagao.

Art. 21 - Considera-se infrator todo aquele que praticar ato em
desacordo com esta Lei ou induzir, auxiliar ou constranger alguém

a fazé-lo.

Art. 22 - A autoridade publica que tiver ciéncia ou noticia de
infracdo na Regido Administrativa de sua jurisdicdo € obrigada a

promover a apurag¢ao imediata.
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Paragrafo unico. Sera considerado co-responsavel o servidor
publico ou qualquer pessoa que obstrua a acdo de apuragado da

infracao.

Art. 23 - Os responsaveis por infracdes a esta Lei serdo punidos,
isolada ou cumulativamente, sem prejuizo das sangdes civis e

penais cabiveis, com as seguintes penalidades:

| - adverténcia;

Il - autuagao de infragao;

[1,- multa;

IV - embargo parcial ou total da obra;

V - interdicao parcial ou total da obra;

VI - demoli¢ao parcial ou total da obra;

VIl - apreensao de materiais e equipamentos.”

Veiculados, assim, gravames outros, além das
multas, a serem impostos diante da pratica de uma infragdo. Em diploma legal

que buscar regular o controle de edificagdes.

Temos, conforme dispde a lei, embargos e
interdicdes, demolicao e até mesmo apreensdo de materiais, estatuidos sob a

forma de sancgdes.
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Cabem aqui, todavia, algumas consideragoes.

Para que haja efetivo respeito ao principio da
seguranga, entendemos que as sangdes acima descritas devem estar
atreladas, de forma clara e precisa, através de norma veiculada por meio de lei
formal, a infragdes determinadas. Ainda que a demoligdo possa ser imposta

284

como medida de restabelecimento da legalidade”™, ndo o poderia, como

sanc¢ao, na auséncia de norma tipificadora da infragcao.

Ndo havendo a previsdo legal de infracdo e da
correlata sangcdo, ndo estamos diante de atividade sancionadora, mas de
medidas de natureza diversa. O embargo decretado incidentalmente a medidas
que buscam a legalizagdo de construgdes ndo consiste em sangéo, consoante

ja abordado acima.

As consideragdes do paragrafo anterior sdo oriundas
de principios do direito sancionador. E este que fornece, basicamente, o
arquétipo das sancgoes, e as distingue de outras medidas que também buscam

restabelecer a legalidade, também na esfera da organizagdo dos espacgos

4 A Lei Distrital 1172/96 traz disposi¢io expressa no sentido de ser cabivel a demoli¢do como
medida de restauragdo da legalidade. Nesse sentido, o artigo 29, da mencionada lei, que dispoe :
“A demoligdo total ou parcial sera efetivada quando se tratar de construgdo em desacordo com a
legislagdo e que ndo possa ser enquadrada nesta, ou ainda por decisdo judicial.” Nesse sentido,
ainda, decisdo judicial proferida do processo 2004.01.1.106631-6, da Sexta Turma Civel, do
Tribunal de Justica do Distrito Federal.
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habitaveis. E faz incidir principios afetos ao direito sancionador, notadamente o

da tipicidade e da legalidade, assim como da proibicdo do excesso.

Mais uma ressalva cabe aqui. Eventual sancao de
demolicdo ndo vulneraria, a nosso ver, a proibicdo relativa a sangdes
perpétuas. Nao se estaria impondo o6bice definitivo ao direito de construir, mas
apenas desfazendo aquilo que fora ilegalmente levado adiante. Sempre
restaria ao proprietario a possibilidade de voltar a edificar, respeitada a

legislagdo pertinente.

Passemos adiante.

Uma vez que as normas acima consistem em
comando que busca organizar os espagos habitaveis, sdo elas pertencentes ao
direito urbanistico. O controle das edificagdes recebeu tratamento explicito na

legislagdo urbanistica espanhola, consoante ja tratado.

Controle esse que tampouco foi esquecido, a titulo
de exemplo, pela legislagao da cidade de Sdo Paulo. Nesses termos, os artigos

192 e 193, ja transcritos, da Lei Municipal de Sdo Paulo 13430/2002.

A legislacdo distrital também abraca a

questdo de controle de edificagdes, o qual € matizado pelos principios do
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direito urbanistico. Nesse sentido, pedimos vénia para fazer meng¢ao ao Plano
Diretor da regido administrativa do Gama (Lei Complementar 728, de 18 de
agosto de 2006) o qual dispbe, em seu artigo 61, acerca dos parametros

basicos de controle da ocupagédo do solo, com regras relativas as edificagdes.

Portanto, consistem as figuras trazidas pela
legislacdo distrital em sancbes de natureza urbanistica. E, nesses termos,

influenciadas por principios de direito urbanistico.

Finalmente, vale acrescentar o quanto segue. O que
importa ndo é o gravame em si, ou seja, a sancdo em espécie. E pertinente,
sim, verificar o regime juridico afeto a determinada medida gravosa. Conforme
ja visto, a multa pode, ou ndo, representar uma sangao. O mesmo ocorre com

a demoligao.

Para caracterizar-se determinado gravame como
uma sanc¢ao, tal qual colocado no presente trabalho, deve fundar-se em
consequéncia atrelada a uma infragdo. Assim instituido por Lei. Lei que deve
ser anterior e precisa. Corolarios da legalidade, da tipicidade e da

anterioridade.

E em se tratando de sancado do direito urbanistico,
sera impregnada, também, por principios de direito urbanistico. Fornecendo o

ordenamento, a nosso ver, um regime juridico peculiar.
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Os principios sancionadores e urbanisticos se
imbricam e se completam, fornecendo o que podemos chamar de regime de

direito sancionador urbanistico, a ser abordado a seguir.

7. Do regime juridico peculiar as sang¢des urbanisticas

Inegavel que, para a valida imposicdo das
sangdes do artigo 182, paragrafo 4°, e seus incisos, da Constituicdo Federal,
necessario o respeito a legalidade. Consoante ja tratado, se exige, para a
imposicao das san¢des aqui analisadas, de edi¢cao de lei municipal especifica.
E, ainda, de plano diretor, a ser editado através de lei municipal. E respeito ao
arquétipo fornecido pela Constituicdo Federal, na ja mencionada disposigéo

normativa.

O mesmo se verifica com outras medidas gravosas
instituidas através de normas de direito urbanistico, ou com o fim de prestigiar

comandos veiculados por normas de direito urbanistico.

Mais uma vez nos reportamos as multas instituidas
no sentido de compelir a observancia de regras de uso do solo. Exigida a

edicdo de lei para a valida criacdo de infracbes e de sang¢gdes. Estamos diante
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de medidas que invadem definitvamente a esfera de liberdade do
administrado. A exigéncia de lei formal vem tragada pelo comando

constitucional inserto no inciso Il, do artigo 5°, da Constituicdo Federal.

Presentes, também, os principios da tipicidade e do
devido processo legal. Estabelecidos, de forma bastante clara, os imoveis que
podem ser objeto das sangdes (imoveis n&o edificados, subutilizados ou ndo
utilizados), as obrigagcdes que recaem sobre os proprietarios (de parcelamento,
edificacdo ou utilizagdo compulsérios), e as sangdes aplicaveis (imposto sobre
a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo, ou mesmo a
desapropriagdo) territério. E, ainda, passos relativos a procedimento a se

adotar para a aplicagado das san¢des ja mencionadas.

A semelhanga, figuras punitivas, para serem
consideradas efetivamente sangdes, também devem obediéncia ao principio da
tipicidade. As regras que instituem as infrages e as sangdes devem ser claras.
Trazendo descricdo precisa acerca do pressuposto de fato caracterizador do
ilicito e, ainda, das consequéncias decorrentes da subsuncido ao pressuposto

de fato.

Até aqui, o que verificamos é a influéncia de
principios de direito sancionador no que toca a figuras punitivas, inclusive as

instituidas através do direito urbanistico.
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O direito sancionador € quem fornece o arquétipo
para as sangdes. E sangdo o gravame previsto em lei. Lei esta que deve ser
anterior e clara, trazendo, de forma evidente, qual a conduta que caracteriza
uma infragdo, e a sangcdo a esta atrelada. S&o expressdes da legalidade,

seguranca e proibigdo do excesso.

Mas em se tratando de sancbes estatuidas pelo
direito urbanistico. Ou, ainda, instituidas com o fito de fazer cumprir normas
veiculadas através do direito urbanistico, incidirdo principios e valores do direito
urbanistico, e que integrardo o regime juridico das sang¢bes administrativas

urbanisticas.

Mais uma vez ressaltamos. N&o vislumbramos
diferenga ontoldgica entre as diversas espécies de sangdes. Nada obstante,
consoante o regime juridico imposto pelo ordenamento, teremos a incidéncia
de principios caracteristicos. Ndo € diferente com o direito urbanistico.

Vejamos.

Tal qual ja tratado, necessario para se
implementar o parcelamento, edificagao e utilizagdo compulsorios, assim como
o IPTU progressivo e a desapropriagdo mediante pagamento em titulos, a

edicao de plano diretor, a aprovado por meio de lei municipal.
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A prévia exigéncia de plano diretor também
transporta para a seara das sancbes aqui tratadas principios de direito
urbanistico. Conforme bem aponta a Professora Vera Scarpinella Bueno “o
plano diretor, porque é plano, é o fundamento de validade dessas normas; ndo

juridico propriamente dito, mas 16gico.?®*”

Nesses termos, enquanto fundamento de
validade, traz consigo as exigéncias de planejamento e de gestdo democratica,
que |he sdo peculiares. E de obediéncia ao principio constitucional do

cumprimento da func¢do social da propriedade.

Ndo bastam, assim, intervengdes pontuais,
caracteristicas do direito administrativo. Necessario se faz uma intervencao
concertada, planejada. Planejamento esse que nao pode prescindir da

participacao popular.

Nao é diferente com outras sangdes. A legislagéo
afeta a organizagédo dos espacos habitaveis recebe influéncia de principios de
direito urbanistico. O pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade
consiste em comando constitucional que abrange, inclusive, Municipios que
sequer editaram plano diretor. Nesse sentido, o artigo 182, caput, da

Constituicao Federal. Muito embora seja o plano diretor instrumento essencial a

% BUENO, Vera Scarpinella. Parcelamento, Edificagio ou Utilizagdo Compulsérios da Propriedade
Urbana. In : DALLARI, Adilson Abreu e FERRAZ, Sérgio. Estatuto da cidade (Comentarios a Lei
Federal 10.257/2001). 1* edigdo, 2° tiragem. Séo Paulo : Malheiros, 2003, p.93.
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materializagdo da fung¢ao social da propriedade urbana, a luz do paragrafo 2°,

do ja mencionado artigo 182, da Constituicdo Federal.

A perseguicdo do cumprimento da funcdo
social da propriedade urbana e do bem-estar dos habitantes deve estar sempre
presente na atuacdo do poder publico. Mesmo no exercicio da atividade
sancionadora. Temos, assim, presentes principios de direito urbanistico na

esfera das sangdes, e que trardo consequéncias que a seguir abordaremos.

O cumprimento da fungdo social da
propriedade, bem como a busca pelo bem-estar dos seus habitantes trara
reflexos, conforme ja dito, na esfera da culpabilidade. As san¢des relativas ao
adequado aproveitamento do solo urbano sdo de natureza real, gravam o solo.
Permitindo-se, inclusive, desapropriacdo do bem, com aproveitamento do
imovel a ser levado a cabo pelo proprio poder publico (artigos 8°, paragrafo 4° e
5°, da Lei 10.257/2001). Fornecem referidos instrumentos a moldura do direito

de propriedade urbano, o interesse social sobrepujando o interesse individual.

A obediéncia a fungao social traz a chamada
imodificabilidade da situagdo urbanistica dos terrenos. Uma vez gravados os
terrenos por obrigagdes relativas a ordem urbana, ndo admitem modificagao.

Ainda que passem as méaos de titulares diversos.
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Referida imodificabilidade torna admissivel,
assim, que sejam sancionados agentes que nao contribuiram, ab initio, para a
pratica da infragdo. Mas que persistem no desrespeito a lei. Multas em face do
mau uso da propriedade, ou de violagdes a posturas de edificagdo podem ser
impostas a novos possuidores, ainda que nao tenham sido eles os
responsaveis pela execucdo das obras em desconformidade. Enquanto
investidos na posse ou propriedade do imédvel, incumbe-lhes o dever de
obedecer a funcdo social da propriedade. A omissdo em cumprir com 0s
requisitos urbanisticos € suficiente para vulnerar bens protegidos e fazer incidir

o poder sancionador.

A busca pela fungdo social exige, também,
releitura do principio da proporcionalidade. Referido fim, qual seja, do
cumprimento da fungdo social, deve nortear a atividade do agente publico. A
busca pelo cumprimento da funcdo social torna inadiaveis determinadas
providéncias e adogcdo de medidas habeis. Admissiveis, nesse contexto, as
sangdes de natureza real, a gravar o imovel, persistindo eventuais obrigag¢des
de cunho urbanistico também aqueles que adquirem a propriedade causa
mortis. Predomina, aqui, o interesse social do adequado ordenamento do
espaco urbano, com reflexos positivos, em tese, a todos, inclusive ao proprio

proprietario.

Ainda no sentido do paragrafo anterior,
admissiveis, ainda, na busca pelo cumprimento da fungdo social esta a

autorizar, que o poder publico, de forma direta, leve adiante o cumprimento das
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obriga¢des impostas pelo poder publico ao proprietario, tal qual ocorre com a
desapropriacdo. Ou, por fim, a necessidade de se proceder a desapropriagao,

diante da ineficacia da cobranga do IPTU progressivo.

Nao nos olvidemos, ademais, que incide, no
direito urbanistico o principio do interesse social, que engloba a regularizagéo
fundiaria e o direito a moradia. Referido principio entra, muitas vezes, em
tensdo com a legalidade. E deve ser considerado na atuagdo dos agentes
publicos. Remover familias estabelecidas ha longa data, em areas
ambientalmente frageis, mas passiveis de recuperagdo seria, a nosso ver,
tornar letra morta o referido principio. O que n&o significa, em absoluto, tolerar
cegamente ilegalidades, perpetradas muitas vezes com o incentivo de agentes
publicos. Devemos, sim, buscar de foram incansavel, os responsaveis pela dita
ocupacdo, sejam eles integrantes da iniciativa privada ou mesmo do setor
publico, para |lhes impor responsabilizacdo e carrear os custos de eventual
recuperacao da area, com vistas a regularizagao fundiaria, evitando-se que se

onere os cofres publicos ainda mais.

Os principios do direito urbanistico,tais como
a funcao social e, ainda, o interesse social e regularizagdo fundiaria teriam,
aqui, como destinatarios, nao apenas os proprietarios e possuidores, mas sim o
proprio legislador, consoante verificado, por exemplo, nos artigos 192 e 192, do

Plano Diretor de Sao Paulo, ja transcritos acima.
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Mesmo no que toca ao principio da tipicidade, este
também encontra certa mitigagdo, quando emoldurado pela garantia do direito
de propriedade e pela fungdo social da propriedade urbana. Conforme ja
tratado, ndo descuramos do fato de ser o referido principio primordial a
segurancga juridica. Nada obstante, conforme ja apontado anteriormente, a
descrigao precisa da obrigacédo de utilizagdo a ser imposta ao proprietario ndo
pode chegar ao ponto de definir usos especificos que devam ser dados ao
imével. O cumprimento da funcéo social ndo nulifica o direito de propriedade,
também garantido constitucionalmente. A lei certa deve respeito as faculdades
inerentes ao direito de propriedade as quais devem ser preservadas. Como

bem coloca Carlos Ari Sundfeld :

‘o proprietario ndo pode ser obrigado a desempenhar uma fungédo no
interesse exclusivo da sociedade (...) Nao pode o Estado, por exemplo,
exigir de um proprietario, que instale em seu terreno uma praga de
esportes onde a vizinhanga realize seu lazer, se este uso nenhum
interesse pode suscitar para ele. Uma tal exigéncia esbarraria,
basicamente, em dois obstaculos. Em primeiro lugar, no principio da
isonomia, por forca do qual ndo se pode langar exclusivamente em um
individuo os ©6nus decorrentes do atendimento das necessidades
coletivas. Em segundo lugar, a fungdo social ndo é titulo para que o
Poder Publico se desonere de deveres seus, langando-os aos

particulares.?®®”

%6 QUNDFELD, Carlos Ari. Fungdo social da propriedade. In : DALLARI, Adilson Abreu e
FIGUEIREDO, Lucia Valle (coordenadores). Temas de direito urbanistico. Sao Paulo : RT, 1987, p. 19.



303

Portanto, vislumbramos um novel regime
juridico relativo as sangdes administrativas urbanisticas. Ndo basta a
observancia da legalidade ou mesmo da tipicidade. Deve-se ir aléem. Ha de
trilhar o agente publico pelo caminho do planejamento e da participagao
popular. E ndo apenas isto. Ha que se pautar o agente publico pela
indisponivel busca do cumprimento da fungdo social da propriedade, com
reflexos na culpabilidade, e, ainda, nos meios a serem utilizados para a
consecucao do apontado fim consistente na busca do cumprimento da funcgao
social da propriedade urbana. Sem descurar do principio do interesse social,
moradia e regularizagdo fundiaria, que muitas vezes colidira, e exigira a
adequada ponderagdo, com principios e valores outros, em especial de

natureza privada e ambiental.

Entendemos que, por forca da incidéncia de
principios do direito urbanistico na atividade sancionadora, estamos diante de
um regime juridico peculiar a regular as sang¢des urbanisticas. Referido regime
traz a tona principios e fins e que séo proprios do direito urbanistico, colocando
ao centro das preocupacgdes o cidadao e as funcdes da cidade que deveriam
lhe servir (morar, divertir-se, trabalhar, circular). A atuagdo publica, dado o
devido respeito aos principios constitucionais inerentes ao direito urbanistico,
sera focada nas solugcbes apropriadas ao bem-estar dos habitantes. Em
especial na atividade sancionadora, extremamente invasiva da esfera de
liberdade e patrimonial do cidaddo. Mas de suma importancia para a busca da

eficacia de normas de toda sorte, inclusive urbanisticas.
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Arrematamos a presente explanagdo nos termos

seguintes.

Quando nos deparamos com uma penalidade ou

gravame, primeiro devemos verificar se efetivamente se trata de uma sangao.

Para sé-lo, deve seguir, dentre outros
predicamentos, o arquétipo das sangdes ja tratado acima. Devemos ter uma
infragdo e correlata sangdo estabelecidas em Lei. Lei anterior. Lei clara e

precisa.

Referido arquétipo das sancbdes é fornecido pelo
direito sancionador. Inclusive na esfera do direito urbanistico. Temos, aqui,
influéncia do direito sancionador em relagao a atividade urbanistica de controle

da legalidade. Exercida, também, por meio de sanc¢des.

O direito sancionador exige o efetivo respeito a
principios tais como a legalidade e a tipicidade. E, ainda, a proibigdo do

€XCesso.

Consistindo a sancdo em medida instituida por
norma de direito urbanistico. Ou, ainda, para dar cumprimento a comandos
veiculados através de normas de direito urbanistico, incidirdo também

principios afetos ao mencionado ramo do direito.
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Traz o direito urbanistico, para a esfera do direito
sancionador, a necessaria obediéncia a fungédo social. Obediéncia que exige,
por exemplo, adogdo de medidas concretas no cumprimento da dita funcao
social. Tal qual ocorre com a desapropriacao instituida nos termos do inciso llI,

do paragrafo 4°, do artigo 182, da Constituicdo Federal.

Fungédo social que grava, que integra o direito de
propriedade em si. E traz insita a imodificabilidade da situagcédo urbanistica dos
terrenos. Gravando os bens com determinadas obrigagées que devem ser
suportadas por proprietarios ou possuidores ainda que ndo tenhamos mesmo
participado diretamente do ato que constitui infracdo. Certamente, a persistir a
infracdo, terdo incorrido em omissdo no cumprimento da fungdo social da
propriedade. Devendo responder, seja a titulo de infrator, ou mesmo de
responsavel por determinadas violagdes. Sem nos descurarmos, por Obvio, da
necessaria protecdo do administrado contra abusos da administragdo, em
especial, no que concerne ao devido processo legal, a efetivos meios de

defesa.

E essa mesma funcdo social, aliada ao interesse
social que traz a necessidade de revisdo da legislagc&o, para torna-la conforme

a realidade, propiciando, em nome do interesse, a regularizacéo fundiaria.
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Note-se que a imposi¢cdao de sangdes se faz sem
prejuizo de outras medidas que podemos chamar, tomando de empréstimo
termo da doutrina espanhola, de restauragcdo da legalidade urbanistica, tais
como a conservagao, a demoligdo, o embargo, as perdas e danos e até mesmo
a multa cominatéria. Nao haveria, aqui, violagado do principio do non bis in
idem. Restauracéo da legalidade reclamada pela fungao social da propriedade
urbana e pela imodificabilidade da situagcdo urbanistica do solo urbano . A
manutengdo de uso desconforme a legislagao urbanistica traz prejuizos a toda
a comunidade, e deve ser coibida através de todos os meios cabiveis. Um dos
quais seria a san¢ado. Mas nao € o unico, podendo em determinadas hipoteses

ser o restabelecimento da legalidade levado a cabo pelo proprio publico.

Assim sendo, tomando-se de exemplo a multa
instituida como sancdo decorrente da infragdo consistente na utilizacdo de
imovel para uso diverso do licenciado. Diferencia-se essa multa de outras
multas ndo atreladas ao direito urbanistico. Subjacente a essa medida a
necessaria participacado popular, levada adiante quando da elaboracao de leis
de uso e ocupagdo do solo (a luz da diretriz do artigo 2°, inciso Il, da Lei

Federal 10257/2001 — Estatuto da Cidade).

Tem, ademais, a multa do direito urbanistico
um fim especial em relagdo as multas ordinarias, qual seja, o cumprimento da
funcdo social, o que a torna indissociavelmente ligada a terra, ao solo.
Permitindo-se imposicdo em face da circunstadncia de ser possuidor ou

proprietario, ainda que nao seja o referido agente aquele que promoveu,
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inicialmente, o uso desconforme. O cumprimento da fung¢ao social continua a
gravar a propriedade, e suas faculdades (tais como usar, gozar, fruir).
Obrigando, assim, todo aquele que estiver na titularidade do dominio, ou
mesmo no gozo das faculdades inerentes ao direito de propriedade.

Vamos além. E essa mesma obediéncia a
funcdo social que permitira a cumulagao de referida multa com medidas outras
de natureza diversa, tais como agdes que busquem restabelecer a legalidade,

Oou mesmo que sejam de natureza cominatoria.

A fungéo social, aliada ao interesse social e a
protecdo da moradia também exigira, do legislador, a revisdo de sua previsao
normativa, ante hipotese de desconformidade entre a previsdo de uso e a
realidade fatica. A regularizagao fundiaria, calcada, a meu ver, na lei, exige
essa revisdao. Sem defendermos, por O6bvio, meras anistias ou mesmo
tolerancia criminosa de ilegalidades, com vistas, muitas vezes, a proveito

politico eleitoreiro.

As circunstancias acima tratadas, quais
sejam, obediéncia a fungao social, respeito ao interesse social e a moradia, a
imodificabilidade da situacdo urbanistica dos terrenos, traz peculiaridades as
sangdes de natureza urbanistica, apartando-as de outras sancdes
administrativas. Inserindo-as, assim, num regime juridico que podemos

denominar de regime juridico de direito administrativo urbanistico.
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Finalizamos com um derradeiro comentario.

O pleno desenvolvimento das fungdes sociais
da cidade somente sera atingido com o efetivo respeito, ndo s6 pelo aplicador
do direito, mas também pelo legislador, pelo julgador, e pelos cidadaos, dos
principios afetos ao direito urbanistico. Hoje temos enormes parcelas da
populagcdo a margem da legalidade formal. Sem direito a uma moradia digna.
Sem direito a infra-estrutura adequada. Sem direito a transportes. E néo é
através da atividade sancionadora, pura e simples, cega aos reclamos sociais,
que seréo resolvidos referidos problemas. Seria de pouca valia, do dia para a
noite, simplesmente lavrar autos de infracdo em relacido a todas as construcdes
em desacordo com as posturas legais. Temos, sim, um mecanismo de criagdo

de moradias e ocupagoes ilegais, de exclusdo social, que deve ser combatido.

N&o queremos, com isso, desprestigiar a
atividade sancionadora no campo do direito urbanistico. Ou mesmo fazer
apologia a ilegalidade. Pelo contrario. Mas torna-se imperativo inserir, sim, a
atividade sancionadora urbanistica no seio das demais medidas e instrumentos
urbanisticos. E essencial que a atividade sancionadora urbanistica seja vista
dentro da perspectiva do interesse social, da protecdo a moradia, da fungao
social da propriedade, da regularizagdo fundiaria. Necessitamos, sim, de
planejamento efetivo. E mais. De efetiva execucdo do planejamento, e
consonancia com os principios do direito urbanistico. Cremos ser este o
caminho para atingir-se o bem estar dos cidad&dos. Dai a importancia de

temperar-se a atividade sancionadora com os ja mencionados principios de
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direito urbanistico. Somente assim se preservara o cumprimento da funcao

social da propriedade urbana.

8. Conclusodes

@) desenvolvimento das cidades,
recentemente impulsionado pela Revolugdo Industrial, trouxe grandes
contingentes populacionais a espacgos fisicos reduzidos. Trouxe também, na
esteira, uma série de problemas, os quais sdo vivenciados por praticamente
todos os seres humanos, seja das cidades, seja do campo : polui¢do, violéncia,
péssimas condi¢cdes de circulagdo, transformacdes do mercado de trabalho,

dentre outros.

Nesse contexto, de rigor a intromissao do
direito para organizar, em especial, os espagos habitaveis. Inclusive da area
rural. Entra em cena o direito urbanistico, com a missdo de organizar os
espacos habitaveis, inclusive na zona rural, sem se imiscuir, todavia, em
assuntos relacionados a politica fundiaria. E, dentre os instrumentos a
disposigcdo do direito urbanistico para regular os espagos urbanos e garantir
nao apenas a pacifica convivéncia das pessoas, mas também o cumprimento
da funcao social da propriedade urbana e o bem-estar dos habitantes, temos

as sangoes.
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O direito urbanistico foi tratado de forma
autbnoma pelo artigo 24, inciso |, da Constituicdo Federal, conferindo-se
competéncia legislativa para tratar da matéria a todos os entes federativos.
Cabendo a Uniao, diferentemente do que ocorre no direito administrativo, a
edicdo de normas gerais (conforme o comando constitucional do artigo 24,
paragrafo 1°). E ao ente Municipal, a atribuigdo para regrar assuntos de

interesse local e editar, com exclusividade, plano diretor.

A luz do direito patrio, consideramos que o
direito urbanistico adquiriu autonomia n&do apenas didatica, mas também
cientifica, haja vista a existéncia, hoje, de normas especificas do referido ramo.

E, ainda, de principios que lhe sao proprios.

O direito patrio trouxe, portanto, tratamento
sistematico as normas de direito urbanistico, concedendo-lhe principios e
valores proprios. Consistindo o direito urbanistico, consoante os ensinamentos
de Hely Lopes Meirelles no “ramo do direito publico destinado ao estudo e
formulagdo dos principios e normas que devem reger os espagos habitaveis,

nos seu conjunto cidade-campo?®””.

Como valores essenciais do direito urbanistico
temos a moradia, o lazer, a circulagao e o trabalho, as quatro fungdes basicas
dos agrupamentos humanos. Sendo certo que morar ndo abarca apenas um

chao e um teto, mas engloba infra-estrutura, servigos essenciais, areas verdes.

7 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 14* edi¢do, atualizada por Marcio Schneider
Reis e Edgard Neves da Silva. Sdo Paulo : Malheiros, 2006, p. 513
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Trata-se de vetor axiologico que deve orientar as ag¢des estatais, em especial
do administrador, no campo do direito urbanistico. Sao valores que veiculados

por normas diversas e que também tornam especial o direito urbanistico.

Valores veiculados, em especial, por
principios que também s&o peculiares ao direito urbanistico, quais sejam : a) da
funcdo social; b) do planejamento e da participacdo popular; c) justa
distribuicdo de beneficios e 6nus — corolario do principio da igualdade; d) do
acesso a terra — protegdo da posse — regularizagdo fundiaria — direito a
moradia e) ordem publica e interesse social : fruicdo de todos e corregédo de

distorgdes.

Sendo certo que o0s principios de um
determinado ordenamento sao, sim, normas, dotados de eficacia, a veicular os
valores basicos desse ordenamento, ou, ainda, de um subsistema de normas,

a conferir, ainda, unidade ao apontado subsistema.

O direito sancionador também tem principios
que Ihe séo préprios, decorréncia do Estado Democratico de Direito. Sao eles :
a) da legalidade da Administracdo : veiculado expressamente pelo artigo
37, caput, da Constituicao Federal. Os atos do poder publico devem ser
expressamente autorizados por lei formal;
b) da seguranca juridica : ndo € expresso; a atuacdo estatal deve ser
marcada pela previsibilidade da atuagdo estatal. “O Estado ndo pode

surpreender o particular, impondo-lhe comportamentos nao previstos em
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lei prévia ou alterando situacdes juridicas ja ha muito cristalizadas.?®".

As regras, portanto, devem ser claras e precisas, permitindo-se aos
particulares que saibam como se portar.
c) da proibicdo do excesso : a exigir moderagdo no agir, bem como
proporcionalidade entre ato e finalidade; decorrem deste os seguintes
sub-principios :

c.1 ) adequacdo : que medida estatal seja adequada a

finalidade

c.2 ) necessidade : de adotar medida menos gravosa;

c.3 ) proporgéo entre meios utilizados e fins almejados;
d) da protecéo juridica e das garantias processuais : deve-se dispor de
meios ao controle de legalidade dos atos; com submissdo do Estado a
jurisdi¢ao, respeitadas as garantias do devido processo. Seja judicial ou
administrativo, nos termos do artigo 5° inciso LV, da Constituicdo

Federal.

Sendo certo que a atividade sancionadora ndo
se confunde com atividades reparadoras de danos, ou mesmo atividades

levadas adiante no exercicio do poder de policia.

Pois bem, a atividade sancionadora estatuida
pelo direito urbanistico sofre necessaria incidéncia dos principios do direito
sancionador, e também de principios de direito urbanistico. Tem-se, conforme

estabelecido pelo ordenamento, regime juridico peculiar no que toca a tais

% MELLO, Rafael Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador.
Dissertacdo de mestrado. Pontificia Universidade Catolica. Sao Paulo, 2004, p. 87.
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san¢gdes. Podemos falar que os principios do direito sancionador sao

emoldurados pela fungao social da propriedade urbana.

Como sancbes de natureza urbanistica,
instituidas segundo regras do direito urbanistico, fazemos mengéo as figuras
trazidas pelos incisos |, Il e lll, do paragrafo 4°, do artigo 182, da Constituicao
Federal, quais sejam : parcelamento, edificagdo e utilizagdo compulsorios,

IPTU progressivo e desapropriagdo mediante pagamento em titulos.

Sao0 urbanisticas, ainda, sang¢gdes outras,
instituidas por intermédio do direito urbanistico, com dever de obediéncia,

também, a principios desse ramo do direito.

Ressaltada, mais uma vez, a inexisténcia de
diferengas ontolégicas entre as diversas espécies de sangdes, sejam elas
penais, administrativas, ou urbanisticas. Diferem, sim, em face do tratamento
normativo que lhes & conferido. Tratamento normativo esse, consoante nosso
entendimento, que conferiu regramento peculiar as san¢des instituidas atraves
de normas de direito urbanistico. Estabelecendo-se um regime juridico de
direito sancionador administrativo urbanistico, que n&o se confunde com a
atividade administrativa sancionadora. Regime juridico esse emoldurado pela

funcéo social da propriedade.

Assim sendo, entendemos que, diante da

incidéncia de principios do direito urbanistico na atividade sancionadora,



314

estamos diante de um regime juridico peculiar. Referido regime traz a tona
principios e fins e que sao préprios do direito urbanistico, colocando ao centro
das preocupacdes o cidadado e as fungdes sociais da cidade, que deveriam
servir ao mencionado cidad&o (morar, divertir-se, trabalhar, circular). A atuagéo
publica, dado o devido respeito aos principios constitucionais inerentes ao
direito urbanistico, sera focada nas solugdes apropriadas ao bem-estar dos
habitantes. Em especial na atividade sancionadora, extremamente invasiva da
esfera de liberdade e patrimonial do cidaddo. Mas de suma importancia para a

busca da eficacia de normas de toda sorte, inclusive urbanisticas.

As sangdes ndo resolverdo, sozinhas, os
principais problemas de nossas cidades, tais como déficit habitacional, falta de
adequacao das ocupacodes, auséncia de infra-estrutura e de servigcos publicos

compativeis com a demanda.

Mesmo assim, sdo um poderoso instrumento
para, juntamente com outros meios, coibir agressées a bens juridicos de
natureza urbanistica de forma rapida. O uso adequado e estritamente legal dos
instrumentos sancionadores confere maior legitimidade e credibilidade a

atuacao administrativa.

O adequado manejo de principios do direito
urbanistico, ndo s6 na esfera sancionadora, auxilia na busca de uma adequada
solugédo aos problemas que assolam, em especial, nossas grandes cidades. O

cumprimento da fungdo social e a busca pelo bem-estar dos cidadédos deve
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nortear a atividade de administradores e legisladores. E, ainda, dos aplicadores
da lei, fazendo restabelecer a eficacia de principios muitas vezes esquecidos.
Nao escondemos, todavia, nosso ceticismo : temos pela frente, a luz dos
problemas postados em nossas cidades, um caminho extremamente arduo.
Um caminho que, todavia, ha de ser trilhado, dando-se os primeiros passos
Com o poder publico de méaos dadas com a comunidade, na busca de uma vida

mais digna, para as geragdes do presente e do futuro.
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