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“Visto que o fundamento da propriedade ¢é a utilidade,
onde nao houver utilidade possivel ndo pode existir
propriedade.”

(Jean-Jacques Rousseau)



RESUMO

Desde o seu surgimento, o ser humano tem na manutencdo de relacdes
interpessoais mister instrumento de sobrevivéncia, corolario a intensa necessidade
de garantia da perpetuacdo e do desenvolvimento da espécie. Neste sentido, o
aparecimento de povoados, vilas, cidades, grandes civilizacbes e dos hodiernos
paises globalizados, representam recortes histéricos importantes, reflexo das
caracteristicas inerentes ao homem, dentre as quais se destaca a socializacdo. A
construcdo e manutencdo de uma sociedade harménica, pacifica, desenvolvida,
igualitaria e com instituices fortes e eficientes, apta a assegurar a boa qualidade de
vida aos cidadaos, assim como o interesse coletivo, simultaneamente, € o grande
objetivo da Administracdo Publica de quaisquer entes da Republica Federativa do
Brasil. A concretizacdo dessa finalidade apenas se faz possivel através de institutos
administrativos, emanantes de efeitos interventivos, capazes de impor restri¢cdes,
condicionamentos ou limitagdes a diversos direitos individuais e coletivos, sobretudo
0s constitucionalmente assegurados, como o direito ao uso da propriedade, quando
imprescindivel ao bem comum. Do contréario, a escassez de esclarecimentos sobre
0S meios de restricdo ao uso da propriedade, somada aos problemas legislativos e
estruturais do Estado brasileiro, tornam sua existéncia e aplicagdo confusa. O
presente trabalho justifica a necessidade de elucidacdo do instituto da limitacdo
administrativa, a qual incide sobre a propriedade por meio de imposi¢cOes estatais,
oriundas de leis, com o escopo de assegurar o bem comum. Utilizando-se de
pesquisas de natureza dogmatica, método interpretativo e qualitativo e técnica de
pesquisa bibliografica, a obra em epigrafe apresenta como proposta a analise e
reflexdo acerca das limitacées administrativas a propriedade particular, bem como a
sua relacdo com o principio da supremacia do interesse publico sobre o privado. Por
meio da exposicdo de importantes segmentos do direito administrativo, tais como
seus principios norteadores, poderes instrumentais, assim como a relevancia da
funcdo administrativa na vida dos individuos, enquanto parte da sociedade,
pretende-se a construcdo de terreno fértil, suficiente a consolidacdo da relevancia
das limitacbes administrativas, na perseguicdo do pleno funcionamento da
sociedade. Ademais, mediante estudo do poder de policia administrativo e do regime
juridico aplicavel a Administracdo Publica, esta obra visa ao entendimento sobre a
aparente relacdo paradoxal existente entre a garantia do direito a propriedade e a
intervencao do Estado sobre o mesmo, quando da necessidade da manutencao do
interesse comum. A atuacdo do Estado, enquanto protetor dos anseios publicos
ainda é a principal ferramenta disponivel em prol da coletividade, contudo sua
ineficiéncia, a auséncia de mecanismos suficientes de controle do uso da
propriedade e a falta de informacfes claras e precisas aos cidaddos auxiliam o
surgimento de dificuldades em sua aplicacdo e entendimento. Portanto, a introducéo
e aperfeicoamento do ensino, nas escolas e universidades, dos institutos estatais de
intervencdo sobre a propriedade e de outros direitos fundamentais, assim como a
promoc¢do de campanhas publicitarias informativas e de conscientizacdo popular,
revestem-se como principais caminhos na busca pela superacdo do poderoso
obstaculo social criado em torno das limitagdes administrativas a propriedade.

Palavras-chave: Administragdo Publica. Limitagdo. Propriedade. Poder de Policia.
Interesse Publico.



ABSTRACT

Since its emergence, the human being has the maintenance of interpersonal
relationships as an instrument of survival, corollary to the intense need to guarantee
the perpetuation and development of the species. In this sense, the appearance of
villages, towns, cities, great civilizations and of today's globalized countries,
represent important historical cuts, reflecting the characteristics inherent to man,
among which socialization stands out. The construction and maintenance of a
harmonious, peaceful, developed, egalitarian society with strong and efficient
institutions, able to ensure the good quality of life for citizens, as well as the collective
interest, simultaneously, is the main objective of the Public Administration of any
entities of the Federative Republic of Brazil. The realization of this purpose is only
possible through administrative institutes, emanating from interventional effects,
capable of imposing restrictions, conditioning or limitations on several individual and
collective rights, especially those constitutionally guaranteed, such as the right to use
property, when essential to the good. common. Otherwise, the scarcity of
clarifications on the means of restricting the use of property, added to the legislative
and structural problems of the Brazilian State, make its existence and application
confusing. The present work justifies the need to elucidate the institute of
administrative limitation, which affects property through state impositions, originating
from laws, with the scope of ensuring the common good. Using research of a
dogmatic nature, interpretive and qualitative method and bibliographic research
technique, the work presented above proposes the analysis and reflection on the
administrative limitations to private property, as well as its relationship with the
principle of the supremacy of interest. public over private. By exposing important
segments of administrative law, such as its guiding principles, instrumental powers,
as well as the relevance of the administrative function in the lives of individuals, as
part of society, the aim is to build fertile ground, sufficient for the consolidation of
relevance of administrative limitations, in the pursuit of the full functioning of society.
Furthermore, by studying the administrative police power and the legal regime
applicable to Public Administration, this work aims at understanding the apparent
paradoxical relationship between the guarantee of the right to property and the
State's intervention on it, when the need for maintenance is maintained. of common
interest. State action, as a protector of public concerns, is still the main tool available
for the benefit of the community, however its inefficiency, the absence of sufficient
mechanisms to control the use of property and the lack of clear and accurate
information to citizens help the emergence of difficulties in its application and
understanding. Therefore, the introduction and improvement of teaching, in schools
and universities, of state intervention agencies on property and other fundamental
rights, as well as the promotion of informative advertising campaigns and popular
awareness, are the main paths in the search for overcoming the powerful social
obstacle created around administrative limitations on property.

Key words: Public administration. Limitation. Property. Police power. Public interest
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1 INTRODUCAO

A sociedade brasileira detém uma das maiores diversidades culturais do
mundo. Logo, ante as inUmeras diferencas sociais, mecanismos de ordenacao e
controle se revestem de fundamental importancia para a manutencao da harmonia e
busca dos interesses coletivos. Nesta conjuntura, o0 entendimento das
idiossincrasias do nosso pais constitui 0 marco inicial para a reflexdo acerca do
especifico tema objeto desta obra, qual seja a limitacdo administrativa a propriedade
privada.

Inicialmente é de bom alvitre real¢ar ser o Brasil, nos termos da Constituicdo
Federal, uma Republica Federativa, formada pela unido indissoltvel dos Estados,
Distrito Federal e Municipios e se constituir em Estado Democratico de Direito.
Ademais, os artigos iniciais da Magna Carta expdem aspectos valiosos sobre a
organizacao nacional, haja vista a previsédo de trés poderes da Uniéo, independentes
e harmoénicos entre si, quais sejam o executivo, o legislativo e o judiciario, assim
como a incluséo, dentre os objetivos fundamentais da federacdo, da construcédo de
uma sociedade livre, justa e solidaria. (BRASIL, 1988)

O direito administrativo assume mister relevancia para a garantia da
ordenacgao e do funcionamento da estrutura de Estado brasileiro, bem como para o
alcance de seus objetivos, na medida em que tem como finalidade principal a
regulamentacao das relacdes juridicas entre os 6rgados do Estado e os cidadaos,
através de uma sistematizacao de normas e principios.

Consubstanciado em regime juridico proprio, marcado pela contraposicao
entre os principios da supremacia do interesse publico primario sobre o privado e a
indisponibilidade do interesse publico, o direito administrativo possui 0 escopo de
proporcionar 0 bem estar da comunidade, isto €, o bem comum. Tal relacdo
paradoxal compreende o equilibrio entre as prerrogativas que o Estado possuli,
capazes de permiti-lo a intervencdo em direitos e condutas particulares em prol da
coletividade, e as limitacGes a que se submete, de modo a inibir eventuais desvios
de finalidade, por parte dos gestores ou administradores. (CARVALHO, 2018, p. 48)

Corolario a supremacia do interesse publico, o poder de policia, elemento
instrumental de que dispde a Administracdo Publica no exercicio da fungéo
administrativa, assume posicdo de destaque dentro da atuacdo estatal de

intervencdo na propriedade privada, assim como nos demais direitos individuais,
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cujo exercicio arbitrario caminha na contramdo dos beneficios gerais ou coletivos.
Outrossim, a previsao do art. 78 do Caodigo Tributario Nacional, juntamente com o
amplo retrospecto doutrinario e jurisprudencial, evidenciam a importancia do
fendmeno para o equilibrio da sociedade nacional.

Diferente da policia judiciaria, exercida por corporacdes especializadas, para
a prevencdo e repressdo da préatica de ilicitos criminais, o poder de policia é
desempenhado pelo Estado, no exercicio de sua funcdo administrativa. Tal poder
reveste-se de carater instrumental, em razao da finalidade pela qual é exercido, qual
seja o condicionamento, a limitagcdo ou a restricdo de liberdades individuais ou do
uso da propriedade privada, com fins a atender ao bem comum (BRASIL, 1966).
Dele decorrem inimeros efeitos e institutos imprescindiveis para a manutencédo da
ordem e consequente desenvolvimento social, como as limitacbes administrativas,
espécie integrante do género das intervencdes restritivas a propriedade.

Ao condicionamento exercido pela Administracdo Publica na ordenacdo do
uso da propriedade pelos seus proprios detentores, com intuito de evitar quaisquer
prejuizos ou reflexos negativos a comunidade, bem como assegurar a sua funcéo
social, atribui-se a denominagao de limitagdo administrativa.

Com efeito, cumpre realcar ser as limitagdes administrativas importantes
mecanismos na perseguicdo das necessidades publicas, a medida que
proporcionam a mitigacdo do direito fundamental constitucional a propriedade,
guando da necessidade de garantia de sua funcédo social e da defesa dos interesses
comuns. Em outros termos, o entendimento acerca dessa modalidade de
intervencdo restritiva gira em torno da existéncia do direito a propriedade,
conquanto, assim como ocorre com os demais direitos constitucionais, ndo ha plena
liberdade de exercicio, em virtude do risco de comprometimento do gozo de direitos
pelos demais cidadaos, assim como da necessidade da observancia de padrbes
legais, estabelecidos com a finalidade de garantir 0 avan¢co da sociedade e a
coexisténcia harmdnica dos seus integrantes.

Isto posto, a compreensdo do direito a propriedade em seus mais amplos
aspectos, bem como das caracteristicas da sociedade brasileira e de conceitos
primordiais do direito administrativo se faz imprescindivel para a percep¢ao do
funcionamento das comunidades e mais especificamente das condutas

administrativas relativas as restricdes ao uso das propriedades particulares.
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N&o obstante, a construcdo de um juizo de valor solido depende da
elucidacdo de alguns questionamentos principais. Afinal, h4 constitucionalidade nas
limitacbes administrativas a propriedade? Quais os parametros e limites aos quais se
submetem? Quais seus principais objetivos? Quais 0s requisitos para sua
incidéncia? Existem propriedades privadas sobre as quais o Poder Publico ndo pode
prever tais limitacoes?

Neste diapasdo, o presente trabalho visa a desmistificacdo deste importante
instituto administrativo, fundamental para o controle social, bem como para o
respeito dos direitos individuais e do bem estar coletivo, contudo tédo pouco difundido
e compreendido pela sociedade contemporanea. Assim, o capitulo inaugural, por
meio de minuciosa andlise das caracteristicas das limitacbes administrativas, bem
como dos mais importantes aspectos do direito administrativo e do direito
constitucional a propriedade, pretende alcancar a eliminacdo da ideia de
inconstitucionalidade desta modalidade de intervencao restritiva, sob o prisma da
supremacia do interesse publico primario.

Com enfoque nos exemplos existentes na sociedade brasileira, o segundo
capitulo possui o intuito de demonstrar a relevancia da atuacdo estatal quanto a
imposicao de restricbes ao uso da propriedade privada, como forma de assegurar
efeitos positivos para 0 meio ambiente, para a estruturacdo e organizagdo das
cidades e para a convivéncia pacifica e harmbnica entre os cidadaos.
Paralelamente, visa a ratificacdo da importancia do Estado para a coletividade,
enquanto responsavel pelo exercicio da funcdo administrativa, bem como a
desmistificacdo de eventual incoeréncia entre a restricdo ao uso da propriedade e a
violacdo a mandamentos constitucionais.

Por fim, o terceiro capitulo detém papel fundamental na elaboracdo de
profunda reflexéo sobre a constitucionalidade ou inconstitucionalidade das limitacdes
administrativas. Mediante analise da legislacdo vigente sobre a tematica das
intervencdes publicas a propriedade privada, como o estatuto das cidades, os planos
diretores dos municipios de Jodo Pessoa e Balneario Camboril, o Cdodigo Tributario
Nacional e a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, este trecho contém
respostas claras acerca dos questionamentos introdutérios, bem como a discussao
sobre as hipoteses de solugéo para as aparentes confusdes existentes em torno do

instituto das limitac6es administrativas a propriedade e de suas regras de aplicacao.
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No tocante a metodologia, as pesquisas deste estudo tém natureza
dogmaética, com fundamentacdo em ampla e exaustiva andlise na legislacéo vigente,
na doutrina pacificada sobre a tematica, assim como nos precedentes judiciais, cujas
balizas metodoldgicas foram as do método interpretativo, com foco qualitativo.
Ainda, as técnicas de pesquisa derivam de bibliografias juridicas, bem como de
diversificada legislagédo atinente ao objeto de estudo. Por fim, a exposicdo de
situacdes praticas também guarda relevancia.

Em outro sentido, a verificacdo das hodiernas consequéncias positivas e
negativas, decorrentes da incidéncia das limitagbes administrativas a propriedade,
nas mais variadas regiées do pais, tem funcdo fundamental na compreensdo da
importancia do direito administrativo, enquanto ramo juridico, para a sociedade,
assim como de seus principais elementos caracterizadores, como o principio da
supremacia do interesse publico sobre o privado, o poder de policia administrativo,
as intervencgdes restritivas e, sobretudo, a fungdo administrativa desempenhada pela
Administracéo Publica.

A auséncia de um ente publico, capaz de impor regras e parametros para as
condutas individuais em sociedade, fruto de estudos de planejamento logistico,
estrutural, de preservacdo ambiental e do convivio social, portanto, tem vultoso
potencial danoso para as comunidades, cujos individuos, sem orientacdes para
atuar, tornam a falta de limitacdo ao exercicio de garantias o principal inimigo de
outros sujeitos.

Assim, depreende-se serem as intervencdes restritivas a propriedade
importantes institutos, através dos quais o Estado regulamenta a estrutura e a
organizacao social. A difusdo sobre a temética, através de campanhas publicitarias e
aperfeicoamento do ensino didatico nas universidades, apesar de ainda precaria,
tem funcéo essencial para a criacdo de uma mentalidade sustentavel e avancada da
populacéo, relativa a necessidade da imposicao das limitagdes administrativas sobre
a propriedade privada em prol do beneficio da coletividade.

Destarte, esta obra tem como escopo a construgcédo de soélido entendimento
sobre as limitagbes administrativas em seus mais variados aspectos, bem como sua
influéncia sobre os cidadaos. Sua leitura e compreensdo tem intangivel potencial
para a eliminacdo de eventuais questionamentos e duvidas em torno do tema das

limitacdes administrativas a propriedade privada, assim como de outras modalidades



14

de intervencdes retritivas, diretamente relacionadas com o0 objeto do presente
trabalho académico.
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2 O DIREITO A PROPRIEDADE E O DIREITO ADMINISTRATIVO NO BRASIL

2.1 ASPECTOS DO DIREITO A PROPRIEDADE NO BRASIL

Em virtude de suas dimensdes continentais, a questdao das terras no Brasil
sempre foi revestida de maior relevancia politica, social e juridica, corolario a busca
pela distribuicdo fundiaria mais democratica, bem como pela manutencdo de sua
funcdo social e consequente crescimento econémico nacional. Ndo obstante, tal
situacdo ainda € tida como precaria, sobretudo por conta da ineficiéncia dos
mecanismos de fiscalizacdo existentes e dos frequentes atos de corrupgao.

Com base na classificacdo tradicional do direito constitucional, o direito a
propriedade se insere no grupo de direitos fundamentais de 32 dimenséo. De acordo
com Pedro Lenza (2017, p. 1.102) “Os direitos da 3% dimensdo sdo direitos
transindividuais, isto €, direitos que vao além dos interesses do individuo; pois sédo
concernentes a protecdo do género humano, com altissimo teor de humanismo e
universalidade”. Apesar de meramente simbdlica, a reputacdo de terceira geracao
ou dimensdo ao direito de propriedade introduz a ideia da preocupagdao com o
coletivo e com a funcéo social, caracteristicas inerentes a este direito fundamental.
Em outros termos, a prépria organizacao didatica do direito de propriedade remete a
necessidade da preocupacdo com o bem comum, afastando integralmente a procura
exclusiva pela satisfacédo de interesses individuais em detrimento dos gerais.

Com efeito, faz-se imperioso destacar ser a propriedade imprescindivel para o
desenvolvimento social, em virtude da sua relagdo com diversos outros direitos
fundamentais, tais como a moradia e a alimentacdo, essenciais a garantia da
dignidade da pessoa humana.

Neste sentido, ante a posicdo de destaque deste instituto, essencial o
desenvolvimento de instrumentos capazes de proporcionar o controle da utilizacao
das terras, inibindo sua concentracdo improdutiva e protegendo a sua funcéo social,
consoante prescricdo de diversos dispositivos constitucionais, quais sejam art. 5°,
XXIII; art. 170, 1l; art. 182, 82°; art. 184 e art. 186.

O direito de propriedade configura uma garantia constitucional que assegura
ao seu detentor as prerrogativas de usar, fruir, dispor e reaver a coisa

dominada, de modo absoluto, exclusivo e perpétuo. Neste sentido, o art. 5°,
XXIl, garante a todos o direito de propriedade que, conforme disposto no
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inciso XXIll, do mesmo dispositivo, deverd atender a sua fung¢do social
(CARVALHO, 2018, p. 1.015).

N&o obstante o proprietario de terras ou imoOveis gozar de diversas
prerrogativas asseguradas constitucionalmente, como o uso, o0 gozo e a fruicdo, a
propria constituicAo nacional prevé originariamente a necessidade da observancia
de parametros, ligados ao cumprimento da funcao social da propriedade, de modo a
assegurar a manutencao do equilibrio e da organizacao social, além das garantias e
dos interesses dos demais cidad&os.

A propriedade, como o mais amplo direito real, que congrega os poderes de
usar, gozar e dispor da coisa, de forma absoluta, exclusiva e perpétua, bem
como o de persegui-la nas mdos de quem quer que injustamente a detenha,

e cujo desmembramento implica a constituicdo de direitos reais parciais,
evoluiu do sentido individual para o social (DI PIETRO, 2019).

A imposicdo de deveres a serem cumpridos através do uso da propriedade,
como forma de conquistar a satisfacdo e as necessidades da coletividade, portanto,
parece imbrincada no conceito de propriedade, de modo que o efetivo uso ilimitado
se mostra distante da realidade. Conquanto, as caracteristicas da exclusividade,
perpetuidade e absolutez ainda restam presentes, mesmo que naturalmente
mitigadas em certas situacdes. Por carater exclusivo se entende a oponibilidade
erga omnes do direito de propriedade, ou seja, a necessidade de seu exercicio pelo
detentor, independentemente da oposicao de terceiros. O carater absoluto se
relaciona com o uso da propriedade da forma que melhor entender o proprietario,
desde que ndo enseje prejuizos a outrem. Por perpétuo, entende-se a inexisténcia
de prazo definido para o exercicio deste direito (CARVALHO, 2018, p. 1.015).

Por conseguinte, € de bom alvitre ressaltar a importancia da funcéo social
para a propriedade, visto que se relaciona com a coletividade e os interesses
comuns, deixando a margem as ansias meramente individuais do proprietario. A
utilizacdo das terras com objetivos particulares, tendentes ao ensejo de reflexos
negativos ou prejudiciais a outros, contraria 0s pressupostos da funcéo social,
segundo os quais a propriedade privada deve ser instrumento habil para o alcance
dos interesses de toda a comunidade, mesmo que indiretamente, e ndo apenas as
finalidades individuais do seu detentor.

De acordo com Luis Manuel Fonseca Pires (apud PIRES, 2006, p. 124), em

sua obra “Regime Juridico das Licengas”, “o imbricamento da fung¢do social a

propriedade redireciona este direito a uma finalidade que ndo se cinge ao amago
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particular do proprietario, mas que deve, em alguma medida, cumprir um dever, um
mister com fundamento no interesse coletivo”. Logo, € possivel depreender que
apesar do direito de propriedade ser uma garantia constitucional dos cidadaos, o
mesmo nao pode ser exercido de modo ilimitado em todas as ocasifes, uma vez ser
possivel a sua mitigacdo quando da busca e manutencao de parametros benéficos a
sociedade.
Essa visdo, que leva em conta os relevantes interesses da coletividade, é
gue levou o Constituinte a condicionar a propriedade ao atendimento da
funcdo social (art. 5°, XXIIl). Ao fazé-lo, veio a possibilitar que o Estado
interviesse na propriedade sempre que esta ndo estivesse amoldada ao
pressuposto exigido na Constituicdo. Sobre o interesse do individuo,
repetimos, ha de prelevar o interesse publico. Ademais, a Constituicio
inseriu a fungdo social da propriedade como um dos principios que regem a
ordem econdmica (art. 170, Ill). No dispositivo, o Constituinte mais uma vez
reconhece a propriedade como fator econémico, mas a condiciona ao

atendimento da fungdo social, tornando este elemento superior aquele
(CARVALHO FILHO, 2019)

No mesmo sentido, consoante aduz Roberto Dromi (apud CARVALHO
FILHO, 2019), “a concepgao individualista de propriedade ja foi ha muito
abandonada, porque predomina atualmente a visdo de que o instituto, muito mais
gue um fim, se configura como meio para alcancar o bem-estar social’. A
propriedade privada, ja tdo valorizada como instrumento de ascensdo e poderio
econdbmico ao longo da histéria, hodiernamente, ndo deve ter o uso ligado
estritamente a questdes e beneficios privados, contudo sempre levando em conta o
bem estar coletivo, 0 meio ambiente e o crescimento econémico-social.

Isto posto, de acordo com as exposicbes aludidas, entende-se haver
manifesta necessidade de observancia de parametros legais e constitucionais, para
gue a propriedade ndo provoque prejuizos aos interesses publicos e da coletividade.
Em outros termos, o inevitavel respeito a tais regras, transforma a propriedade nao
apenas em direito, mas também dever de seu proprietario. Neste diapasao, de
acordo com Celso Spitzcovsky (2019, p. 621), “Percebe-se, pois, que o0 tema
propriedade representa simultaneamente para o proprietario de bens um direito e um
dever fundamental, este dltimo gerando, na hipotese de descumprimento, san¢des
em razao da caracterizagao de inconstitucionalidade”.

Logo, ha diversos instrumentos desenvolvidos com o escopo de evitar a

utilizacéo de terras ou iméveis com fins negativos para o bem publico, tais como as
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desapropriacdes e as intervencoes restritivas, género do qual faz parte as limitagoes
administrativas, melhor abordado em capitulos seguintes.

2.2 ASPECTOS DO DIREITO ADMINISTRATIVO NO BRASIL

Segundo a Constituicdo, o Brasil € uma republica federativa e se constitui em
Estado democratico de direito (BRASIL, 1988). A republica € uma forma de governo,
fundada na eleicdo dos chefes de Estado pelos cidaddos. Ainda, a federacéo
representa uma divisdo do pais em unidades menores, dotadas de autonomia, ndo
obstante vinculadas a uma forca maior, qual seja a Unido. Por fim, os avancos
legislativos e sociais contribuiram para o advento do fendmeno do Estado de Direito,
através do qual a prépria Administracdo Publica se submete ao direito posto, assim
como os demais cidadaos, o que reduz drasticamente as possibilidades de atitudes
e comandos arbitrarios.

O Estado € uma instituicdo organizada politica, social e juridicamente,
dotada de personalidade juridica propria de Direito Publico, submetida as
normas estipuladas pela lei méxima que, no Brasil, é a Constituicdo escrita
e dirigida por um governo que possui soberania reconhecida tanto interna
como externamente. Um Estado soberano possui, como regra geral, um
governo que € o0 elemento condutor, um povo, que representa o
componente humano e um territério que € o espaco fisico que ocupa. O

Estado é responséavel pela organizagdo e pelo controle social, uma vez que
detém o monopdlio legitimo do uso da forca (CARVALHO, 2018, p. 31).

Neste sentido, em virtude da complexidade estrutural instaurada em torno de

um pais, bem como da elevada densidade demografica, torna-se necesséaria a

existéncia de uma forca maior, dotada de competéncia capaz de estabelecer o

controle sobre o funcionamento da sociedade. Tais forcas, por sua vez, Sao

reguladas pelo Direito Administrativo. De acordo com Matheus Carvalho (2018, p.

36) “o Direito Administrativo (...) rege a organizacdo e o exercicio de atividades do

Estado e se direciona na busca dos interesses da coletividade”. Tal conceito,

conquanto, ndo € unitario, visto que a doutrina apresenta varias definicdes para tal
instituto.

O direito Administrativo € o conjunto das normas juridicas de direito publico

gue disciplinam as atividades administrativas necessérias a realizacdo dos

direitos fundamentais e a organizacdo e o funcionamento das estruturas

estatais e ndo estatais encarregadas de seu desempenho (JUSTEN FILHO,
2011 apud CARVALHO, 2018, p. 36).
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Para Alexandre Mazza (...) Direito Administrativo € o ramo do direito publico
que estuda principios e normas reguladores do exercicio da fungdo administrativa”
(MAZZA, 2018, p. 38). Assim, diferente dos doutrinadores a priori mencionados, tal
ramo juridico € definido como ciéncia que se preocupa com a analise e o estudo de
normas, regras e institutos do direito administrativo, isto €, tem posi¢do afastada em
relacéo aos elementos, a fim de proporcionar uma melhor explicagdo dos mesmos.

Destarte, o Direito Administrativo assume posicédo de destaque na regulacéo
das relagcdes estabelecidas entre o Estado, por meio da Administracdo Publica, e os
demais componentes da sociedade. Através do mesmo, €& possivel o
desenvolvimento de normas, além da criacdo de Orgdos e de entidades,
responsaveis pela organizacdo e consequente desenvolvimento social, assim como
pela manutencdo do convivio harménico entre os cidaddos. Por outro lado, a
auséncia de codificagdo especifica e o0s diversos obstaculos impostos pela
complexidade social, impéem muitas dificuldades a tal seara juridica, a qual
permanece em continua evolucdo, crescendo, muitas vezes, com as proprias

ocorréncias praticas do cotidiano.

2.3 REGIME JURIDICO DO DIREITO ADMINISTRATIVO

As regras de regulamentacdo de quaisquer areas do direito sao
imprescindiveis para o seu entendimento, assim como o de seus principais institutos.
Uma vez apresentado o Direito Administrativo, ramo juridico de suma relevancia
para o estudo das limitagcbes administrativas em sentido estrito, convém destacar os
aspectos de seu funcionamento, através da analise de seu regime juridico.

De acordo com Carvalho (2018, p. 48), tecendo comentarios acerca deste
instituto, conclui que “trata-se de um conjunto de principios, de direito publico,
aplicavel aos 6rgéos e entidades que compdem a Administracdo Publica e a atuacéo
dos agentes administrativos em geral”’. Tal conceito € considerado tradicional, uma
vez levar em consideracdo os paradigmas apliciveis as relacdes desenvolvidas
entre a Administragdo Publica, incluindo seus membros, 6rgdos e entidades, e a
populacao, os quais servem como norteadores para a conducdo e desenvolvimento

sadios da sociedade.
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A expressdo regime juridico administrativo é reservada tdo somente para
abranger o conjunto de tracos, de conotagbes, que tipificam o Direito
Administrativo, colocando a Administracdo Pudblica numa posicao
privilegiada, vertical, na relacao juridico-administrativa (DI PIETRO, 2019)

A abordagem construida por Di Pietro alca a posicdo de destaque o Poder
Plblico, enquanto principal ator das diretrizes do regime juridico administrativo.
Mediante simples interpretacdo de sua conceituacéo, faz-se possivel depreender a
ineréncia da relacdo “desigual’ estabelecida entre Administragdo Publica e os
cidaddos. A verticalidade da relacéo significa a existéncia de marcos, impostos pelo
Estado, a serem observados pelos individuos, de maneira a impedir as
arbitrariedades ou o descumprimento da legalidade.

Portanto, a reunido dos institutos responsaveis pela ordenacdo,
sistematizacdo e demais regras de funcionamento do direito administrativo, tais
cCOmo as normas, 0S principios e outros aspectos estruturais, compdem o regime
juridico administrativo, cujo entendimento assume importancia para a compreensao
de quaisquer institutos atinentes a tal area do conhecimento.

Com efeito, o direito administrativo e a Administracdo Publica em geral tem
atuacao fundada na relacdo paradoxal entre as prerrogativas que o Estado goza e
as limitacbes a que se submete. Tal relacdo advém da observancia de dois
principios administrativos, dos quais decorrem todos os demais, constitucionais e
infraconstitucionais, explicitos e implicitos, quais sejam 0s principios da supremacia
do interesse publico sobre o privado e da indisponibilidade do interesse publico,
diretamente relacionado ao principio da legalidade.

(...) Baseia-se nos principios da supremacia do interesse publico e da
indisponibilidade do interesse publico que definem prerrogativas a serem
estipuladas ao Estado e de limitagdes impostas ao ente estatal, sempre com
a intencdo de se perseguir e alcangar o interesse da coletividade. (...) Isso
porque o Estado tem o dever de atingir certas finalidades indicadas pela lei
e pela CF e, para alcancgéa-las, depende da existéncia de poderes néo
cogitados para os particulares em geral, ndo existentes no direito privado.
Com efeito, todas as prerrogativas de direito publico conferidas pelo
ordenamento juridico ao Estado justificam-se por serem necessarias para

gue ele atinja os fins impostos pelo ordenamento juridico. (CARVALHO,
2018, p.48 — 49)

De forma simploria, afirma-se que o direito administrativo tem sua atuacéo
desenhada a partir da anteposicédo entre os principios da supremacia do interesse
publico, o qual confere ao ente estatal uma série de prerrogativas, ndo existentes
nas relagcdes particulares e que o eleva a posicao de destaque, e a indisponibilidade

do interesse publico, instituto responsavel pelo estabelecimento de limitacbes a
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atuacdo administrativa, inibindo, por conseguinte, a adocdo de condutas arbitrarias
pelos administradores.

Por fim, pode-se definir que a supremacia do interesse publico sobre o
interesse privado e a indisponibilidade do interesse publico embasam o
sistema administrativo que se resume nas prerrogativas que o Estado goza
para satisfazer as necessidades coletivas, assim como nas limitacdes a que
o Estado se submete para evitar distor¢des de condutas. A administracdo
s6 pode atuar dentro do limite do interesse publico, ndo obstante goze de
vantagens amparadas no proprio interesse coletivo. (CARVALHO, 2018, p.
66)

Tais principios, por possuirem relevancia para diversos outros segmentos do
direito administrativo, sdo considerados por alguns doutrinadores, como
superprincipios ou supraprincipios. Segundo o entendimento de Mazza (2018, p.
103), “a existéncia desses dois supraprincipios € reflexo de uma dualidade
permanente no exercicio da funcdo administrativa: a oposicdo entre os poderes da
Administracdo Publica (supremacia do interesse publico) e os direitos dos
administrados (indisponibilidade do interesse publico)”.

No mesmo sentido, o principio da legalidade também ocupa notéria posi¢ao
guanto as restricbes impostas, pelo Estado, aos cidaddos, uma vez que preconiza a
adocdo de comportamentos administrativos efetivamente permitidos pelo
ordenamento juridico. A observancia da legalidade no direito administrativo garante
a maior seguranca juridica dos administrados, visto que reduz drasticamente a
probabilidade de improbidades ou quaisquer outros ilicitos. Logo, junto com o
principio da indisponibilidade, ttm o dever de frear e limitar a acdo do Estado.

(...) o Direito Administrativo nasceu e desenvolveu-se baseado em duas
ideias opostas: de um lado, a protecdo aos direitos individuais frente ao
Estado, que serve de fundamento ao principio da legalidade, um dos esteios
do Estado de Direito; de outro lado, a de necessidade de satisfacdo dos
interesses coletivos, que conduz a outorga de prerrogativas e privilégios
para a Administracdo Publica, quer para limitar o exercicio dos direitos
individuais em beneficio do bem-estar coletivo (poder de policia), quer para
a prestacdo de servicos publicos. (...) Dai a bipolaridade do direito
administrativo: liberdade do individuo e autoridade da Administracao;
restricdes e prerrogativas. Para assegurar-se a liberdade, sujeita-se a
Administracdo Publica & observancia da lei e do direito (incluindo principios
e valores previstos explicita ou implicitamente na Constituicdo); é a
aplicagédo, ao direito publico, do principio da legalidade. Para assegurar-se a
autoridade da Administragdo Publica, necessaria a consecucdo de seus
fins, sdo-lhe outorgados prerrogativas e privilegios que lhe permitem

assegurar a supremacia do interesse publico sobre o particular. (DI
PIETRO, 2019)

O principio da supremacia do interesse publico tem o escopo de garantir as

necessidades da coletividade, em detrimento das individuais. Ao contrario do
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pensamento comum, n&o objetiva destacar o Estado aos cidaddos, mas estabelecer
meios com o intuito de proporcionar que a Administracdo Publica promova a
ordenacédo e controle das acodes particulares potencial ou efetivamente prejudiciais a
comunidade em geral. Por conseguinte, serve de parametro para diversos outros
institutos, essenciais ao entendimento das limitacdes administrativas ao direito de
propriedade, sobretudo o poder de policia, a ser destacado em capitulos posteriores.
O objetivo fundamental da Administracdo € atingir o bem comum, de
maneira que o0s interesses coletivos prevalecam sobre os individuais. (...) A
Administracdo, para buscar de maneira eficaz tais interesses, se coloca em
um patamar de superioridade em relagdo aos particulares, numa relagédo de
verticalidade, e para isso utiliza-se do principio da supremacia do interesse
publico, fazendo prevalecer as conveniéncias e as necessidades da

sociedade. Diferentemente, no mundo privado, os privilégios e prerrogativas
estdo estabelecidos de forma horizontal. (ROSSI, 2018, p. 52)

A indisponibilidade do interesse publico, por sua vez, representa as limitacdes
impostas ao modelo de atuacdo estatal. Através dele, as prerrogativas ndo sao
ilimitadas, inibindo a existéncia de arbitrariedades e comportamentos ilegais do
administrador. Em outros termos, a indisponibilidade do interesse publico refor¢ca os
aspectos do principio da legalidade, visto que a atuacao é estritamente pautada em
comandos legais, mesmo que discricionaria, garantindo uma maior seguranca
juridica aos cidadaos.

E vedado a Administracdo transigir ou deixar de aplicar a lei. O
administrador deve gerir os bens, servicos e interesses coletivos conforme
ordenado pela lei, vez que o agente publico é apenas gestor da coisa
publica, mero preposto, devendo atuar baseado na vontade da lei — que é a
vontade geral e coletiva. (...) O administrador exerce atividade em nome e

no interesse do povo. Sem lei, contudo, o administrador ndo pode agir, esta
condicionado a observéancia do principio da legalidade. (ROSSI, 2018, p. 53)

As limitacbes administrativas a propriedade privada, objeto da obra em
construcdo, tém fundamentacdo em tal regime juridico. Tais intervencdes retratam
parte das prerrogativas garantidas a Administracdo Publica, pelo principio da
supremacia do interesse publico, necessarias na busca pelos melhores interesses
da coletividade. Por conseguinte, exemplos como o direito de preempgéao, previsto
no estatuto das cidades o numero de pavimentos em imoveis litoraneos na cidade
de Jodo Pessoa, Paraiba, aléem de outros, serdo amplamente abordados em
capitulos subsequentes, de modo a permitir a melhor compreensdo de seus
aspectos (BRASIL, 2001)
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Por outro lado, as interferéncias e exigéncias sobre este direito fundamental
ndo sao ilimitadas, corolario a necessidade, em um Estado Democratico de Direito,
do respeito aos direitos individuais, razao pela qual a prépria maquina publica tem a

obrigacéo de observar a legislacao por ela mesma estabelecida.

2.4 PODERES ADMINISTRATIVOS E O PODER DE POLICIA

Surgido apos o desenlace da Revolucdo Francesa, o direito administrativo
apareceu com 0 escopo de limitar os poderes da Administracdo, haja vista que
durante a vigéncia do Estado liberal ndo havia parametros para as vontades dos
soberanos. Logo, seu advento incorporou 0s chamados poderes instrumentais, isto
€, institutos necessarios ao atendimento do interesse publico, ao ambito mundial,
sendo vélidos apenas quando utilizados com estas finalidades.

Com efeito, tais poderes possuem tracos diretamente relacionados a
coletividade, devendo ser empregados como instrumentos para o alcance das
finalidades comuns. Assim, quando das suas utilizacbes arbitrarias, ocorre o
fendmeno do abuso de poder, género do qual faz parte o excesso de poder e o
desvio de poder. Segundo Oliveira (2019), “Os poderes administrativos sao
prerrogativas instrumentais conferidas aos agentes publicos para que, no
desempenho de suas atividades, alcancem o interesse publico”. Sua disponibilidade
representa o elemento diferencial em favor do agente administrativo, fornecendo-o
respaldo para a execucdo de suas atribuicdes, desde que respeitados os limites da
lei. Outrossim, sdo inUmeras as conceituacdes doutrinarias existentes para o0s
poderes administrativos, ndo obstante o teor substancial de busca pelas
necessidades coletivas esteja sempre presente.

Sendo assim, 0s poderes administrativos sdo chamados de Poderes-
deveres e estes poderes sdo instrumentais, ou seja, ndo sao poderes em si
mesmos, mas sim mecanismos ou instrumentos de trabalho por meio dos
qguais os o6rgdos e entidades administrativas executam suas tarefas e
cumprem suas fung@es. Dai, a caracteristica da instrumentalidade. De fato,
esses poderes sdo indispensaveis a persecucao do interesse coletivo e sdo

mecanismos concedidos ao ente estatal para que ele consiga alcancar o fim
publico que almeja. (CARVALHO, 2018, p. 117)

Dentre estes instrumentos administrativos, o Poder de Policia goza de maior
destaque quanto as limitagbes administrativas a propriedade, uma vez que a grande

hY

maioria das tematicas de tal ramo diz respeito a relacdo desenvolvida entre a
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autoridade do Estado e os direitos e liberdades dos cidaddos. Oriundo do principio
da supremacia do interesse publico sobre o privado, a policia administrativa tem
definicdo legal preconizada no art. 78 do Cadigo Tributario Nacional, segundo o qual
€ 0 poder que a Administracao Publica possui para limitar, restringir ou condicionar o
exercicio das liberdades individuais e o uso da propriedade privada, sempre na
busca pelo interesse publico. (BRASIL, 1966)

Uma atividade da Administragdo Publica que se expressa por meio de seus

atos normativos ou concretos, com fundamento na supremacia geral e, na

forma da lei, de condicionar a liberdade e a propriedade dos individuos

mediante agOes fiscalizadoras, preventivas e repressivas (BANDEIRA DE
MELO, 2009, apud CARVALHO, 2018, p. 131)

O poder de policia se estrutura através de diversas facetas, ndo se
restringindo apenas as condutas repressivas. A fiscalizacdo e consequente
prevencdo, do contrario, configuram aspectos até mais relevantes para a
manutencdo da boa qualidade de vida em sociedade, visto que, se bem exercidas,
inibem a concretizacdo de eventuais ilegalidades.

Diferente da policia judiciaria, atuante na prevencao e repressao a pratica de
ilicitos criminais e desenvolvida por corporagdes especializadas, o poder de policia
administrativo é exercitado pelo préprio Estado, quando do controle de condutas
particulares, tendente a permitir o eficiente funcionamento estatal e o harmonico
convivio social.

Pelo conceito moderno, adotado no direito brasileiro, o poder de policia é a
atividade do Estado consistente em limitar o exercicio dos direitos
individuais em beneficio do interesse publico. (...) Esse interesse publico diz
respeito aos mais variados setores da sociedade, tais como seguranga,

moral, saude, meio ambiente, defesa do consumidor, patrimdnio cultural,
propriedade. (DI PIETRO, 2019)

Por conseguinte, a satisfacdo das necessidades e interesses publicos, tanto
do Estado como de seus integrantes, é o grande marco caracteristico do poder de
policia administrativo, o qual confere a Administragcdo Publica o status de “condutor”
desse complexo maquinario conhecido como sociedade. Quanto a sua sistematica
de funcionamento, faz-se imprescindivel ressaltar a existéncia de atributos que o
compdem, proporcionando a eficiéncia e eficacia de seu exercicio. Sdo a
imperatividade, também conhecida como poder extroverso da Administracao
Publica, a discricionariedade, a coercibilidade e a autoexecutoriedade.
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Ao imputar a imperatividade ao poder de policia administrativo significa que o
Estado detém o poder de exigir, unilateralmente, do particular, a observancia de
algumas regras, bem como a imposicao de certas obrigacdes. Outrossim, a maioria
dos atos de policia sdo discricionarios, isto é, podem ser exercidos, pelos
administradores, dentro de uma margem de oportunidade e conveniéncia, conhecido
como mérito da discricionariedade. Cumpre realcar, no entanto, que a existéncia de
mais de uma possibilidade nédo representa a arbitrariedade na atuacdo estatal, mas
a previsao legal, vinculante, de variadas opcfes de comportamentos. Ainda, existem
atos relacionados ao exercicio do poder de policia sobre os quais nédo recai qualquer
margem de escolha ao gestor, do contrario, devem ser praticados exatamente
conforme a previsao da lei, desde que existentes 0s requisitos aptos ao seu ensejo.

Discricionariedade no poder de policia envolve a margem de opgéo legitima
gue a Administracéo tem para escolher, por exemplo, o melhor momento
para agir, o mais adequado meio de atuacdo e a sancdo que mais se

enquadra no caso concreto, sempre tendo em vista a consecuc¢do dos
interesses publicos. (NOHARA, 2018)

A concesséo de opcgbes ao administrador representa certa liberdade para o
exercicio de suas atribuicbes, podendo o agente adotar comportamentos
compativeis com as eventualidades do caso concreto, o que confere maior
dinamismo, respeito e humanidade a atuacéo estatal. A existéncia desta margem, no
entanto, difere-se completamente da arbitrariedade, haja vista que todas as opg¢des
estdo estritamente previstas em lei, sendo seus reflexos ja imaginados pelo Estado.

Outro atributo da policia administrativa é a coercibilidade, que diz respeito aos
meios que a Administracdo Publica possui para promocdo da coacdo ao
cumprimento das determinagfes legais. Segundo Spitzcovsky (2019, p. 184) a
coerbibilidade possibilita a imposicéo unilateral das decorréncias do poder de policia,
através do uso da forca publica, de modo a respeitar o principio da razoabilidade. A
previsdo de meios indiretos de coercibilidade consiste em mecanismo legalmente
previsto que reputa ao Poder Publico o respeito e receio necessario para terem suas
determinacdes observadas.

Dentro desse contexto, destaca-se o atributo da autoexecutoriedade, que
permite & Administracdo executar seus proprios atos, tomar suas decisdes,
sem a necessidade de autorizacdo do Poder Judiciario. (...) Esse atributo
pode ser dividido em exigibilidade, que permite a utilizacdo de meios
indiretos de coacéo, a executoriedade, que permite a utilizacdo de meios

diretos de coacdo sempre para a preservacdo dos interesses da
coletividade. (SPITZCOVSKY, 2019, p. 184)
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A coercibilidade, contudo, nem sempre goza da eficiéncia necessaria para
todas as situacOes, razdo pela qual é previsto outro atributo, mais especifico e
eficaz, a autoexecutoriedade. Presente apenas mediante previsdo legal ou em
situacdes de urgéncia, diz respeito ao poder do Estado quanto a execucédo de suas
decisdes, independentemente da submissdo ao poder judiciario. A titulo de exemplo,
na hipétese de constatacdo, pela Administracdo Publica, de riscos de desabamento
de imével urbano, faz-se possivel, mediante o exercicio do poder de policia, a
realizacdo da demolicdo imediata do prédio, como forma de garantia dos interesses
coletivos, quais sejam a seguranca e o bem estar dos moradores e demais cidadaos
das localidades vizinhas, independentemente de autorizagéo pelo poder judiciario.

E cedico que os atos de policia, consoante entendimento amplamente
pacificado pelos tribunais superiores, sdo tipicos do Estado, insuscetiveis de
delegacgédo a particulares. Nada obstante, impera a ideia de que os atos materiais ou
de mera execucdo, do poder de policia, podem ser delegados sem maiores
prejuizos. Neste sentido, Carvalho (2018, p. 1.017) aduz que (...) a jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal pacificou o entendimento de que este poder configura
atividade tipica de estado, o que impede sua delegacdo a entidades de direito
privado, ressalvada a possibilidade de se transferirem os atos de execucgao
necessarios ao regular exercicio da atividade.”

Portanto, o poder de policia administrativo representa importante instrumento
a disposicdo do Poder Publico, para fins de desenvolvimento efetivo de suas
atividades de controle e regulamentacéo das rela¢des sociais. Sua utilizacao sobre o
uso da propriedade privada também possui destaque, conforme poderd ser

verificado nos topicos seguintes.

2.5 INTERVENCOES RESTRITIVAS E AS LIMITACOES ADMINISTRATIVAS

O direito de propriedade se caracteriza, segundo mandamento constitucional,
como uma garantia individual, assecuratéria das prerrogativas de usar, fruir, dispor e
reaver a propriedade, de forma perpétua, absoluta e exclusiva (BRASIL, 2002). Do
contréario, tal direito ndo tem seu exercicio ilimitado, em virtude da imprescindivel
necessidade da observancia de parametros, através dos quais sédo resguardados 0s

interesses da comunidade como um todo.
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Em sendo a intervencao restritiva ao direito de propriedade a interferéncia da
Administracdo Publica na vida dos particulares quanto ao uso de sua propriedade
particular, de modo a buscar a satisfacdo da maioria da populacdo, em detrimento
dos beneficios singulares, entende-se que sua origem arrima-se no basilar principio
da supremacia do interesse publico sobre o privado e no poder de policia,
instrumento estatal amplamente minudenciado no tépico anterior.

Doutrinariamente, contudo, € frequente a classificacdo de tais intervencoes
em duas modalidades distintas, quais sejam as intervengdes supressivas e as
restritivas. A primeira, cujo Unico exemplo presente no ordenamento juridico
brasileiro é a desapropriacdo, caracteriza-se pela transferéncia, para o Estado, de
propriedade pertencente a terceiro, suprimindo, por conseguinte, o direito existente
anteriormente, sempre na busca do interesse publico (CARVALHO, 2018, p. 1.018).
Tal instituto, contudo, apresenta plurais formas, previstas em variados momentos
pela Constituicio da Republica Federativa do Brasil. A desapropriagdo comum,
preconizada pelo art. 5°, XXIV da magna carta, € exercida mediante prévia e justa
indenizacdo em dinheiro, nas hipoteses de utilidade ou necessidade publica ou
interesse social. As desapropriagcdes especiais, por sua vez, nao se procedem
mediante indenizacdo em dinheiro e podem ser trés principais, quais sejam a
desapropriacdo especial urbana, a desapropriacédo especial rural e a desapropriacao
confisco, também denominada expropriacdo. (BRASIL, 1988)

Trata-se de desapropriacdo especial, ja analisada, efetivada em razédo do
descumprimento pelo proprietario de imodvel urbano das disposi¢cdes do
plano diretor da cidade, casos em que a desapropriacdo é precedida de
medidas anteriores com a intencé@o de solucionar o problema, quais sejam,

a notificagdo para parcelamento compulsério e a incidéncia de IPTU com
aliquota progressiva. (CARVALHO, 2018, p. 1.032)

A desapropriagédo especial urbana, constitucionalmente prevista no art. 182 e
regulamentada pelo Estatuto das Cidades, € utilizada pelo Poder Publico diante do
descumprimento da funcdo social da propriedade urbana, consoante disposto no
plano diretor do respectivo municipio. Seu exercicio, conquanto, apenas ocorre apos
a aplicacdo de outras penalidades de finalidades coativas, quais sejam o
parcelamento ou edificacdo compulsérios do terreno e a cobranca de Imposto
Predial Territorial Urbano progressivo no tempo. Sua indenizacdo € paga através de

titulos da divida publica, resgataveis em até dez anos. (BRASIL, 1988)
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A desapropriacdo especial rural, preconizada entre os artigos 184 e 186 da
Constituicdo Federal, fundamenta-se no descumprimento da fungdo social da
propriedade rural, ou seja, nos casos de violacdo do aproveitamento adequado e
racional da propriedade, utilizacdo inadequada dos recursos naturais disponiveis
para preservacdo ambiental, inobservancia das disposi¢cbes reguladoras das
relacbes laborais, bem como exploracdo que ndo favoreca o bem estar dos
trabalhadores e proprietarios. Tal intervencéo € processada mediante pagamento de
indenizacdo em titulos da divida agraria, resgataveis em até vinte anos e tem como
finalidade a reforma agréaria. (BRASIL, 1988)

A desapropriacdo confisco ou expropriagdo € de competéncia exclusiva da
Unido e esta prevista no art. 243 da CF/88. Nao se opera mediante indenizac¢ao,
haja vista decorrer de préticas ilegais do proprietario das terras, tais como a
utilizacdo dos imoveis urbanos ou rurais para a plantacédo de psicotrépicos ilicitos, a
exploracdo do trabalho escravo ou o tréfico de drogas.

Regulamentada no art. 243 da carta Magna e feita sem pagamento de
gualquer espécie indenizatéria para imoveis utilizados na plantacdo de
psicotrépicas e para bens moveis utilizados no tréfico de drogas. Somente a

Unido Federal compete efetivar esta espécie expropriatéria. (CARVALHO,
2018, p. 1.032)

A expropriacdo configura verdadeira san¢do aos proprietarios, corolario ao
uso ilegal ou irregular de suas terras ou imoveis, o qual tem grande potencial
negativo para a coletividade.

A segunda modalidade de intervencédo restritiva relevante para o objeto da
presente obra, decorre do poder de policia administrativo, ha medida em que o
Estado nado transfere para si a propriedade de outrem, porém imp&e
condicionamentos ou limitagcbes ao seu uso, impedindo o surgimento de reflexos
prejudiciais ao conjunto.

O Estado impde restricdes e condicionamentos ao uso da propriedade pelo
terceiro, sem, contudo, lhe retirar o direito de propriedade. Nestes casos,
ndo obstante o particular conserve o seu direito de propriedade, ndo podera
mais exercé-lo em sua plenitude, ficando a utilizagdo do bem sujeita as

limitacdes impostas pelo Estado, de forma a garantir a satisfacdo das
necessidades coletivas. (CARVALHO, 2018, p. 1.018)

Estas ultimas sdo consideradas género das quais fazem parte cinco principais

espécies, quais sejam as servidoes administrativas, as requisicbes administrativas,
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as ocupac0Oes temporérias, o tombamento e as limitacdes administrativas, objeto do

trabalho em epigrafe, portanto, merecedora de maiores debrucos.
LimitacGes administrativas sao determinacdes de carater geral, através das
quais o Poder Plblico impbe a proprietarios indeterminados obrigacGes
positivas, negativas ou permissivas, para o fim de condicionar as
propriedades ao atendimento da func¢éo social [...] No caso das limitagBes
administrativas, o Poder Publico ndo pretende levar a cabo qualquer obra
ou servico publico. Pretende, ao contrario, condicionar as propriedades a

verdadeira funcdo social que delas é exigida, ainda que em detrimento dos
interesses individuais dos proprietarios. (CARVALHO FILHO, 2019)

Neste diapasédo, as limitacbes administrativas representam intervencdes do
Estado que visam estabelecer restricbes de carater geral e abstrato, ndo incidindo
sobre um bem especificamente, mas sobre todos aqueles que se encontram na
mesma situacdo, de modo a operar efeitos ex nunc, independentemente do
pagamento de indenizacéo, na grande maioria das situacdes.

De acordo com Meirelles (2016, p. 762) “Limitacdo administrativa € toda
imposicéo geral, gratuita, unilateral e de ordem publica condicionadora do exercicio
de direitos ou de atividades particulares as exigéncias do bem-estar social’. Esta
restricdo impede que qualquer individuo utilize sua propriedade de modo arbitrario e
prejudicial a populacéo, ou inatil ao Estado, ja que representam deveres a serem
cumpridos pelos proprietarios em face da coletividade.

(...) as limitagBes decorrem do exercicio do poder de policia do Estado,
ensejando a limitagcdo do uso de bens privados, como forma de os
adequarem as necessidades publicas. Configuram-se aplicacdo direta da

garantia constitucional de funcdo social de propriedade”. (CARVALHO,
2018, p. 1.056)

Por serem de ordem publica, as limitacdes administrativas estdo intimamente
ligadas ao Direito Administrativo, como decorréncia logica do poder de policia, do
principio da supremacia do interesse publico sobre o privado e da fungéo social da
propriedade. Logo, consistem em instrumento estatal para manutencao da qualidade

de vida e desenvolvimento social.

As limitacdes administrativas sdo preceitos de ordem publica. Derivam,
comumente, do poder de policia inerente e indissociavel da Administracéo e
se exteriorizam em imposi¢cdes unilaterais e imperativas, sob a triplice
modalidade positiva (fazer), negativa (ndo fazer) ou permissiva (deixar
fazer). No primeiro caso, o particular fica obrigado a realizar o que a
Administracdo lhe impde; no segundo, deve abster-se do que lhe é vedado;
no terceiro, deve permitir algo em sua propriedade. (MEIRELLES, 2016, p.
762)
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Além de possuir origem na prépria legislacdo, materializam-se por meio de
imposicdes unilaterais, as quais podem ser obrigacbes de fazer, tal como a
obrigacéo do proprietario manter limpo o seu terreno; obrigacdes de nao fazer, como
0 respeito, por parte do construtor em area urbana, de determinada metragem de
recuo; ou obrigagdes de deixar fazer, como por exemplo, a obrigagdo do proprietario
em suportar a entrada de agentes sanitarios em seu imovel, a fim de proceder a
verificacdo de eventuais infracdes aos padrdes sanitarios e de higiene.

Ainda, corolario ao carater geral, tem como aspecto a gratuidade, diferente
das servidbes administrativas, as quais sao executadas mediante justa indenizacéo
ao proprietario do imovel sob intervencdo do Estado, uma vez terem como objeto de
atuacao propriedades especificas. Ndo obstante, é sabido que parte da doutrina e os
tribunais superiores defendem posicionamento no sentido de que a producdo de
demasiados danos ou prejuizos ao proprietdrio do bem sujeito a limitacdo
administrativa, pode ocasionar o pagamento de indenizagao pelo Estado interventor.

O intuito de preservar o bem estar coletivo é a forca motriz da limitacdo
administrativa a propriedade, cujo exercicio visa a inibicdo de quaisquer reflexos
negativos a comunidade, bem como a garantia de determinadas vantagens a
populacdo da &rea de localizacdo do bem. Deste modo, de acordo com Renato
Alessi (1949 apud MEIRELLES, 2016, p. 763), o interesse publico defendido pela
limitacdo administrativa pode ser analisado sob duas oOticas, quais sejam a
prevencao contra eventuais danos a coletividade, decorrentes da forma de utilizacao
da propriedade pelo particular, assim como o resguardo a populacdo de uma
utilidade especifica, ainda que indireta, decorrente da producao pelo bem privado,
conjuntamente com os beneficios diretos proporcionados ao seu proprietario.

A utilizacdo da propriedade pelos seus detentores € um dos mais puros e
primordiais direitos fundamentais, contudo, seu exercicio exclusivamente com
finalidades individuais, sem a preocupacdo com o0 bem-estar social e com o
desenvolvimento nacional, ndo deve ser alimentado, sob pena de diversos
infortdnios a coletividade. Assim, as intervencdes restritivas em geral e, sobretudo,
as limitacdes administrativas, adquirem mister funcdo quando da imposicdo de
parametros de observacéao obrigatoria.

Apresentados 0s aspectos relevantes acerca do direito de propriedade, do
direito administrativo, assim como de seu regime juridico, do principio da supremacia

do interesse publico, do poder de policia e das intervengdes restritivas em geral,
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convém elucidar as principais indagacfes em torno da limitacdo administrativa a
propriedade particular. Os proximos capitulos expordo respostas para 0S
guestionamentos introdutérios, assim como construird 0 pensamento critico sobre a
necessidade da limitacdo administrativa para o avanco da sociedade

contemporanea, através de exemplos recortados da propria realidade hodierna.
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3 AS LIMITACOES ADMINISTRATIVAS A PROPRIEDADE NO ORDENAMENTO
JURIDICO BRASILEIRO

Uma vez apresentados o0s aspectos relacionados as caracteristicas e ao
funcionamento das limitacdes administrativas a propriedade privada, € importante a
exteriorizagdo de alguns dos principais exemplos previstos no ordenamento juridico
nacional, de modo a possibilitar a perfeita compreenséo de seus aspectos positivos
para a sociedade, bem como dos maleficios de sua auséncia.

A atuacdo do Poder Publico, o direito administrativo, o principio da
supremacia do interesse publico sobre o privado, o poder de policia e, sobretudo, as
limitacbes administrativas a propriedade, ja devidamente apresentados no primeiro
capitulo deste trabalho, por meio de situacdes praticas, percebidas hodiernamente
na sociedade brasileira, assumem posicdo de destaque para a sociedade, visto que
Sdo os institutos essenciais para a boa qualidade de vida e para o harmdnico

convivio social.

3.1 DIREITO DE PREEMPCAO

O direito de preempcao ou preferéncia, instituto relativamente recente no
Brasil, reveste-se de relevancia para o planejamento funcional e estrutural dos
municipios. Previsto entre os artigos 25 e 27 da lei n® 10.257/2001 (Estatuto das
Cidades), esta limitacdo permite ao municipio, mediante lei, determinar areas sobre
as quais vigorara o direito de preferéncia.

Estipula a norma legal que determinadas areas do municipio podem ser
atingidas pelo direito de preferéncia (preempcé&o), mediante lei municipal.
Neste caso, o direito de preempcao confere ao Poder Publico Municipal,
preferéncia para aquisi¢do de imdvel urbano, objeto de alienagdo onerosa
entre particulares, ou seja, todos os proprietarios de bens localizados nesta

area, ao alienarem seus terrenos, deverao oferecer primeiramente ao Poder
Publico. (CARVALHO, 2018, p. 1.056)

Em outros termos, o ente publico municipal possui a prerrogativa de
estabelecer, através da legislacdo, locais em que possuira a prioridade na aquisicao
do bem, quando de eventual venda pelos proprietarios particulares.

(...) devera ser editada uma lei que discrimine quais areas do municipio se
sujeitardo a esta restricdo, tomando por base que o direito de preempcao

serd exercido sempre que o Poder Publico necessitar de é&reas para
regularizacéo fundiaria; execucdo de programas e projetos habitacionais de
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interesse social; constituicdo de reserva fundiaria; ordenamento e
direcionamento da expansdo urbana; implantacdo de equipamentos
urbanos e comunitarios; criacdo de espacos publicos de lazer e areas
verdes; criacdo de unidades de conservacéo ou protecdo de outras areas
de interesse ambiental ou protecdo de areas de interesse histérico, cultural
ou paisagistico. (CARVALHO, 2018, p. 1.056)

Estas areas, a rigor, caracterizam-se por serem de interesse da
Administracdo Publica, haja vista sua importancia para questdes sociais, ambientais,
logisticas e de infraestrutura. N&o obstante, o estabelecimento da preempc¢éo sobre
determinada area do municipio ndo enseja a obrigacédo de venda, pelo particular, ao
Estado. Na verdade, a principal implicacdo remonta a ideia de que na hip6tese de
venda de propriedade, situada nas zonas de preferéncia, 0 municipio tera o direito
de ser informado com antecedéncia, sendo garantida ao mesmo a prioridade em sua
aquisicdo, através de proposta equivalente ao oferecido pelo proprietario aos outros
potenciais compradores.

A vigéncia do direito de preempcao nao tem prazo ilimitado, apenas podendo
ser estendido por periodo de 5 (cinco) anos. Ultrapassado este lapso temporal, caso
seja de interesse do municipio determinar nova preempc¢ao sobre a area, deve-se
respeitar o periodo de 1 (um) ano de caréncia. Logo, é impossivel a edicdo de nova
lei que estabeleca outra preempcao, imediatamente apos o término da anterior.

O poder publico sera naotificado pelo particular, sendo-lhe concedido o prazo
de trinta dias para definir se possui, ou néo, interesse na aquisicao do bem,
nos termos da proposta formulada pelo particular. A notificacdo mencionada
sera anexada proposta de compra assinada por terceiro interessado na

aquisicdo do imovel, da qual constardo preco, condicBes de pagamento e
prazo de validade. (CARVALHO, 2018, p. 1.057)

Com efeito, cumpre exteriorizar outra particularidade do direito de preferéncia,
qual seja a existéncia de prazo de 30 (trinta) dias, a contar do oferecimento do bem
pelo proprietario, para que o ente publico exerca o seu direito, isto é, proceda com a
manifestacdo de interesse ou recusa pela aquisicdo da propriedade e, por
conseguinte, extinga a preempgao.

Uma vez ndo materializada, dentro do trintideo legal, a vontade do municipio,
presume-se a recusa tacita, podendo o particular dar prosseguimento a venda para
outrem, pelo mesmo preco que ofereceu ao municipio. Esta manifestacéo, quando
realizada, devera ocorrer através da publicacdo de edital de aviso de notificacéo
recebida e vontade de compra da propriedade, nos termos da oferta, em 6rgéo

oficial e jornal local de grande circulacéo. (BRASIL, 2001)
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Por outro lado, o desrespeito ao direito de preempcgcdo pode ocasionar
infortdnios aos proprietarios infratores, uma vez que o municipio, quando lesado,
tem competéncia para anular o negdcio e adquirir o imével pelo valor da venda ou
pelo valor venal do imovel para fins de imposto predial territorial urbano (IPTU), ou
seja, o qual ensejar o menor dispéndio financeiro.

Importante destaque a diferenciacdo existente entre o direito de preferéncia
administrativo e o preconizado pela codificacéo civil, visto que esta é definida entre
particulares e se funda na autonomia da vontade, ao passo que aquela € imposta de
forma unilateral pelo Poder Publico, independentemente da concordancia do
particular.

A preempcdo, portanto, representa exemplo de limitacdo administrativa ao
direito de propriedade, uma vez que condiciona o seu exercicio as vontades do
poder publico, o qual busca a preferéncia na aquisi¢do de terras, com fins voltados a
regularizacdo fundiaria, execucdo de programas e projetos habitacionais de
interesse social, constituicdo de reserva fundiaria, ordenamento e direcionamento da
expansao urbana, implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios, criacao de
espacos publicos de lazer e areas verdes, criagdo de unidades de conservagdo ou
protecdo de outras areas de interesse ambiental, além da protecdo de &reas de
interesse histodrico, cultural ou paisagistico, nos termos do art. 26° da lei n°
10.257/2001. (BRASIL, 2001) Por outro lado, importante ressaltar a auséncia de
imposicao ao particular quanto a realizacao da venda, mas a aquisi¢ao da prioridade

quando de eventual alienagdo da propriedade.

3.2 GABARITO DA ALTURA DOS IMOVEIS EM ZONAS LITORANEAS

O Brasil é mundialmente reconhecido por suas belezas naturais, sobretudo as
florestas, reservas ecoldgicas e praias. Neste sentido, a aquisicdo de terrenos
localizados préximos as zonas litoraneas configura o sonho de milhares de
cidaddos, haja vista serem, geralmente, as areas mais valorizadas e melhor
estruturadas das cidades, repletas de estabelecimentos gastrondmicos e de
hotelaria e, portanto, o principal alvo dos turistas dos mais variados pontos do
mundo.

O crescente desenvolvimento estrutural destas regides, contudo, tem

potencial de ocasionar diversos infortinios para a populacdo e demais setores
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sociais, visto que é capaz de produzir fenbmenos naturais negativos, como as ilhas
de calor?, os corredores de ar e a diminui¢do da incidéncia dos raios ultravioletas do
sol sobre a vegetacdo e fauna praianas. Estes maleficios s&@o ocasionados,
sobretudo, pela construcéo de edificios elevados, localizados em curtas distancias
da praia, 0 que enseja a formacédo de uma barreira artificial, que impede o avancgo
das massas de ar oriundas do oceano pelas outras regides das cidades, criando
verdadeiras estufas em muitos bairros.

A imposicao de restricdes as construcdes da orla, nesse sentido, € primordial
para o abrandamento dos reflexos negativos nestas cidades, ja tdo afetadas pela
elevada quantidade de transformagcfes humanas, demasiadamente degradantes.
Logo, o estabelecimento de regras relativas ao gabarito® da altura de edificios
préximos as praias ganha contornos de destaque, sobretudo nas regifes ainda nao

atingidas por tamanha alteragdo do homem.

3.2.1 O GABARITO DA ALTURA DOS IMOVEIS SITUADOS NA ORLA MARITIMA
DA CIDADE DE JOAO PESSOA

Nacionalmente conhecido pelas praias de sua costa e por abrigar o ponto
mais oriental das Américas, o farol do Cabo Branco, na praia do Seixas, 0 municipio
de Jodo Pessoa, Paraiba, tem o turismo como um dos principais aquecedores de
sua economia. Possuindo pouco mais de oitocentos mil habitantes, de acordo com
dados de pesquisas realizadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE)® em 2019, a cidade é famosa pela sua tranquilidade e pacatez, sobretudo
guando comparada a outras capitais do pais, fato que a torna um destino bastante
visado para as viagens de fim de ano e feriados, visto que proporciona o lazer e o
descanso a um custo baixo, além da fuga das conturbacbes das grandes
metrépoles, simultaneamente.

Parte da atratividade da cidade advém de aspectos assegurados por

limitages administrativas incidentes sobre a propriedade de particulares, sobretudo

' Fendmeno climético existente principalmente em municipios com elevado nivel de urbanizac&o. A

auséncia de vegetacdo, o excesso de asfalto e a altura das construgdes contribuem para o aumento

da sua incidéncia.

20 gabarito da altura consiste em uma limitacdo ao direito de construir, ou seja, ao uso da

g)ropriedade. Tem a finalidade de estabelecer a altura ou verticalizagdo maxima das construcoes.
Instituto da Administracéo federal brasileira criado em 1934 e instalado em 1936, com a funcéo de

colher e prover informagdes geogréficas do Brasil.
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nos bairros localizados nas proximidades das praias, como Tambau e Cabo Branco,
onde h& demasiada concentracdo de estabelecimentos de hotelaria, assim como
restaurantes e demais segmentos de lazer. Estas restricbes dizem respeito,
principalmente, a altura das edificacdes da orla e a distancia das mesmas a praia, de
modo a evitar a formacéo de barreiras que impecam a passagem do ar para outras
regides da cidade, bem como proporcionar o desenvolvimento do ecossistema
litoraneo. (MOREIRA, 2006, p.123)

A questdo historica do municipio tem relevancia para o surgimento das
limitacbes administrativas incidentes sobre as propriedades proximas a faixa
costeira, em virtude da curiosa atengdo com questdes ambientais e de infraestrutura,
manifestada por personalidades importantes, em uma época em que a tematica da
preservacao e do planejamento ainda era escassa. Até o inicio da década de 1970,
a orla pessoense ndo possuia grandes edificagBes, contudo apresentava como
caracteristica marcante os loteamentos realizados por particulares, sem qualquer
controle exercido pelo Poder Publico. A construcdo do hotel Tambau, pelo governo
estadual, projetado pelo arquiteto Sérgio Bernardes, nos fins da década de 1960,
assim como do edificio Jodo Marques de Almeida, em 1967, no bairro do Cabo
Branco, com doze pavimentos, representam o divisor de dguas para o inicio dos
debates sobre a necessidade de maiores planejamentos relacionados as questdes
ambientais. (IDEM, 2006, p.59-60)

O Hotel Tambalu foi construido pelo governo estadual, na praia de Tambad,
em um local onde antes havia um atracadouro de barcos de pescadores.
Era uma edificacdo de dois pavimentos, com uma implantagéo peculiar, pois
foi construido na praia, numa época em gue a consciéncia e os estudos
ambientais no Brasil eram escassos — ndo tendo sido feitos, por isso,
estudos sobre os impactos ambientais que a sua implantagdo poderia

causar. O empreendimento tinha a finalidade de fomentar o turismo na
cidade. (MOREIRA, 2006, p. 61)

Por outro lado, mesmo ensejando beneficios diretos ao meio ambiente, esta
modalidade de intervencdo restritiva a propriedade, especificamente no municipio de
Jodo Pessoa, PB, resultou de eventos especificos ocorridos entre as décadas de
1960 e 1970, como a constru¢do do hotel Tambau e do edificio Jodo Marques de
Almeida, causadores de impactos ambientais na regiéo.

Os fatos mostram que a busca da preservacdo paisagistica foi
desencadeada por eventos como a construcdo de edificios verticais, 0s

chamados “espigdes”, principalmente no trecho da orla que vai do Hotel
Tambau até a extremidade do Cabo Branco, como o edificio Jodo Marques
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de Almeida, quase da mesma época do referido hotel. (MOREIRA, 2006, p.
125)

Logo, por ser motivada por acontecimentos determinados, ndo abrange a
integralidade dos aspectos paisagisticos, nem ambientais. Neste sentido, coloca-se
em discussao a motivacdo ambiental para a criacdo das limitagbes, mesmo que
sejam diretamente beneficiadas com a sua implantacdo. Vejamos:

Por outro lado, a auséncia de aspectos técnicos ou critérios urbanisticos os
pareceres e nos escritos dos jornais, além das constantes referéncias ao
embelezamento urbano, indicava a natureza em geral limitada dessas
discussdes. Fato que seria um provavel reflexo do reduzido numero de
arquitetos locais, o0 que também acarretava eventuais contratacdes de
técnicos externos ou a realizagcdo de projetos arquitetdnicos por
engenheiros. Apenas na deciséo para limitar a altura dos prédios na orla
maritima fora constatada a participacdo efetiva de técnicos, vindos de fora
da cidade. Nessa ocasido foi o arquiteto Sérgio Bernardes que motivou a
decisdo tomada pelo governador Jodo Agripino. E foram o arquiteto
Mauricio Roberto e o economista Vinicius Fonseca os profissionais

convidados pelo entdo prefeito para dar continuidade a essa discussao
(PEREIRA, 2009, p. 19-20)

Mesmo com a celeuma existente sobre a real motivacdo do surgimento das
limitacbes administrativas a propriedade privada no municipio de Jodo Pessoa, 0
primeiro dispositivo relevante para seu estabelecimento foi o art. 164 da Constituicao
paraibana de 1969, editado através da Emenda Constitucional n° 01/1970, segundo
o qual ficou estabelecido restricbes a concessao de licenca para a construcao de
edificios com mais de dois pavimentos nas ruas da orla maritima, desde a praia
formosa até o Seixas. Bastante questionado a época, sobretudo pela auséncia de
competéncia do Estado para legislar acerca de tema competente ao municipio, tal
dispositivo sobreviveu a a¢fes de inconstitucionalidade, corolario ao entendimento
do Supremo Tribunal Federal, que a questdo das praias nao dizia respeito apenas
ao municipio de Jodo Pessoa, visto que sao de pertencimento de todos os cidadaos
paraibanos. (MOREIRA, 2006, p. 60-61)

N&o obstante diversas alteragcbes serem propostas, portanto, as restricoes
foram mantidas e junto com as calorosas discussdes que desencadearam, serviram
de alicerce para a edi¢ao do atual art. 229 da Constituicdo Paraibana, assim como
de diversos artigos preconizados pelo Plano Diretor da cidade de Jodo Pessoa, de
1992, que preveem a manutencao de limitacdes a propriedade, sobretudo no tocante
ao numero de pavimentos dos imoveis particulares e a sua distancia em relagdo a
praia. (IDEM, 2006, p.60-61)
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A Constituicdo do Estado da Paraiba, promulgada em 05 de outubro de 1989,
prevé em seu capitulo Il, sec¢éo I, titulo IV, dispositivos relativos a prote¢cdo do meio
ambiente. Neste sentido, o art. 229, apds reconhecer como patrimbnio ambiental,
cultural, paisagistico, historico e ecologico, a zona costeira paraibana, na faixa de
quinhentos metros a partir da premar de sizigia’ para o interior, determina a
responsabilidade do plano diretor dos municipios desta regido para regulamentagéo
das construcdes, observados alguns requisitos, tais como parametros de altura de
pavimentos, de acordo com a distancia da propriedade ao mar. (PARAIBA, 1989)

A imposicéo de restrigcbes, conforme o art. 229,82°, goza de importancia para
a preservacao de aspectos relativos a iluminacgdo, aeracdo e infraestrutura urbana,
de acordo com referenciais ligados ao indice de aproveitamento, taxa de ocupacéo e
adensamento demogréfico. (PARAIBA, 1989)

Com a edic&o do plano diretor da cidade de Jodo Pessoa, em 1992, passou-
se a regulamentar o gabarito da altura das edificacdes situadas nas proximidades da
orla maritima, isto €, dispor sobre limitacdes administrativas a propriedade patrticular.
Segundo o art. 25 da normativa, sdo estabelecidos critérios para o céalculo da altura
das edificacOes localizadas na faixa de 500 metros ao longo da orla e a partir da
linha de testada da primeira quadra da orla em direcdo ao interior do continente,
resultando na expressao: 12,90 metros + Distancia do lote a orla maritima x 0, 0442.
(JOAO PESSOA, 1992).

Primeiro, é imprescindivel, para efeitos de célculos, a consideracdo da
distancia que vai do ponto médio da testada principal do lote, ao ponto mais proximo
da testada da primeira quadra contigua a orla maritima e mais préxima a ela. A partir
deste entendimento, € possivel proceder ao calculo da altura maxima do imovel,
somando-se 12,90 metros ao valor resultante da distancia entre o lote que
abrangera a edificacdo e a orla maritima e multiplicando pelo algarismo “0,0442”,
nos termos do art. 25 da lei complementar n® 3/1992. (JOAO PESSOA, 1992)

Esta formula, resultado de diversos estudos técnicos ambientais e estruturais,
tem sido, desde a sua edigdo, respeitada no Estado da Paraiba, Somada com as

disposicOes da Lei Orgéanica do Municipio de Jodo Pessoa, que também contém

* Preamar significa o maior nivel da maré. Sigizia representa a variagao das marés, quando das fases
de lua nova e lua cheia, resultantes em amplitudes de marés superiores a média, fruto de
modificagdes sofridas pela gravidade e superficie dos oceanos.
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previsdes similares, contribui para a manutencdo de ambiente propicio ao convivio

social harmoénico, saudavel e em condi¢ées ambientais favoraveis.

3.2.2 BALNEARIO CAMBORIU: OS REFLEXOS NATURAIS NEGATIVOS DA
“‘DUBAI BRASILEIRA”

Localizada a aproximadamente oitenta quildmetros da capital Florianopolis, no
litoral do Estado de Santa Catarina, regido sul do Brasil, a cidade de Balneario
Camboriu é famosa pelas atratividades turisticas. Com area de cerca de quarenta e
seis quildbmetros quadrados (IBGE, 2010), o municipio contém iniameros arranha-

céus, sobretudo na faixa litoranea.

Fundada em 1964 a partir da emancipacao junto ao municipio de Camborid,
possui hoje caracteristicas morfoldgicas Unicas, quando comparada a
cidades litorAneas préximas. A economia gira em torno do turismo, ligado
principalmente a Praia Central. Os diversos edificios de apartamentos de
alto padrdo atraem os mais diferentes compradores, que fazem da cidade
uma segunda casa durante o verdo. Isto faz a populagdo aumentar de tal
maneira, que durante as festas de fim de ano a cidade chega a receber
mais de 1 milhdo de visitantes — quase 10 vezes a populacdo atual do
municipio — fazendo com que a cidade possua uma das maiores densidades
demograficas do pais durante o verdo, segundo o IBGE. (BEUTING e
MARTINS, 2016)

A passagem de turistas em diversas épocas do ano, dessa forma, torna a
densidade populacional da regido elevada, sendo necesséria a atuacdo acelerada

da construcéo civil para suportar as demandas.

Durante os primeiros anos de sua emancipacado, Balneario Camboril contou
com uma média de 24mde altura de seus edificios proximos a orla da Praia
Central (o equivalente a 8 pavimentos), aprovados até 1970. Desde entdo, a
média de altura das edificacBes aprovadas, para a mesma éarea de estudo,
vem aumentando cada vez mais, chegando ao ponto, em que hoje, a média
das edificacbes aprovadas pela Secretarial Municipal de Planejamento
chega a 90m, ou o equivalente a 30 pavimentos. Esta disparidade nos
ndameros dos anos iniciais da cidade com os numeros atuais demonstra
claramente o ritmo em que a verticalizacdo esta acontecendo, fazendo com
gue Balneéario Camboril tenha edificagcdes cada vez mais altas, de modo a
suprir a demanda por morarias de alto padrdo que a cidade possui (...).
(RECH, 2016)

Caracteristica marcante do municipio, as elevadas construcdes, localizadas

”5

na orla maritima, deram a regido o apelido de “Dubai brasileira™. Esta verticalizacao

teve desenvolvimento, sobretudo, a partir do processo de independéncia da cidade,

® Referéncia decorrente das elevadas e imponentes construcdes existentes em Dubai, nos Emirados
Arabes.
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assim como da sua internacionalizagdo, como forma de garantir o elevado padrao
dos imoveis, hodiernamente pertencentes a proprietarios com poder aquisitivo muito
superior a média do cidadao brasileiro. Em outros termos, junto a emancipacao, o
municipio sulista contou com o interesse de muitos visitantes, 0 que ensejou
economicamente a crescente atuacao da construcdo civil, mediante a construcéo de
edificacbes capazes de comportar demasiado numero de individuos.
Os resultados demonstram a crescente verticalizagdo em bairros contiguos
ao centro, a partir do desenvolvimento da orla e do aumento das
populacdes fixa e flutuante, e consequentemente a demanda por novos
empreendimentos — algo que j4 é visto como caracteristica Unica de

Balneario Camborii no contexto em que estd inserida (BEUTING e
MARTINS, 2016)

De fato, a emancipacdo do municipio, em 1964, representa um marco para a
presenca de inumeros arranha-céus, visto que proporcionou 0 aumento da
populacdo moradora e também visitante, na regido. Os empreendimentos
desenvolvidos a partir do crescente numero de visitantes, em sua maioria,
concentram-se nas areas mais turisticas da cidade, como a orla maritima.

Consequéncia do aumento da densidade populacional e do desenvolvimento
do turismo, o aquecimento do setor da construcao civil culminou na evolucéo de toda
infraestrutura do municipio. Este progresso, contudo, n&o significa apenas
prosperidade e beneficios, haja vista a existéncia de prejuizos ao meio ambiente e a
propria populacdo. A demasiada concentracdo de edificacdes proximas ao mar
forma uma espécie de barreira de concreto, que impede a passagem do ar de forma
homogénea para as zonas mais interioranas da cidade, isto €, origina 0s chamados
corredores de ar®. Ademais, quando somado & proximidade da praia, o exacerbado
ndmero de pavimentos impede a incidéncia dos raios ultravioletas do sol sobre a orla
durante grande parte do dia, fator prejudicial para a biodiversidade local, assim como
para os turistas, 0s quais precisam se contentar com a sombra que recobre a regiao.

Paralelo ao desenvolvimento urbano experimentado pela cidade convém
ressaltar a existéncia de plano diretor, instrumento basico das politicas de
desenvolvimento e expansdo urbano e necessario para as cidades com mais de
vinte mil habitantes, consoante previsto constitucionalmente (BRASIL, 1988), além
de cbdigo de obras e plano de zoneamento. Estes instrumentos, somados,

assumem funcéo essencial para a estruturacdo e ordenagcdo do municipio, visto que

6 Passagem das massas de ar pelos espacos formados entre as elevadas constru¢des, o que
prejudica a ventilacdo das regifes interiores das cidades.
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regulamentam a aplicacdo de parametros, de observancia obrigatéria, pelos
cidadaos, como as limitagbes administrativas a propriedade.

Estes dispositivos, no entanto, ndo apresentam qualquer previsdo relativa a
parametros de altura de construc¢des ligados a distancia do imével com o mar. Por
outro lado, regramentos atinentes ao recuo da edificagdo das margens do lote,
fazem com que as construtoras priorizem o elevado numero de pavimentos, para
fins de ganhos com area, razdo contribuinte para o surgimento de incontaveis
arranha-céus na cidade.

Outrossim, também se reputa a altura das edificagbes a outro instituto,
previsto originalmente pelo Estatuto das Cidades de 2001, em seu art. 35, a
transferéncia de potencial construtivo’ ou do direito de construir. Através dele, a
existéncia de restricdes sobre determinadas propriedades, permitem a transferéncia
de seu potencial construtivo para outras, proporcionando a edificacdo de imoveis
mais elevados. (BRASIL, 2001)

Logo, ante os limites estabelecidos para o recuo das margens do terreno,
assim como a necessidade de observancia de porcentagens de ocupacdo, 0S
proprietarios de alguns lotes podem, de acordo com tal mecanismo, utilizar o
potencial de construcdo da propriedade afetada em outra, onde o mesmo podera ser
exercido com menos restricdes. Contudo, imperioso a observacdo aos critérios
utilizados para os calculos da operacdo, 0s quais sao preconizados, na situacao de
Balneario Camborit, pelo art. 7° da lei complementar municipal n® 3/2010,
responsavel pela regulamentacdo dos instrumentos da politica urbana da cidade
para fins de outorga onerosa do direito de construir adicional, vinculados as
operacdes urbanas consorciadas, da transferéncia do direito de construir e do direito
de preempcéo. (BALNEARIO CAMBORIU, 2010).

Isto posto, depreende-se ndo ter havido, em Balneario Camborit, a
preocupacao existente em outros lugares, como no municipio de Jodo Pessoa, qual
seja o0 estabelecimento de restricdes ao uso da propriedade privada, no sentido de
limitar o gabarito da altura dos iméveis localizados nas proximidades do mar. Do
contrario, os receios da Administracdo Publica, consoante verificado pelas

peculiaridades locais, giraram em torno da questao turistica e econdémica, deixando

" Permisséo gue o proprietario possui de construir acima do coeficiente permitido, em outro imovel,
proprio ou de terceiro, em virtude das restricdes sofridas pela propriedade.
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de lado aspectos atinentes ao meio ambiente e a qualidade de vida da
biodiversidade e da comunidade local.

3.3 NORMAS SANITARIAS RELATIVAS A ESTABELECIMENTOS NO MUNICIPIO
DE JOAO PESSOA

Apesar de nado possuirem o esclarecimento necessario sobre seu
funcionamento, ha limitacdes administrativas a propriedade comumente
compreendidas, uma vez estarem mais presentes no cotidiano social e, portanto,
terem o papel e a aplicacdo melhor compreendidos. As normas de vigilancia
sanitaria sao o principal exemplo.

Neste sentido, convém realcar ser a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(ANVISA), autarquia especial vinculada ao Ministério da Saude, juntamente com o0s
Municipios, através da edicdo de leis, 0s principais responsaveis pela
regulamentacdo de produtos e servicos sujeitos a vigilancia sanitaria, de modo a
prevenir e evitar problemas ligados a saude e higiene.

Com efeito, incumbe aos proprietarios dos estabelecimentos, como
restaurantes, farmacias, bares e prédios destinados a habitacdo coletiva ou
individual, o dever de cumprir as imposi¢oes estabelecidas pelo Estado, sob o risco
de sofrerem as penalidades legalmente previstas.

Em Jodo Pessoa, Paraiba, a lei n°® 6691/91 é responsavel pela
regulamentacdo do servico de vigilancia sanitaria, além de outras providéncias.
Consoante suas disposicfes, compete a DIVISA (Divisdo de Vigilancia Sanitaria) a
fiscalizacdo e a expedicdo de regras técnicas a diversos estabelecimentos. Ademais,
a normativa prevé uma série de infracbes que, uma vez praticadas pelos
proprietarios dos estabelecimentos, sujeitam-nos a penalidades, como adverténcias,
multas, apreensdo ou inutilizacdo do produto, interdicdo total ou parcial do
estabelecimento ou a cassacdo definitiva ou temporaria da licenca para
funcionamento (JOAO PESSOA, 1991). Através do estabelecimento destas regras,
impde-se aos proprietarios a responsabilidade da observancia de requisitos minimos
de seguranca e higiene aos usuarios de seus servicos, de modo a prevenir
eventuais acidentes, garantindo por consequéncia o bem-estar coletivo.

Dentre as principais infracbes, previstas no art. 14 da lei em comento,

enfatiza-se o descumprimento de normas impostas por autoridades sanitarias,
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quando da busca pela manutencdo da saude; o impedimento da atuacdo das
autoridades sanitarias, quando do exercicio de suas fun¢des; a inobservancia das
exigéncias sanitarias atinentes aos imoveis pelos proprietarios ou quem tenha a
posse ou uso; expor a venda produtos deteriorados, vencidos ou em desacordo com
as normas sanitarias. (JOAO PESSOA, 1991). A preocupacdo com a protecdo e
seguranca dos frequentadores dos estabelecimentos, portanto, € a principal
caracteristica comum entre as irregularidades tipificadas pela legislacdo municipal
de Jodo Pessoa. Logo, verifica-se a influéncia direta do principio da supremacia do
interesse publico sobre o privado.

Ainda, o cumprimento de requisitos necessarios para a expedi¢cdo de licenca
de funcionamento do estabelecimento constitui elemento fundamental para a
garantia da seguranca da populacdo, mediante a observancia, pelos proprietarios,
de aspectos estruturais ligados a seguranca, satde e higiene. (JOAO PESSOA,
1991) A presenca de extintores de incéndios, avisos sobre a direcdo das saidas de
emergéncia, amplo cumprimento das portas, existéncia de corrimdos nas
escadarias, informacdes relativas a legislacdes pertinentes e contatos dos 6rgaos de
protecdo dos consumidores, entre outros, sdo alguns pré-requisitos para a
concesséo do ato administrativo da licenca.

Portanto, depreende-se serem as limitacdes administrativas a propriedade
importantes institutos para a protecdo dos consumidores, funcionarios e publico em
geral, uma vez assegurarem as propriedades comerciais o respeito a condi¢cdes
basicas de funcionamento e protecéo a incolumidade fisica e psiquica dos cidadaos.
O seu descumprimento, segundo elucidado neste tépico, sujeita os infratores a
penalidades legalmente tipificadas, o que evidencia a forte influéncia do principio da
supremacia do interesse publico sobre o tradicional direito constitucional a

propriedade privada.
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4 LIMITACOES ADMNISTRATIVAS X DIREITO DE PROPRIEDADE

4.1 A LIMITACAO AO EXERCICIO DE DIREITOS FUNDAMENTAIS

A garantia de direitos imprescindiveis para a manutencdo da vida digna
representa uma das maiores conquistas da humanidade ao longo dos séculos. A
liberdade de adocdo de padrdes e estilos de vida variados e a seguranca quanto a
inviolabilidade de seus interesses configuram o seu principal beneficio, fruto da
criacdo de mecanismos que possibilitaram o efetivo respeito aos direitos
fundamentais, que por muito tempo se restringiram a uma existéncia formal. Do
contrario, condicionamentos sobre o0 gozo destes direitos, a rigor, tém suma
importancia, pois proporcionam o desfrutar dos beneficios, oriundos destes direitos,
por todos os cidadaos, indistintamente.

Expressamente previstos pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil,
nos incisos do art. 5°, os direitos fundamentais constituem género do qual fazem
parte algumas espécies, quais sejam os direitos individuais, os direitos sociais, 0S
direitos de nacionalidade e os direitos politicos. (LENZA, 2018, p. 1.099).

Oriundos do lluminismo e do Renascimento e amplamente influenciados pela
revolucdo cientifica e pela reforma protestante, os direitos fundamentais foram
politicamente impulsionados pela Revolucdo Francesa e pela declaracdo de
independéncia norte-americana, responsaveis por ensejar uma mudanca
paradigmatica, fruto do advento do Estado Liberal, marcada pelo abandono das
ideias relativas ao poder divino dos soberanos absolutistas, bem como pelo fim dos
privilégios da estrutura do Estado feudal. (BARROSO, 2019, p.494)

Corolario ao seu surgimento, os cidaddos passaram a gozar de maiores
garantias frente ao Estado, o qual gradativamente trocou o autoritarismo arbitrario
pela busca da satisfagdo das necessidades individuais e coletivas. N&o obstante,
apesar de previstos pelas legislacfes, os direitos fundamentais ndo surgiram nos
moldes contemporaneos, muito menos tiveram sua aplicacdo imediata. Do contrario,
foi necessario bastante tempo e diversas batalhas sociais para que 0s mesmos
evoluissem e permitissem a construgdo das sociedades atuais.

No Brasil, apesar de previstos desde a constituicdo imperial de 1824, assim
como nao serem extintos sequer pelas constituicdes ditatoriais de 1967 e 1969, os

direitos fundamentais apenas passaram a ser efetivamente respeitados com a
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constituicdo de 1988. Tal fenOmeno resulta da anterior falta de mecanismos e
instrumentos de protecdo e garantia dos direitos, os quais mesmo legalmente
previstos, ndo tinham efeitos praticos (BARROSO, 2019, p. 494). A nova
constituicdo, assim como o advento do Estado Democratico de Direito, conquanto,
contribuiram para a formacdo de um Poder Publico atuante, preocupado com a
necessidade coletiva e com os direitos e garantias individuais.
A Constituicdo de 1988 procurou enfrentar tanto o passado ditatorial quanto
a tradicdo de falta de efetividade dos direitos individuais. Em movimento
simbdlico, trouxe o Titulo “Dos direitos e garantias fundamentais” para o
inicio da Constituicdo, logo ap6s o Titulo I, intitulado “Dos principios
fundamentais”. E, em outros dispositivos, procurou instituir meios para
garantir a sua concretizagdo. O elenco dos direitos individuais esta

concentrado — embora ndo seja totalmente exaustivo — nos 78 incisos do
art. 5° da Constituicéo (...). (BARROSO, 2019, p. 494)

As caracteristicas destes direitos sdo 0 substrato basico para o0 seu
funcionamento. A historicidade, a universalidade, a concorréncia, a
irrenunciabilidade, a inalienabilidade, a imprescritibilidade e a limitabilidade sao as
mais comumente apresentadas (LENZA, 2018, p 1.104.).

Através da universalidade, os direitos fundamentais séo atribuidos a todos os
individuos, indistintamente, de modo a evitar beneficios ou prejuizos a sujeitos
determinados. A irrenunciabilidade significa a impossibilidade de rendncia, apesar da
opcédo do nao exercicio.

Em outros termos, os cidaddos sédo titulares dos direitos fundamentais,
independentemente de sua vontade, ndo os podendo abandonar, conquanto tenham
a possibilidade de ndo exercé-los, dentro de sua livre autonomia. A inalienabilidade
esta ligada a auséncia de carater patrimonial dos direitos fundamentais, os quais
ndo podem ser alienados para outrem. A imprescritibilidade reputa a auséncia de
prazo para o exercicio dos direitos, ou seja, tais institutos ndo sofrem os efeitos da
prescricdo ou decadéncia, podendo ser exercidos a qualquer tempo. A concorréncia
representa a possibilidade de execucdo conjunta com outros direitos legalmente e
constitucionalmente previstos.

Por fim, a limitabilidade, retrata a existéncia de parametros para o0 exercicio
destes institutos. Logo, apesar de serem os direitos fundamentais garantias dos
cidadaos, ndo podem ser executados de modo arbitrario e ilimitado, mas de acordo

com padrdes previamente estabelecidos. (LENZA, 2018, p. 1.104)



46

Neste contexto, as limitagcbes administrativas, enquanto preceitos de ordem
publicas, decorrentes do poder de policia e emanadas do Poder Publico, sédo
importantes intervencdes restritivas utilizadas para a imposicdo de parametros ao
exercicio dos objetos dos direitos fundamentais, dentre os quais a propriedade
particular. Tais institutos mitigam os direitos subjetivos assegurados aos cidadaos,
de modo a permitir que todos possam, indistintamente, gozar de seus beneficios,
sem o prejuizo ocasionado pelo seu exercicio ilimitado. De acordo com Zanobini
(1968, v. 4:191 apud DI PIETRO, 2019) “a ideia de limite surge do proprio conceito
de direito subjetivo: tudo aquilo que é juridicamente garantido é também
juridicamente limitado”.

Nesta senda, analisar o direito de propriedade enquanto um direito
fundamental ilimitado é solidificar o entendimento de concessdo de tratamento
diferenciado aos cidadaos, violando, pois, o principio da isonomia, formal e material.
Assim, a imposicao de restricbes as liberdades individuais relativas a propriedade
representa a garantia ao respeito pelos direitos de propriedade de todos os
individuos, de modo universal.

Tanto a doutrina como a jurisprudéncia, destarte, pacifica o entendimento de
que a observancia a parametros é imprescindivel para que os direitos fundamentais
tenham seus potenciais maximizados em beneficio de seus titulares. A falta de
marcos que delimitem seu exercicio, por conseguinte, é prejudicial a coletividade,
pois reflete negativamente no convivio social harménico, resultado da interferéncia

nos direitos e garantias de terceiros.

4.2 TEORIA DOS QUATRO STATUS DE JELLINEK

Com o intuito de fomentar a compreenséo da funcdo desempenhada pelos
direitos fundamentais, assim como a sua relagcédo, quando exercida pelos cidadéaos,
com o poder do Estado, diversas explicacbes doutrinarias foram criadas. Dentre
essas, a teoria dos quatro status, desenvolvida no século XIX, pelo filésofo e jurista
alemao Georg Jellinek ganhou bastante repercussdo, consequéncia da sua
atualidade.

Nesse diapasédo, o individuo, enquanto membro da sociedade organizada,
assumiria quatro diferentes posi¢cbes ou status frente ao Estado, quais sejam o

status passivo, o status negativo, o status positivo e o status ativo.
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O status passivo, também conhecido por subjectionis, representa a
subordinagéo do cidadéo, enquanto detentor de deveres, ao Estado. De acordo com
o professor Pedro Lenza (2018, p. 1.107), pelo status passivo “o individuo se
encontra em posicdo de subordinacdo aos poderes publicos, vinculando-se ao
Estado por mandamentos e proibicdes. O individuo aparece como detentor de
deveres perante o Estado”. Logo, de acordo com tal posicdo, o Estado exerce
demasiada influéncia sobre o individuo, haja vista que apesar dos direitos, o0 sujeito
deve sempre lembrar ser possuidor de deveres, decorrentes de ordenacbes do
Poder Publico (SILVA; JUNIOR; PEGO, 2018)

A observancia de determinacfes estatais, criadoras de deveres aos cidadaos,
relaciona-se diretamente com o instituto das limitacées administrativas a propriedade
privada, as quais vinculam a atuacdo do proprietario a observancia de aspectos
relacionados a funcdo social dos imoveis e terras, assim como a garantia do bem-
estar social. Seu descumprimento, por conseguinte, pode ensejar a incidéncia de
outras modalidades de intervencdes restritivas, como as desapropriacoes.

O status negativo se relaciona com a liberdade ou autonomia dos individuos,
ante a inércia da Administracdo Publica. Para Lenza (2018, p. 1.107) “o individuo,
por possuir personalidade, goza de um espaco de liberdade diante das ingeréncias
dos poderes publicos. Nesse sentido, podemos dizer que a autoridade do Estado se
exerce sobre homens livres”. Em outros termos, verifica-se que os cidadaos podem,
diante da omiss&o estatal, demandar prestacdes negativas (SILVA; JUNIOR; PEGO,
2018).

A incidéncia do status negativo guarda profunda relagdo com a liberdade
assegurada aos cidadados, uma vez respeitados 0s pressupostos do principio da
legalidade. Assim, nem sempre os individuos agem de modo subordinado as
determinacdes administrativas, conquanto, quanto as limitacbes administrativas e
demais decorréncias do status passivo, imprescindivel o respeito dos mandamentos
estabelecidos, sob pena de prejuizos sociais.

O status ativo, cujo principal exemplo é o direito ao voto, representa a
possibilidade do cidaddo adotar postura que o permita contribuir para a formacéo da
sociedade. Segundo Lenza (2018, p. 1.107) “o individuo possui competéncias para
influenciar a formacgéo da vontade do Estado, por exemplo, pelo exercicio do direito
do voto (exercicio de direitos politicos)”. Logo, a atuagdo na eleigdo dos

representantes populares as casas legislativas, dentro da célebre teoria de Georg
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Jellinek, tem mister relevancia para a relacdo entre os poderes estatais e 0s
cidaddos a ele submetidos, em virtude de sua manifesta participacdo, direta e
indireta, na tomada das decisfes atinentes a sociedade.

O status positivo ou civitatis, por sua vez, diz respeito ao direito dos cidadaos
cobrarem do Poder Publico a adocao de condutas benéficas a eles e a coletividade.
Segundo Lenza (2018, p. 1.107) “o individuo tem o direito de exigir que o Estado
atue positivamente, realizando uma prestagao a seu favor”. Tal posigao proporciona
ao cidadao a reclamacdo, ao Estado, pela realizacdo de acbBes positivas, com
potencial redutivo das desigualdades sociais (SILVA; JUNIOR; PEGO, 2018).

Mediante o status civitatis, por conseguinte, os individuos podem reclamar ao
Estado, para que o mesmo adote postura atuante na busca da garantia de seus
direitos e satisfacdo das suas necessidades basicas. Esta caracteristica, quando
bem exercida pelos sujeitos, previne a inércia da maquina publica.

A teoria dos quatro status, dessa forma, ao abordar a relacao existente entre
o cidadao, sujeito de direitos, e o Estado, enfatiza dois principais aspectos, quais
sejam a nova posicao de destaque do individuo em face do Poder Publico, haja vista
ser titular de condicdo que o proporciona influir na construgdo e desenvolvimento
social, assim como a necessidade de existéncia de instituicbes capazes de
estabelecer a ordem, através de mandamentos e proibi¢des.

Esta ideia doutrinaria, portanto, mantém intima relagdo com a limitacdo
administrativa a propriedade privada, uma vez que a sociedade bem organizada e
estruturada é aquela composta por cidadaos cujos direitos fundamentais, individuais
e coletivos, sdo assegurados, ndo obstante existam parametros para seus
exercicios, com fins de garantir a manutencdo dos interesses e necessidades da
comunidade.

A propriedade particular, assim, consoante verificado a partir dos exemplos
apresentados no capitulo dois da obra em epigrafe, desempenha importante papel
na manutencdo e desenvolvimento da sociedade contemporéanea. Sua utilizacao
ilimitada, contudo, tem o conddo de acarretar inumeros infortinios sociais,
ambientais e estruturais as cidades, além da possibilidade da “invasdo” aos direitos
e liberdades alheios.

A imposi¢cdo de parametros ao exercicio deste direito, nos termos previstos
pelo status passivo ou subjectionis da teoria de Georg Jellinek, por conseguinte,

assegura 0 respeito a coletividade, na medida em que a observancia aos
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mandamentos e imposi¢cdes da Administracdo Publica materializa a sobreposicéo
dos interesses publicos e gerais aos individuais. Logo, apesar de possuirem a
garantia constitucional do direito fundamental a propriedade, os individuos devem
respeitar as determinacbes do Poder Publico, como forma de garantia da
coexisténcia pacifica em sociedade, sob pena de punic¢des.

Do contrario, sob a Otica da teoria dos quatro status, a inércia da
Administracdo Publica quanto a limitagcdo ao exercicio do direito de propriedade, na
hipétese de prejuizos a terceiros ou a coletividade, pode ensejar a adocao, pelo
cidadao, do status positivo ou civitatis, com o intuito de exigir do Estado a adog¢éo de
postura capaz de proporcionar reflexos positivos ao bem publico, tais como o uso
produtivo da terra, o respeito as normas de recuo das construcbes de modo a
observancia das regras atinentes a acessibilidade de pessoas em estado de
deficiéncia as calcadas, o cumprimento da legislacéo referente ao gabarito da altura
dos imQveis, evitando, assim, a incidéncia de problemas naturais aos pontos mais
interioranos das cidades.

Isto posto, a criacdo de leis e regras que estabelecam regulamentacdes sobre
o exercicio dos direitos fundamentais ndo configuram inconstitucionalidade, pois ao
contrario do senso comum, representam mecanismos imprescindiveis para a
garantia de seu exercicio por todos os sujeitos da sociedade, indistintamente, assim

como asseguram a satisfacdo dos interesses comuns.

4.3 LIMITACOES ADMINISTRATIVAS A PROPRIEDADE PRIVADA: INCIDENCIA,
PARAMETROS E A DISCUSSAO SOBRE A CONSTITUCIONALIDADE OU
INCONSTITUCIONALIDADE

A auséncia de esclarecimentos, as complicacdes de sua aplicacdo e a
precaria estrutura do Estado brasileiro tornam o instituto da limitacdo administrativa
a propriedade controverso para grande parcela da populacdo. Sua existéncia,
contudo, € sabidamente necessaria, apesar de serem carentes as informagdes
sobre suas peculiaridades, tais como parametros, incidéncia e constitucionalidade.

A constituicdo Federal confere aos individuos inUmeros direitos e garantias,
dos quais muitos sdo considerados fundamentais para a existéncia humana. A
auséncia de quaisquer condi¢cbes para seus exercicios, ndo obstante, naturalmente

representaria a origem de diversos conflitos. Logo, a compatibilidade entre as
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necessidades publicas e a autonomia privada, quando da execucao de seus direitos,
faz-se extremamente necessaria, de modo a preservar a pacificidade social e o
consequente desenvolvimento e harmonia.
Através da Constituicdo e das leis os cidadaos recebem uma série de
direitos. Cumpre, todavia, que 0 seu exercicio seja compativel com o bem-
estar social. Em suma, é necessario que o uso da liberdade e da
propriedade esteja entrosado com a utilidade coletiva, de tal modo que néo

impligue uma barreira capaz de obstar a realizacdo dos objetivos publicos.
(BANDEIRA DE MELO, 2015, p. 842)

Neste sentido, € importante diferenciar as expressoes “limitagdes ao direito de
propriedade” e “limitacbes a propriedade”, uma vez que a primeira materializa a
segunda, ou seja, o direito de propriedade integra o perfil normativo do proprio
direito, ndo podendo ser limitado, haja vista que a propria natureza do direito € a
auséncia de absolutez (BANDEIRA DE MELO, 2015, p. 842). A propriedade, por
outro lado, cujo direito € constitucionalmente assegurado aos cidadaos, sofre a
interferéncia de restricbes, de modo que a autonomia de seu detentor ndo é
ilimitada, uma vez a necessidade de observancia do bem comum.

Convém desde logo observar que ndo se deve confundir liberdade e
propriedade com direito de liberdade e direito de propriedade. Estes ultimos
sdo as expressdes daquelas, porém tal como admitidas em um dado
sistema normativo. Por isso, rigorosamente falando, ndo ha limitagbes
administrativas ao direito de liberdade e ao direito de propriedade — é a
brilhante observacéo de Alessi -, uma vez que estas simplesmente integram
o desenho do préprio perfil do direito. S&o elas, na verdade, a fisionomia

normativa dele. Ha, isto sim, limitacdes a liberdade e a propriedade.
(BANDEIRA DE MELO, 2015, p. 842)

Neste diapaséo, partindo dos elementos ja expostos no primeiro capitulo do
trabalho em epigrafe, como o principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado, o regime juridico do direito administrativo, a funcdo administrativa e o poder
de policia administrativo, cumpre afirmar a efetiva constitucionalidade das limitacdes
administrativas a propriedade privada.

Contudo, essa assertiva apenas resta manifestamente concluida apés
exaustiva exposicao de conceitos, ideias, teorias e exemplos, 0s quais ndo estao
facilmente disponiveis para a ampla maioria dos cidadaos. Por outro lado, ainda ha
celeuma sobre a constitucionalidade ou inconstitucionalidade das limitacbes

administrativas a propriedade, sobretudo por ser paradoxo a livre autonomia da

vontade de individuos tidos como titulares das terras e imdveis.
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Com efeito, a Magna Carta de 1988 confere aos integrantes da Republica
Federativa do Brasil, sejam nacionais ou estrangeiros, o direito fundamental a
propriedade (BRASIL, 1988), isto €, a garantia de usar, fruir, gozar, dispor e reaver o
bem dominado, de forma absoluta, perpétua e exclusiva. (BRASIL, 2002). Nao
obstante, por ser a federacdo formada por incontaveis componentes, com as mais
variadas particularidades, as agcdes humanas ndo podem ser arbitrarias e ilimitadas,
mas, do contrario, necessitam da observancia de marcos legalmente estabelecidos e
impostos pelo Estado, entidade responsavel pela regulamentacdo, ordenacdo e
controle das relagcbes sociais, com 0 escopo de assegurar a satisfagcdo dos
interesses e do bem-estar comum.

Outrossim, dentre os objetivos do Estado brasileiro, constitucionalmente
previstos no art. 3°, destacam-se a construcdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria, a reducao das desigualdades sociais e regionais, além da promocao do
bem de todos, eliminadas quaisquer formas de preconceito (BRASIL, 1988). Por
conseguinte, a compatibilidade ou adequacdo entre as condutas humanas e as
necessidades coletivas € imprescindivel para a manutencédo do Estado Democrético
de Direito, caracteristica da hodierna Republica Federativa brasileira, assim como
para a conquista de suas principais finalidades.

O principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o Privado, um dos
pilares do regime juridico administrativo, prevé exatamente esse entendimento,
alcando a posicdo de destaque, no ambito das relacdes publicas, o interesse
coletivo, quando comparado com as pretensdes individuais. Ainda, o Poder de
Policia administrativo, importante instituto decorrente da Supremacia Geral e
previsto pelo art. 78 do Codigo Tributario Nacional, reputa a Administracdo Publica a
imposicao de restricdes, limites e condicionamentos as liberdades individuais e ao
uso da propriedade privada, como forma de assegurar a manutengao dos interesses
sociais, independentemente da anuéncia do seu detentor (BRASIL, 1966). Em
outros termos, o Estado, enquanto responsavel pelo funcionamento da comunidade,
com fins de perseguir beneficios publicos e coletivos, detém a incumbéncia de impor
restricbes sobre as liberdades e interesses individuais, além do uso da propriedade
privada.

De fato, convém destacar a auséncia de dispositivo constitucional que

regulamente explicitamente o instituto da limitacdo administrativa a propriedade,

porém sua presenca se depreende implicita em alguns artigos, como o art. 182, 184,
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185 e 186, caput e incisos, que preveem o estabelecimento de diretrizes, pelo Poder
Publico, para a politica de desenvolvimento urbano e agrario, a fim de que os
objetivos do bem-estar dos cidaddos e da manutencdo da funcdo social da
propriedade sejam conquistados (BRASIL, 1988). Entdo, a constitucionalidade
expressa de outras modalidades de intervencgédo restritiva demonstra a validade da
interferéncia, pela Administracdo Publica, ao uso da propriedade privada em
hipoteses de respeito aos anseios gerais.

Por conseguinte, mesmo ndo tratando diretamente das limitacdes
administrativas, mas de outras modalidades de intervencdes restritivas, estas
disposicoes reforcam a ideia de atuacdo estatal no controle de condutas sociais.
Assim, somados com as previsfes legais atinentes as limitacdes administrativas a
propriedade, como as previstas nos inumeros planos diretores e no Estatuto das
Cidades, faz-se possivel entender ser legal e constitucional a imposicao de
condicionamentos e parametros ao uso da propriedade particular.

Igualmente, a construcdo jurisprudencial nacional pacifica a
constitucionalidade da limitacdo administrativa, enquanto instrumento fundamental

ao interesse publico.

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. DIREITO DE PROPRIEDADE.
LIMITACAO ADMINISTRATIVA. 1. Cumpre referir que o direito de
propriedade ndo se reveste de carater absoluto. Assim, descumprida a
funcdo social que lhe é inerente, destacada no artigo 5°, inciso XXIll, da
Constituicdo Federal, legitima-se a intervencdo estatal na esfera dominial
privada, observados, contudo, os limites, as formas e os procedimentos
fixados na prépria Carta Constitucional. Nesta seara, é de se dizer que o
acesso a terra, a solu¢do dos conflitos sociais, 0 aproveitamento racional e
adequado do imovel rural, a utilizacdo apropriada dos recursos naturais
disponiveis e a preservacdo do meio ambiente constituem elementos de
realizacdo da funcéo social da propriedade. Verifica-se, portanto, que o
direito de propriedade nédo é caracterizado somente pela liberdade de acéo
do proprietario, contraposta a um dever geral (“erga omnes”) de todos
respeitarem o dominio, mas também pelos deveres e obriga¢gbes a cargo do
titular do direito de propriedade. Dessa forma, € a fung¢é@o social principio
gue se manifesta na estrutura do direito de propriedade, sendo que as
interferéncias causadas no proprio dominio por esse principio sao diversas
dos seus limites externos, pois sdo “limitagdes” que surgem com o proéprio
direito, sendo-lhes intrinsecas (TRF-4, 2010)

Logo, o direito de propriedade tem como importante componente estrutural o
principio da funcéo social, o qual atua como limitador natural ao uso da propriedade
pelos titulares, em virtude da existéncia de deveres individuais a serem cumpridos

em face do Poder Publico, de modo que além dos interesses pessoais, as
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necessidades coletivas sejam garantidas. Dessa forma, a ineréncia da func¢ao social
a este direito fundamental, por si sO, assegura a legalidade e constitucionalidade da
limitagdo administrativa a propriedade, pois impede o exercicio “exacerbado” da
autonomia da vontade dos proprietarios em suas terras ou imoveis.

No mesmo sentido, a ideia de direitos absolutos sucumbiu com o advento do
Estado Liberal, persistindo com a chegada do Estado Neoliberal e o consequente
Estado Democratico de Direito. A limitabilidade imposta aos direitos fundamentais,
somada aos aspectos e aspiragcbes da sociedade contemporanea, implica a
necessidade de controle sobre a acdo humana relativa a propriedade, de modo a
prevenir a ocorréncia de maleficios ao todo.

ACAO DEMOLITORIA. CONSTRUCAO IRREGULAR. EDIFICACAO DE
PAVIMENTO SUPERIOR EM DESCONFORMIDADE COM AS POSTURAS
EDILICIAS. INFRAGAO A LEGISLAGAO MUNICIPAL (RECUOS
FRONTAIS, LATERAIS E PAVIMENTO SUPERIOR). LAUDO PERICIAL
QUE A COMPROVA. RECONHECIMENTO PELOS PROPRIETARIOS
SENTENCA DE PROCEDENCIA. DECISAO QUE DEVE SUBSISTIR.
RECURSO IMPROVIDO, COM OBSERVACAO. O direito de construir ndo
pode ser concedido de forma incondicional, encontrando barreira na
limitacdo administrativa ao uso da propriedade particular, como medida de
ordem publica de interesse coletivo, em beneficio do bem estar social (CF,
arts. 5° XXIII e 170, lll), dai porque o seu exercicio se submete aos

parametros definidos pela lei, sob pena de determinacdo demolitéria (TJ-
SP, 2008)

BN

A incidéncia das intervencbes restritivas a propriedade, sobretudo da
limitacdo administrativa, neste passo, através das construcdes legislativas,
doutrinarias e jurisprudenciais, acumula grande responsabilidade para o equilibrio
das relacbes humanas, enquanto elemento essencial da sociedade. A
compatibilidade ou adequacédo entre as condutas adotadas pelos proprietarios e as
necessidades comuns ditam a intensidade de incidéncia deste instituto, evitando,
assim, a sobreposicdo de vontades pessoais aos interesses coletivos. Por outro
lado, a vedacéao integral a utilizacdo de imoveis ou terras é incompativel com as
limitagdes, visto que a afasta de sua natureza e as aproxima de outras modalidades
de intervencdes, como a desapropriacdo, razdo pela qual se deve atentar para os
limites alcancados pelo Poder Publico quando do estabelecimento de diretrizes a
serem respeitadas.

Ante o0 exposto, mediante a andalise das consideracbes apresentadas na
presenta obra, conclui-se que as limitacbes administrativas a propriedade sao

constitucionais, mesmo sem previsdo expressa pela ConstituicAo da Republica
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Federativa do Brasil. Sua incidéncia depende da regulamentagdo através de leis e
deriva do principio administrativo da supremacia do interesse publico sobre o
privado e do poder de policia administrativo, contudo n&o resulta na perda, pelo
proprietario, do direito sobre sua terra, diferente da desapropriacao.

A compatibilidade entre as condutas individuais dos proprietarios e as
necessidades e interesses publicos representam o principal requisito para sua
aplicacao, a qual é exercida sobre quaisquer propriedades privadas, de modo a nao
contrariar o principio constitucional da isonomia, mas com o objetivo principal de
assegurar o cumprimento da funcdo social da propriedade e a satisfacdo dos
anseios do Estado e da coletividade.

Em outros termos, uma vez verificada a ameaca as pretensdes coletivas pelo
uso da propriedade, é importante a imposicdo de limitagdes administrativas, por
meio das quais o proprietario se torna impedido de atuar de modo ilimitado,
conquanto permanega com a titularidade do imovel, apesar da impossibilidade de
perseguicdo apenas de anseios individuais, em detrimento das necessidades
publicas.

Por outro lado, mesmo respondidos os principais questionamentos sobre o
instituto das limitagbes administrativas, sua aplicagdo permanece confusa para a
demasiada parcela populacional, fruto de problemas legislativos, de educacao e de
organizacao estatal.

Portanto, a compreensao de tal fenbmeno, através da difusdo da sua
importancia para as relagdes sociais, resta caracterizada como principal fator na
caminhada pela formacdo de uma cidadania soélida. A incorporacdo na grade
curricular das disciplinas de ensino fundamental e médio, além da maior énfase pelo
ensino superior, juntamente com companhas publicitarias de conscientizacédo sobre
a necessidade de sua incidéncia sobre propriedades com potencial negativo para o
coletivo, sdo as principais formas de solucdo para o fim das desconfiancas relativas
a inconstitucionalidade da limitacdo administrativa. Ademais, a criacao de leis claras
e precisas, que facilitem a aplicacdo destas restricbes, bem como a melhor
organizacdo estrutural dos Estados também possui grande potencial no auxilio a

maior compreensao deste instituto do direito administrativo.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Historicamente, a sobreposi¢cédo de vontades individuais as coletivas marcou a
hegemonia de formas de governo autoritarias, antidemocraticas e violadoras de
direitos humanos, caracterizadas pelo absolutismo do soberano, visto como
representante divino na Terra e, portanto, superior aos demais individuos. O passar
dos séculos, no entanto, permitiu a evolucdo das relacbes sociais, fruto do
desenvolvimento de mecanismos aptos a propiciar a coexisténcia harmoénica entre
os cidadaos, assim como a busca pela satisfacdo e manutencdo dos interesses e
necessidades coletivos.

O advento dos direitos fundamentais, neste sentido, passou a garantir aos
cidaddos o minimo imprescindivel para uma vida digna. O gozo ilimitado de seus
objetos, conquanto, necessita de regulamentacdo especifica, sob pena de
interferéncia nos direitos e garantias de outrem, bem como de efeitos prejudiciais ao
bem estar comum. Logo, o estabelecimento de parametros que 0s restrinjam tem
fundamento legal, constitucional, jurisprudencial e doutrinario.

A propriedade privada, importante exemplo de direito fundamental
assegurado aos cidadaos pelo art. 5° da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil, sofre com a incidéncia das mais diversas modalidades de intervencéo
restritiva do Poder Publico, com fins de permitir a busca e o resguardo da satisfacao
dos anseios publicos. A limitacdo administrativa, apenas uma espécie do género
intervencdes restritivas a propriedade, tem mister funcdo para o alcance desta
finalidade publica, visto que, mesmo sem a intensidade da desapropriacéo,
desempenha papel primordial no respeito e cumprimento dos deveres individuais
perante o Estado, grande responsavel por assegurar o pacifico e harménico convivio
social.

Apesar de possuir base sélida, fruto da sustentagdo legal e jurisprudencial, o
entendimento efetivo das limitacbes precisa da melhor compreensdao dos
pressupostos basilares, quais sejam o direito administrativo, seu regime juridico, o
poder de policia administrativo e, sobretudo, o principio da supremacia do interesse
pubico sobre o privado, os quais guardam a fundamentacdo necessaria a sua
constitucionalidade.

A adequacado entre as a¢bes humanas, quando do exercicio do direito de

propriedade, com a satisfacdo das necessidades coletivas representa o marco
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primordial para a defesa da ideia de imprescindibilidade, para as relagdes publicas,
da limitacdo administrativa & propriedade, derivada principalmente do principio da
supremacia do interesse publico. Estas restricdes, criadas mediante a edicéo de leis,
visam ao impedimento de arbitrariedades, ilegalidades ou simplesmente prejuizos
aos interesses estatais e sociais, de modo a estabelecer deveres a serem cumpridos
pelos proprietéarios, com fins de proporcionar ndo apenas a busca por beneficios
individuais, mas também coletivos, mesmo que indiretamente.

Com efeito, cumpre ressaltar a constitucionalidade da limitacdo administrativa
sobre terras e iméveis particulares, bem como o fato de sua incidéncia estar atrelada
a necessaria compatibilidade entre a acao particular, o bem estar comum e a funcéo
social da propriedade. Esta adequacdo se processa por meio de imposicoes,
mandamentos ou proibicdes emanadas do Poder Publico, através de normas, regras
e leis, as quais necessitam de observancia plena, sob pena de sanc¢des legalmente
previstas.

Quanto a celeuma ainda atinente a validade de tais intervencdes, 0 avanco
das criacdes legislativas regulamentadoras de sua aplicacdo, somada a melhor
sistematizacdo estrutural e de planejamento do Estado representam o primeiro
passo na busca pela eliminagéo de quaisquer duvidas sobre este importante instituto
administrativo. Ademais, o aperfeicoamento de seu ensino nas universidades,
através da maior énfase a sua relevancia para a cidadania, bem como a
implementacdo gradativa em disciplinas curriculares de ensino médio concorrem
para o0 avanco célere da compreensdo da importancia desta modalidade de
intervencao restritiva para o bem-estar coletivo, assim como dos seus principais
aspectos de funcionamento.

A sociedade hodierna, portanto, com fins de desenvolvimento, ndo tem
espaco para o sendo comum desprovido de conhecimento, tampouco para a
auséncia de informacdes e legislacdes precisas e claras Entender que a limitacéo é
o paradoxo da arbitrariedade e, portanto, grande elemento diferenciador das antigas
civilizagcbes absolutistas, representa evolucdo. A limitacdo administrativa a
propriedade, neste sentido, € um mecanismo paradigmatico para as relagbes
publicas e para o convivio social, na medida em que inibe a interferéncia negativa
nos direitos e garantias alheios, no interesse publico, assim como auxilia na
organizacdo das cidades e no respeito a funcdo social da propriedade, aspectos

imprescindiveis para a formacdo de sociedades maduras, compostas por
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verdadeiros cidadaos, aptos a exercer seus direitos, bem como né&o interferir no
exercicio dos direitos alheios, contribuindo para a coexisténcia harménica e pacifica

em coletividade.
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