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1. Introdugao

Disciplina recente, o Direito Urbanistico vem, pouco a pouco,
ganhando a atengdo dos estudiosos, na medida em que o Estado, cada
vez mais, vem interferindo na propriedade privada.

Sendo matéria nova, ainda ressente-se do pouco desenvolvimento
dos seus conceitos e institutos, 0 que ocasiona certas dificuldades aque-
les que desejam melhor conhecer o seu objeto.

A comegar de seu posicionamento dentro da Ciéncia do Direito,
ainda muito discutido pela doutrina. A questdo de sua autonomia,
por exemplo, se cientifica ou didatica, tem gerado também alguma
polémica.

Ligada a problematica de sua autonomia, temos a relativa & iden-
tificagdo de principios especificos de direito urbanistico, ponto nuclear
deste trabalho. Releva descobrir, pois, se, a despeito de seu pouco de-
senvolvimento, j4 se pode extrair, do ordenamento juridico, alguns
vetores informadores desta matéria, verdadeiras diretrizes norteado-
ras de seu campo de incidéncia.

E, neste passo, impende destacar o valioso avango imprimido pela
Constituigdo de 1988, rica em dispositivos a respeito do assunto, os
quais serdo objeto de nossa analise, na despretensiosa tarefa de fazer
uma modesta contribui¢ido ao estudo do direito urbanistico.
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2. Conceito ¢ objeto do Direito Urbanistico

Etimologicamente, a palavra urbanismo, do latim urbs urbis, sig-
nifica cidade e, por extensdo, os habitantes da cidade.? Tecnicamente,
“€ o conjunto de medidas estatais destinadas a organizar os espagos
habitaveis, de modo a propiciar melhores condi¢Ges de vida ao ho-
mem na comunidade”. 2 Em outras palavras, consiste o urbanismo na
ciéncia ¢ na técnica de ordenar os espacos habitéveis, visando ao bem-
estar geral.3

Incidindo sobre o Urbanismo, temos o Direito Urbanistico, ¢ que,
objetivamente, pode ser definido como o “conjunto de normas juri-
dicas reguladoras da atividade do Poder Pidblico destinada a ordenar
os espacos habitédveis, 0 que equivale dizer: conjunto de normas juri-
dicas reguladoras da atividade urbanistica”.3 O adjetivo ‘“‘urbanis-
tico” qualifica algo que se refere a todos os espacos habitdveis, ndo
se opondo a “rural”, conceito que nele se contém; ndo é sinénimo de
“urbano”, mas significa “do territorio”. 8

Constituindo-se na disciplina juridica do Urbanismo, o Direito
Urbanistico possui objeto bastante amplo. Abrange todas as regras
juridicas que cuidem do planejamento urbanistico, do uso e da ocupa-
¢do do solo urbano (parcelamento, loteamento, protegdo ambiental),
da ordenagdo da atividade edilicia (zoneamento, licengas urbanisticas)
e da utilizagdo de instrumentos de intervengdo urbanistica (desapro-
priacdo, tombamento, serviddo administrativa).

1. Cf. Antonio Carceller Fernandez, Instituciones de Derecho Urbanis-
tico, Madrid, Editorial Montecorvo, 1979, p. 33.

2. Cf. Hely Lopes Meirelles, “Direito Municipal Brasileiro”, 3.* ed. refun-
dida, Sao Paulo, Ed. RT, 1977, p. 585.

3. Louis Jacquignon assim define urbanismo: “I’art de concevoir 'ame-
nagement des villes sur des données démographiques, économiques, estétiques
et culturalles, en vue du-bien-tre humain et de la protection de l’environne-
ment” (Le Droit de I'Urbanisme, 5¢me édition, Editions Eyrolles, Paris, 1975.
p. 2).

4. Os franceses denominam a disciplina de “Direito do Urbanismo”
(Droit de I'Urbanisme), querendo significar, talvez, que ainda ndao o consi-
deram como um ramo do Direito, mas tdo-somente como o regime juridico
do Urbanismo.

5. Cf. José Afonso da Silva, Direito Urbanistico Brasileiro, Sao Paulo,
Ed. RT, 1981, p. 21. '

6. Cf. Federico Spantigati, Manuale di Diritto Urbanistico, Milano, Dott.
A. Giuffré Editore, 1969, p. 11, e Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “Intro-
ducdo ao Direito Ecoldgico e ao Direito Urbanistico”, 2.* ed. revista e aumen-
tada, Rio de Janeiro. Forense, 1977, p. 56,
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Fixados, assim, os conceitos de Urbanismo e Direito Urbanistico,
mister passemos a examinar a posicgo deste ramo do Direito dentro
da Ciéncia Juridica.

3. Posi¢iio do Direito Urbanistico dentro da Ciéncia Juridica

O enquadramento do Direito Urbanistico dentro da Ciéncia Juri-
dica tem sido muito debatido entre os mais abalizados autores.

Invocando a summa divisio entre Direito Piblico e Direito Pri-
vado, de cunho pedagégico classico, mas de valor cientifico cada vez
mais discutivel, a maioria dos juristas inclina-se a encartar o Direito
Urbanistico dentro do Direito Piiblico, mais precisamente dentro do
Direito Administrativo. 7 Fundamentam sua orienta¢do no argumento
de que as normas de Direito Urbanistico nada mais sdo do que nor-
mas administrativas, pois cuidam de uma parte da organizacdo e da
atividade da Administragdo Piblica.

Alguns vdo um pouco além, para situar 0 Direito Urbanistico

dentro do Direito Economxco, em face das implicagdes do Urbanismo

com a Economia da Nagdo. 8

Outros, na_medida em que se verifica o progressivo aperfeicoa-
mento ¢ a unidade das normas urbanisticas, j4 esbogam convicgdo de
que o Direito Urbanistico possa, em futuro breve, constituir-se num
ramo distinto do Direito Administrativo.?

" Tais opinioes nos levam a crer que a dificuldade de situar o
direito urbanistico dentro da Ciéncia Juridica reside, exatamente, na
peculiar natureza de que se revestem as normas urbanisticas.

Disciplinando a ordenagdo dos espagos habitaveis, as normas
urbanisticas védo interferir — de forma mais ou menos acentuada —
no direito de propriedade, regido, basicamente, por normas de Direito

Civil. 10

7. Cf. Carceller Fernandez, ob. cit.,, p. 32; Moreira Neto, ob. cit., pp.
58-59; Italo Di Lorenzo, Diritto Urbanistico, Torino, UTET, 1973, p. 27;
Claude Blumann, Droit de [lurbanisme, Paris, Dalloz, 1977, p. 4; Virgilio
Testa, Disciplina Urbanistica, Settima Edizione, Milano, Dott. A. Giuffré Edi-
tore, 1974.

8. Cf. Jacquignon, ob. cit., pp. 5-6; Gérard Farjat, “Droit Economique”,
Paris, Presses Universitaires de France, 1971, p. 60.

9. Cf. André Laubadére, “Traité Elémentaire de Droit Administratif”,
6éme édition, t. 2, Librairie Génerale de Droit et de Jurisprudence, Paris,
1970, p. 400.

10. Trata-se das chamadas limitagdes e restriges administrativas. Limi-
tacdes administrativas sdo as imposi¢Oes gerais e abstratas 3

a propriedade, esta-
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Di Lorenzo, com a acuidade habitual, percebeu esta miiltipla
incidéncia normativa, pois, embora considerando o Direito Urbanistico
no quadro do Direito Administrativo, salienta que a matéria_apre-
senta, em varios aspectos, notdveis conexdes com relagles juridicas de
natureza civilista, vez que o direito de propriedade encontra limites
no interesse piblico € no interesse privado, 1!

Conjuga, assim, o Direito Urbanistico, elementos considerados
como do Direito Piblico com outros tidos como do Direito Privado,
o que acaba conferindo a este novo ramo da Ciéncia Juridica uma
feicdo distinta das matérias dentro das quais se pretende inseri-lo.

Realmente, parece-nos um tanto cdmodo e simplista afirmar-se
que o Direito Urbanistico encarta-se perfeitamente dentro do Direito
Administrativo, como faz a doutrina quase em unissono, ou, mesmo,
dentro do Direito Econdmico.

Se é verdade que o Direito Administrativo regula as relagGes
juridicas entre a Administragido e os particulares, ndo é menos ver-
dade que no Direito Urbanistico encontramos normas que, tratando
de relagdes da mesma espécie, apresentam homogeneidade particular,
qual seja, seu objeto refere-se a propriedade imdvel. Assim, as normas
de Direito Urbanistico regulam as rela¢Ges juridicas entre a Adminis-
tragdo e os particulares referentes & disciplina da propriedade imével.

Partir-se, pois, da divisdo absolutista do Direito em piblico e
privado se nos mostra inservivel para o fim de se enquadrar o direito
urbanistico. 1 Neste particular, estamos com o mestre José Afonso da
Silva, para quem o Direito Urbanistico, “especialmente no Brasil,
forma-se de um conjunto de normas que ainda pertencem a vérias

belecidas pela Constituigdo e pela lei, configurando, pois, o préprio perfil o
direito de propriedade. Coincidem com a nogdo de “Poder de Policia”. Restri-
¢bes administrativas, por seu turno, sio as imposigdes especificas e concretas
a determinada propriedade, incluidas na esfera da chamada “Policia Adminis-
trativa”.

11. Ob. cit, p. 2728,

12. Enrique Rivero Ysern observa que “la dicotomia Derecho Publico-
Derecho Privado se hace cada vez mas problematica y compleja, porque la
coexistencia del interes publico con el de los particulares se multiplica en las
relaciones juridicas provocando que, junto a supuestos perfectamente encua-
drados en uno u otro sector juridico, supuestos cada vez mis escasos, exista
una diversidad de relaciones juridicas donde coexisten normas juridico publi-
cas con normas juridico privadas” El Derecho Administrativo y las relaciones
entre particulares. Instituto Garcia Oviedo, Universidade de Sevilla, 1969.
p. 3.
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instituicoes juridicas, parecendo mais adequado considera-lo, em seu
estdgio atual, como uma disciplina de sintese ou ramo multidiscipli-
nar do Direito, que, aos poucos, vai configurando suas préprias insti-
tuicdes”. 13

Concordamos, todavia, que, dentre as multiplas disciplinas que
emprestam elementos ao Direito Urbanistico, predomina o Direito
Administrativo, por ser este o ramo da Ciéncia Juridica que regula
as relagoes entre a Administragdo e¢ os administrados; porém, con-
cluir-se que o Direito Urbanistico € puro Direito Administrativo pare-
ce-nos equivocado. Trata-se, portanto, de uma disciplina em evolu-
a0, ** que caminha gradualmente para a consolidacdo _de seu perfil.

Filiando-se este entendimento, José Martin Blanco aponta, com
precisdo, as linhas gerais em que se basearia, provisoriamente, o
Direito Urbanistico: 1.°) £ um direito especial que, agregando normas
de Direito Privado e de Direito Administrativo, apresenta certa peculia-
ridade que o separa de ambos; 2.°) E um direito construido sobre um
conceito funcional de propriedade imdével, tendo como niicleo central
a fungdo social da propriedade; 3.°) E um direito a elaborar, sobre
principios préprios e genuinos da gestdo urbanistica; 4.°) E um direito
inovador, na medida em que as férmulas juridicas tradicionais sdo
muitas vezes insuficientes para a celeridade com que os problemas
urbanisticos devem ser postos e resolvidos; 5.°) E um direito de con-
teddo preponderantemente social. 13

Destarte, posto que, para nés, o direito urbanistico j4 se cons-
titui numa disciplina distinta das demais que compSem a Ciéncia Juri-
dica, passaremos a indagagdo referente & sua autonomia, para que
possamos, logo mais, enfrentar a dificil questdo relativa aos princi-
pios de Direito Urbanistico. E o que faremos a seguir.

4. Autonomia: cientifica ou didatica?

Para que se compreenda, devidamente, a questdo da autonomia
de um ramo da Ciéncia Juridica, ha que, preliminarmente, precisar-se
o seu conceito.

13. Ob. cit.,, p. 29. Os grifos sdo do autor.

{4. Cf. Blumann, ob. cit.,, pp. 6-7.

5. “El jurista ante la gestién urbanistica”, in Estudios de Derecho
Urbanistico, Madrid, Gréfica Exeres, 1960, p. 53, como citado por Adilson
Abreu Dallari, Desapropriacdes para fins urbanisticos, Rio de Janeiro, Forense,
1981, p. 22 (os grifos s@o nossos).
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Considerado o Direito como uma unidade, é licito falar-se em
autonomia didatica e autonomia cientifica dos ramos da Ciéncia do
Direito. “A primeira, justificada pela oportunidade de circunscrever
0 estudo a um grupo de normas que apresentam particular homoge-
neidade relativamente a seu objeto, mas ainda se acham sujeitas a
principios de outro ramo; a segunda, quando, além da necessidade
indicada, verifica-se a formagdo de principios e institutos préprios”. 16

Autonomia, de auto, préprio e nomos, norma, significa, assim, a
atuagdo de normas préprias dentro do circulo maior da ordem juri-
dica, podendo-se, pois, afirmar que um ramo da Ciéncia Juridica ¢é
auténomo a respeito dos demais.

Se a autonomia cientifica s6 € alcancada ‘“‘pela existéncia de
normas especificas, razoavelmente desenvolvidas, que regulem con-
dutas ou relagdes conexas ou vinculadas a um objeto especifico, con-
ferindo homogeneidade ao sistema normativo de que se trata”, 17 é
forcoso concluir-se que o problema da autonomia insere-se no dmbito
do Direito Positivo, o qual tem o conddo de gerar, ou ndo, principios,
conceitos € institutos préprios em torno de um objeto especifico.

Nesse sentido parece-nos que o Direito Urbanistico dirige-se ao
alcance dessa autonomia cientifica; entretanto, examinando o Direito
Positivo pétrio constatamos, no presente, t30-somente, sua autonomia
didatica. E o que Blumann, analisando o Direito Urbanistico francés,
denomina de autonomia incompleta, 18

E assim é porque a matéria carece de aten¢do por parte do legis-
lador, porque o Urbanismo nao tem sido preocupacao relevante no
Brasil. Por isso, como lembra Adilson Dallari, “é fato notério que a
nova disciplina se desenvolveu mais em paises que ja tinham uma
certa tradigdo no tocante & agio governamental no campo do desen-
volvimento urbano ou que sentiram primeiro ou mais intensamente
as conseqiiéncias do processo de urbanizagdo”.!® Esta afirmacdo ¢
comprovada pela doutrina urbanistica desenvolvida na Espanha, na
Franga e na Itilia.

A legislagdo referente ao Urbanismo no Brasil, além de escassa,
é esparsa ¢ pouco diddtica, o que tem prejudicado o avango da disci-
plina urbanistica, acarretando reflexo inexoravel na doutrina. 2° Entre-

16. José Afonso da Silva, ob. cit.. p. 27.

17. Idem, pp. 27-28.

18. Ob. cit., p. 4.

19. Ob. cit., p. 20.

20. Poucos sdo os autores patrios preocupados com a matéria. Mencio-
ne-se, exempli gratia, Hely Lopes Meirelles, José Afonso da Silva, Diogo de
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tanto, parece-nos que a Constituicdo de 1988 vird reverter esse pano-
rama, pois nela aflora uma nitida preocupagdo com as questdes urba-
nisticas. como veremos adiante.

Por ora inexiste entre nés um diploma legal que consagre normas
gerais de Direito Urbanistico com diretrizes orientadoras de toda atua-
¢do urbanistica, a exemplo do que ocorre com a “Ley sobre régimen
del suelo y ordenacién urbana’ espanhola, de 12 de maio de 1956,
alterada pela Lei 19, de 2 de maio de 1975. Tampouco constata-se
qualquer unidade entre as normas referentes a desapropriagdo para
fins urbanisticos, ao parcelamento urbano, a servidio administrativa,
a0 tombamento etc. Vé-se, pois, quao ardua torna-se a tarefa do estu-
dioso de direito urbanistico diante de tal quadro. 2!

De qualquer modo, como adverte Carceller Fernandez, a negacao
da autonomia cientifica do Direito Urbanistico nfo é obstaculo para
reconhecer sua importincia, vez que se constitui num dos ramos mais
relevantes do Direito, em face da prépria atualidade do fendmeno
urbanistico. *

Mesmo reconhecendo prescindir o Direito Urbanistico de autono-
mia cientifica, restando-lhe, tdo-somente, autonomia didatica, enten-
demos ser possivel extrair, do Direito Positivo, alguns principios que
lhe tocam especificamente o objeto, ainda que tais principios possam
nao se lhe aplicar em caréter exclusivo. Para tanto, cumpre reforgar-
mos a nocdo de principio, para apds, tentarmos alcancar nosso intento.

5. Os principios juridicos

Invocando novamente a etimologia, principio, do latim princi-
pium principii, nos traz a idéia de comego, origem, base. E, pois, o
alicerce sobre o qual se constréi um sistema.? No que tange aos
principios juridicos, Roque Carrazza nos oferece uma acertada defi-
nicio: “Principio juridico é o enunciado ldgico, implicito ou expli-

Figueiredo Moreira Neto, Adilson Abreu Dallari e Licia Valle Figueiredo,
dentre os mais expressivos.

21. Spantigati menciona esta dificuldade ¢ aponta como solugdo o recur-
so & Teoria Geral do Direito: “Esporte sistematicamente il diritto urbanistico
porta a raccogliere norme numerose e disparate, ¢ di grande importanza pra-
tica, in un quadro compatto e coerente, ed incide necessariamente nel profondo
della teoria generale del diritto”, ob. cit., p. 45.

22. Ob. cit,, p. 33.

23. Cf. Celso Antdnio Bandeira de Mello, “Elementos de Direito Admi-
nistrativo”, 1* ed., Sdo Paulo, Ed. RT. 1980, p. 230.
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cito, que, por sua grande generalidade, ocupa posi¢do de preeminéncia
nos vastos quadrantes do Direito e, por isto mesmo, vincula, de modo
inexordvel, o entendimento e a aplicacdo das normas juridicas que
com ele se conectam’’. 24

Podemos dizer que os principios juridicos sdo, assim, normas de
maior hierarquia, verdadeiras sobrenormas que informam a aplicagéo
das demais que a ela se referem.

Jesus Gonzalez Perez endossa o mesmo entendimento: ‘‘Os prin-
cipios juridicos constituem a base do Ordenamento juridico, a parte
permanente e eterna do Direito e, também, o fator cambiante e mu-
tdvel que determina a evolugdo juridica; sdo as idéias fundamentais
e informadoras da organizagdo juridica da Nacdo (...} E, precisa-
mente, por constituir a base mesma do Ordenamento, ndo é conce-
bivel uma norma legal que o contravenha”. 23

O mesmo autor espanhol revela a importincia dos principios
gerais de Direito a0 dissertar sobre as fungGes por eles exercidas. Ini-
cialmente, ensina que os principios tém a funcdo de orientar o tra-
balho interpretativo, pois, se hoje estd consagrado o critério de inter-
pretacao finalista ou teleoldgico, é ébvio que, na busca pelo sentido
e pela finalidade de uma norma, terdo um papel importante os prin-
cipios informadores do grupo normativo aplicavel.

Em seguida, menciona como fung@o dos principios gerais de
Direito a de regular a atividade discricionéria. Para ele, se, quando
a atividade administrativa estd regrada pela norma, a funcéo dos prin-
cipios ndo pode ir além da interpreta¢io da norma reguladora, quan-
do esta confere 4 Administragio uma margem, maior ou menor de
discricionariedade, o principio geral torna-se norma diretamente obri-
gatéria.

Como terceira e tdltima fungdo, o autor cita a aplicacdo direta
dos principios em caso de insuficiéncia da norma legal, o que equi-
vale dizer que todo principio juridico é fonte supletiva de Direito
ante a auséncia de lei ou de costume (art. 1.° do Cédigo Civil
Espanhol). 26

24. “Principios Constitucionais Tributdrios ¢ Competéncia Tributaria”,
Sdo Paulo, Ed. RT, 1986, p. 8.

25. El principio general de la buena fe en el Derecho Administrativo,
Madrid, Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, 1983, pp. 45-46.

26. Las Licehcias de Urbanismo, Madrid, Publicaciones Abelia, 1978,
pp. 49-54.
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Postas estas tteis idéias sobre o conceito e as fun¢Ses dos prin-
cipios juridicos, seguiremos na tentativa de identificagdo dos princi-
pios especificos que procuramos.

6. Os principios informadores do Direito Urbanistico

Como tivemos oportunidade de assinalar anteriormente ao tra-
tarmos do problema referente & autonomia desse ramo da Ciéncia Ju-
ridica, afirmamos que ela depende de Direito Positivo, que poderd ou
ndo gerar principios, conceitos e institutos préprios. Dissemos também
que a legislagdo disciplinadora do Urbanismo no Brasil € escassa,
esparsa e pouco diddtica, o que dificulta a extracdo de principios
informadores dessa matéria.

Mesmo entre os autores estrangeiros, de paises cuja legislacdo
urbanistica é desenvolvida, poucos foram os que se aventuraram a
apontar tais diretrizes. Convém, porém, analisarmos suas opinides,
para, entdo, verificarmos se os principios por eles indicados podem
também ser extraidos do Direito Positivo Brasileiro.

Gonzalez Perez, apds examinar as fungdes dos principios gerais
de Direito, elenca uma série de principios informadores da intervengdo
administrativa, a saber: principio da legalidade, principio da igual-
dade, principio da subsidiariedade e principio da boa-fé. %7

Vejamos, brevemente, qual o conteGdo que o autor atribui a
cada um desses principios. Em primeiro lugar, trata do principio
da legalidade, o qual impde a submissdo da Administragdo a lei for-
mal, adquirindo especial importdncia na fungio administrativa inter-
ventora. Significa que s6 se poderi intervir na atividade dos admi-
nistrados nos casos legalmente autorizados e pelos motivos € para
os fins previstos e que, a regulamenta¢do da intervengio, como toda
atividade produtora de normas, estd sujeita ao principio da hierarquia
das normas.

O principio da igualdade, entendido como a igualdade perante
a lei, traduz um tratamento igual para situagdes iguais. O principio
da subsidiariedade, por sua vez, possui contetido mais complexo.
Ensina o autor que o principio comporta a abstengdo de toda inter-

vengdo dos entes piblicos onde o livre jogo da iniciativa privada &

suficiente para atender adequadamente as necessidades piblicas, obser-
vada, sempre, a proporcionalidade dessa mesma intervengao.

27. Las Licencias de Urbanismo. pp. 54-67.
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O jurista entende também que os direitos devem ser exercitados
conforme as exigéncias da boa fé. A Administragio, quando se encon-
tra diante da necessidade de interferir na atividade do administrado,
deve procurar fazé-lo no momento e na forma que lhe resultem menos
£ravosos.

Como visto, o mestre espanhol elenca trés principios gerais (lega-
lidade, igualdade e boa-fé), mas apenas um principio especifico da
intervenc@o administrativa (subsidiariedade).

Outro autor espanhol, Antonio Carceller Fernandez, ao comentar
a citada “Ley sobre régimen del suelo y ordenacién urbana”, aponta
seus principios inspiradores.® Primeiramente, menciona o principio
de que o Urbanismo é funcdo piblica, visto que a ordenagdo urbana
€ uma potestade ptiblica e ndo propriamente uma expectativa privada;
hd sempre que se dar preferéncia ao interesse social sobre o inte-
resse particular. 29

Outro principio é o da remissdo ao Plano, a significar que as
expectativas urbanisticas derivam diretamente deste. A seguir, men-
ciona o principio da fun¢do social da propriedade, que, para a “Ley
del suelo” € o encargo mais delicado e dificil que tem de enfrentar
a ordenacdo urbanistica, vez que, se a propriedade é reconhecida e
amparada pelo Poder Publico, também deve harmonizar-se o exerci-
cio de suas faculdades com os interesses da coletividade.

Consoante o principio da afetacdo das mais-valias ao custo da
urbanificacao, 3 os proprietarios devem satisfazer os gastos dela de-
correntes, dentro dos limites do beneficio por eles alcangado.

Finalmente, temos o principio da justa distribuicdo dos benefi-
cios e bénus derivados da atuacdo urbanistica, que pretende evitar a
desigualdade com que os proprietdrios percebem e suportam os influ-
xos da ordenagdo urbanistica.

28. Ob. cit., pp. 52-54.

29. Eduardo Garcia de Enterria e Luciano Parejo Alfonso também enten-
dem o Urbanismo como fungdo puiblica em seu “Lecciones de Derecho Urba-
nistico”, Madrid, Ed. Civitas, 1981, p. 113.

30. De distinto conteddo sdo os termos urbanizagio e urbanificagéo.
Como elucida José Afonso da Silva, “urbanizagdo” é “o proccsso pelo qual
a populacdo urbana cresce em propor¢do superior a populagéo rural”, verda-
deiro fendmeno de concentracdo urbana. “Urbanificagdo”, por sua vez, tra-
duz-se no “processo de corregdo da urbanizagio, mediante a reurbanizagdo ou
a criagdo artificial de conglomerados urbanos, da qual Brasilia é, entre nds,
exemplo tipico” (Ob. cit.,, pp. 9-10). A urbanificagdo &, assim, a técnica pela
qual saneia-se os males provocados pela urbanizagao.
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Baseado na ligéo de Carceller Fernandez o mestre José Afonso

propriedade urbana pelas normas de ordena(:ao urbanistica, conexo
com o principio de que o Urbanismo ¢ funcao publica e o da coesdo

dindmica das normas urbanisticas, cuja eficacia assenta basicamente

em conjuntos normativos (procedimentos), antes que em normas iso-
ladas. 3

" A nosso ver, Carceller Fernandez conseguiu, realmente, extrair,
do Direito Positivo espanhol, véarios principios especificos do Direito
Urbanistico. De qualquer modo, resta saber se € possivel fazé-lo no
Direito Positivo patrio. Cumpre advertir que nossa tarefa limitar-se-d
a busca de principios especificos informadores do Direito Urbanis-
tico, deixando a margem de nossas consideracbes principios gerais
aplicdveis a quase todos os ramos da Ciéncia Juridica, como os prin-
cipios da legalidade, du igualdade e da boa-fé. Nossa anilise cingir-se-a
ao exame da Constituicdo, que, como conjunto de normas juridicas
disciplinadoras da estrutura e da organizacao do Estado, consubstan-
cia-se no fundamento de toda normagdo juridica.

7. A Constituicdo de 1988

A atual Lei Maior, sem divida alguma, avangou em muitos
aspectos e, dentre eles, especialmente, no que tange as questdes urba-
nisticas. Assim é que dedica numerosos dispositivos a protecdo da pro-
priedade e seu condicionamento & fungdo social (art. 5.°, XXII,
XXI1II, XX1V; art. 170, 11 e III; art. 182; art. 184; art. 185; art.
186), ao planejamento urbanistico, a0 uso e & ocupagdo do solo urbano
(arts. 21, IX, XX e XXI; 23, IX; 24, I; 25, § 3.°; 30, VIII; 43; 48,
IV; 174; 178, I; 182, §§ 1.° e 2.°) & prote¢do ambiental (arts. 23, 111,
VI, VII e IX; 24, VII e VIII; 129, I1I; 170, VI e 225) e aos instru-
mentos de intervengdo urbanistica (arts. 5.°, XXIV; 22, IT; 182, §8§
3.° e 4.°; 184, caput; 185 ¢ 216, §§ 1.° ¢ 5.°).

O primeiro principio de direito urbanistico extraivel do ordena-
mento juridico € o da fungéo social da propriedade. A expressdo “fun-
¢do social” é enfatizada pelo legislador constituinte, aparecendo repe-
tidas vezes no texto magno. 32 De acordo com tal postulado, o pro-

31. Ob. cit.,, pp. 29-30.
32. Arts. 5°, XXIII; 170, I1; 182, caput ¢ § 2°; 184, caput; 185, para-
grafo finico e 186.
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prietdrio deve utilizar-se de sua propriedade conjugando, ao scu inte-
resse particular, o interesse social. Como bem salienta Celso Bastos,
o direito de propriedade estd, assim, condicionado a dois fatores inde-
pendentes: o fator aquisitivo da propriedade, segundo o qual sera
proprietério aquele que a adquirir de forma legitima, conforme a lei,
e um fator de carater continuo, segundo o qual é preciso que o pro-
prietdrio use esta propriedade de forma condizente com os fins sociais
a que ela se preordena. 33

Carlos Ari Sundfeld, em precioso trabalho sobre o tema, conclui
na mesma linha de pensamento: “Como se v€, ao acolher o principio
da fungdo social da propriedade, o Constituinte pretendeu imprimir-
lhe uma certa significagdo publica, vale dizer, pretendeu trazer ao
Direito Privado algo até entdo tido por exclusivo do Direito Piblico:
o condicionamento do poder a uma finalidade. Néo se trata de extin-
guir a propriedade privada mas de vinculd-la a interesses outros que
nido os exclusivos do proprietario (. ..) importa notar que, como con-
seqiiéncia da submissdo da propriedade, ou do proprietirio, a objeti-
vos sociais — evidentemente obrigatérios — criam-se verdadeiros
deveres”. 34

O texto constitucional, inova, outrossim, ao contemplar capitulos
especificos a politica urbana, a politica agricola e fundidria e a refor-
ma agraria {(arts. 182 a 191).

Com relagdo a propriedade urbana, preceitua que a mesma cum-
pre sua fun¢fo social “quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade expressas no plano diretor” (art. 182, § 2.%.
Acrescenta a Lei Maior que “o plano diretor, aprovado pela Camara
Municipal, obrigatdrio para cidades com mais de vinte mil habitantes,
é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao
urbana’ (art. 182, § 1.°).

José Afonso da Silva ensina que, ‘““‘com as normas dos arts. 182
¢ 183, a Constituicdo fudamenta a doutrina segundo a qual a pro-
priedade urbana é forma e condicionada pelo Direito Urbanistico a
fim de cumprir sua fungdo social especifica: realizar as chamadas fun-
¢oes urbanisticas de propiciar habitacdo (moradia), condiges adequa-
das de trabalho, recreacdo e de circulacgo humana”. %

33. “A fungdo social da propriedade”, Suplemento juridico do DER. Sao
Paulo, jan.-mar./85, pp. 9-14.

34. “Func@o social da propriedade”. Temus de Direito Urbanistico-1.
Sao Paulo, Ed. RT, 1987, p. 5.

35. Curso de Direito Constitucional Positivo, 5.* ed., Ed. R'T, 1989, p. 684
(os grifos sdo do autor).



PRINCIPIOS DE DIREITO URBANISTICO 121

O professor José Carlos Cal Garcia, por seu turno, bem apreende
o sentido dos dispositivos constitucionais dedicados a4 propriedade
urbana: “O que caracteriza, assim, a politica adotada é que a nova
propriedade urbana, ao fazer parte de um plano, visa o interesse
piblico € € nesse contexto que se determina o uso a ser dado ao solo
urbano. O que caracteriza, destarte, a propriedade urbana que emerge
do texto constitucional é o fato de que o contexto em que ela se
acha inserida é muito mais amplo do que o interesse privado do
seu titular”, 36

Como aplicagbes do principio a propriedade urbana temos a auto-
rizagdo para o emprego de mecanismos impositivos, dentre eles o
de uma modalidade expropriatéria mais gravosa, auténtica ‘“desapro-
priagdo-sangdo’, 37 e também uma espécie de usucapido especial, pré-
moradia (arts. 182, § 4.° e 183).38

No que concerne a fungdo social da propriedade rural, por sua
vez, sua disciplina vem prevista basicamente no art. 186, que esta-
belece os requisitos que deverdo ser satisfeitos, simultaneamente,
segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei. Da leitura
dos dispositivos pertinentes & matéria depreende-se, facilmente, que a
produtividade é um elemento da funcdo social da propriedade rural,
a qual, se presente, torna esta insuscetivel de desapropriacdo para
fins de reforma agriria e autoriza, também, uma modalidade de usuca-
pido especial (arts. 185 a 191).

Como se vé, tal é a relevincia e a extensdo do principio da
fun¢do social da propriedade, irradiando-se por todo o campo de
incidéncia das normas urbanisticas, que podemos afirmar, com segu-
ranga, ser este um principio fundamental, tipico de Direito Urbanis-
tico, verdadeira diretriz a nortear toda a ordenagdo do territério.

Questdo mais complexa ¢ a de se saber se existem e convivem,
em nosso ordenamento juridico, os principios do Urbanismo como
fungdo piiblica € o da subsidiariedade. O primeiro deles, apontado
por Carceller Fernandez ao estudar a “Ley del suelo” espanhola, como
vimos, traduz-se no fato de que o Urbanismo é uma potestade piblica,
j&4 que o interesse publico se sobrepe ao particular. O segundo, indi-
cado por Gonzalez Perez, significa que a intervencdo administrativa
deve guiar-se pela eficdcia, 0 que importa na abstengdo de toda inter-

36. Linhas Mestras da Constituicdo de 1988, Saraiva, 1989, p. 178.
37. Cf. José Afonso da Silva, Curso ..., p. 684.
38. Tdem, ibidem.
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vengao onde a iniciativa privada é suficiente para atender satisfaig-
riamente as necessidades piblicas, observada, sempre, a proporcio-
nalidade dessa intervencao.

Esses principios, & primeira vista, podem exercer excludentes um
do outro, pois, se o Urbanismo é funcéo piblica, o que implica um
dever juridico, a subsidiariedade, por sua vez, significa exercer ativi-
dade em caréter supletivo.

Num exame mais aprofundado, contudo, verificaremos que esses
principios existem e convivem harmonicamente, na medida em que
se estabeleca o correto entendimento de cada um deles. E, novamente,
encontraremos o acolhimento dessas diretrizes na prdpria Lei Maior.

O art. 173 da Constituicdo da Repdblica parece nos oferecer
os primeiros subsidios para a solugdo do preblema: “Art. 173 — Res-
salvados os casos previstos nesta Constituigdo, a exploracio direta de
atividade econdmica pelo Estado sé serd permitida quando necessaria
aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse cole-
tivo; conforme definidos em lei”. (...)

pelo Estado tem cabimento estrito, s6 estando autorizada — é bom
enfatizar — quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional
ou a relevante interesse publico. h -

Esse dispositivo constitucional, contudo, ndo esta a cuidar espe-
cificamente da atividade urbanistica, sendo seu campo de incidéncia
todo o dominio econdmico. 3* Entretanto, entendemos seja aplicavel
também ao direito urbanistico, vez que, inserta no dominio econd-
mico, estd a problematica da propriedade, ponto de partida de todas as
consideracdes de ordem urbanistica.

J4 com relag8o ao principio de que o Urbanismo € funcéo publica,
ndo iremos encontrar qualquer norma — quer constitucional, quer
infraconstitucional — que o afirme expressamente. Esse principio, im-
plicito, é deduzivel mediante interpreta¢éo sistemética do texto cons-
titucional.

Necessdrio a priori, precisar-se o conceito de fungdo publica.
Santi Romano, ao cuidar das fungGes, assim as definiu: “As fungoes
"“‘officia, munera”) sdo os poderes que se exercem ndo por interesse
wréprio, ou exclusivamente prdprio, mas por interesse de outrem ou
7or um interesse objetivo. Deles se encontra exemplos mesmo no
lireito privado (o pétrio-poder, o oficio do executor-testamentario, do

39. Lembre-se que alguns autores situam o Direito Urbanistico dentro do
direito Econdmico. V. nota 8,
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tutor etc.), mas no direito publico suu figura é predominante. Com
efeito os interesses objetivos tutelados pelo Estado e os que nele se
personificam sio também interesses da coletividade considerada no
seu conjunto e prescindindo de cada um dos que a compdem: os
poderes do Estado sdo, em regra, funcoes. E os demais poderes do
direito ptiblico, mesmo quando ndo sdo fungdes, no fundo tém carater
piblico porque direta ou indiretamente nele se encontram e dele sdo
acessérios e subordinados”. 40

Também Renato Alessi assim considera a fungao estatal, ao de-
fini-la como o poder enquanto dirigido a uma finalidade de interesse
coletivo e cujo exercicio constitui um dever juridico. ¥

Entendida desse modo a funcao publica, temos que o Urbanismo,
como conjunto de medidas destinadas a organizar os espacos habitd- |
veis, é, sem duvida, uma fungdo publica, visto estar-se diante de um
poder voltado para o atendimento do interesse coletivo e cujo exer-
cicio consubstancia-se num dever juridico. 't

O préprio texto constitucional confirma esta assertiva, o fazendo,
ainda que n3o expressamente, nos seguintes dispositivos:

“Art. 21 — Compete a Unifo: (...)

1X — elaborar e executar planos nacionais e regionais de orde-
nagdo do territrio e de desenvolvimento econémico e social; (...)

XX — instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclu-
sive habitacdo, saneamento bdsico e transportes urbanos;

XX1 — estabelecer principios e diretrizes para o sistema nacio-
nal de viagdo; (...)

Art. 23 — E competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios: (...)

IX — promover programas de construgdo de moradias e a me-
lhoria das condi¢bes habitacionais ¢ de saneamento bdsico; (.. .)

Art. 25 — Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constitui-

¢Oes e leis que adotarem, observados os principios desta Consti-
tuigdo. (...)

40. Principios de Direito Constitucional Geral, trad. Maria Helena Diniz,
Sae Paulo, Ed. RT, 1977, p. 145 (os grifos sdo nossos).

41. O pensamento do autor no original é o seguinte: “I} potere statuale
appunto, considerato in quanto diretto a queste finalitd di interesse colletivo
ed in quanto oggetto di un dovere giuridico relativamente alla sua esplica-
zione, costituisce una funzione statuale”, Principi di Diritto Amministrativo, 1,
Milano, Dott. A, Giuffre Editore, 1966, p. 3 (os grifos sao do autor).
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§ 3. — Os Estados, poderdo, mediante lei complementar, insti-
tuir regides metropolitanas, aglomera¢des urbanas e microrregides,
constituidas por agrupamento de municipios limitrofes, para integrar
a organizagdo, 0 planejamento e a execucdo de fungdes piblicas de
interesse comum. (...)

Art. 30 — Compete aos Municipios: (...)

VIIT — promover, no que couber, adequado ordenamento terri-
torial, mediante planejamento e controle do uso do parcelamento e
da ocupagao do solo urbano”.

Cite-se, ainda, os preceitos contidos nos arts, 43, 174, 178, incs. [,
182 88 1.°e 2°,216 §§ 1.°¢ 5.°.

Conclui-se, destarte, que o Estado tem o poder-dever em matéria
urbanistica,

Entretanto, isto ndo significa que haja contradicdo em nosso
ordenamento juridico quando abriga o principio de que o Urbanismo
¢ fungdo piblica e o principio da subsidiariedade. O Estado tem o
dever juridico de atuar nesse campo, verificada a existéncia de inte-
resse_coletivo a_tutelar, quer mediante a edigao de normas discipli-
nadoras da atividade urbanistica, quer pela implementagdo do plane-
jamento urbanistico. Esta segunda modalidade _de atuagdo € que po-
derd ser exercida pelos particulares, desde que o fagam de forma
adequada e suficiente, Portanto, o Urbanismo é uma fungag__gthca
na medida em que se tem um poder exercido em nome do interesse
ptblico ¢ que constitui um dever juridico. Se os particulares nao se
interessarem ou nao puderem desenvolver a atividade urbanistica de

modo satisfatério, fica o Poder Pdblico obrigado a desenvolvé-la.
Como no Brasil a realidade demonstra a quase nenhuma atuagio dos
particulares nesse dmbito, o Urbanismo hé de ser desenvolvido exclu-
sivamente pelo Estado.

Parece também encontrar abrigo em nosso Direito Positivo o
principio da afetagido das mais-valias ao custo da urbanificacdo, pelo
qual os proprietérios devem satisfazer os gastos dela decorrentes, den-
tro dos limites do beneficio por eles obtido.

Instrumento tipico que comprova a aplicagio pritica deste prin-
cipio é a chamada desapropriacio por zona ou para revenda.

Prevista no art. 4.° do Decreto-lei 3.365, de 21 de junho de
1941, comporta duas espécies: a desapropriagdo de drea contigua a
necessdria para a obra, visando uma futura ampliacdo da mesma,
e a desapropriagdo de 4rea contigua a4 necessaria para a ubra porque
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tal drea terd um previsivel aumento extraordinario em seu valor. Em
ambos os casos, a lei autoriza a revenda dessas éreas.

A segunda espécie de desapropriagio por zona é que se relaciona
com o principio ora em exame, ¢ é a modalidade de desapropriag¢@o
que alguns autores imputam de inconstitucional. *2 Sustentam, basi-
camente, nao haver, na hipétese, interesse piiblico qualificado em
termos de autorizar o uso do poder expropriatério, sendo tal via
incompativel para a obtencao de recursos, dada a existéncia da con-
tribuicdo de melhoria, ora prevista no art. 145, inc. I11, da Lei Maior.

Nido nos parece ser assim. Concordamos com Adilson Dallari
quando afirma que a existéncia da contribui¢do de melhoria ndo gera
a inconstitucionalidade da desapropriagdo por zona, tratando-se aquela
de instituto afim e alternativo desta. *3 Se, por um lado, a contribui-
cdo de melhoria é devida apés a ocorréncia da valorizacdo causada
pela obra piblica, na desapropriagdo por zona, por outro lado, o
Poder Pudblico, prevendo a valorizacao dos imdveis, expropria a pro-
priedade particular para uma futura compensagdo dos gastos. S@o,
ambas, instrumentos versateis que podem ser utilizados para a absor-
¢ao da mais-valia pelo Poder Piblico, decorrente de obra por ele
realizada. 4

Na verdade, a prépria contribui¢do de melhoria pode constituir-
se em instrumento relevante na atividade urbanistica, atuando néo 6
como fonte de receita para compensar os gastos piiblicos com a rea-
lizagdo de obra, mas também como forma de equilibrio sécio-econd-
mico e de combate & especulagdo. ¢ Também outras categorias tribu-
tarias, tais como as contribuigdes para interveng¢do no dominio econd-
mico, prevista no art. 149 da Constituicdo da Republica poderdo
ser utilizadas na atividade urbanistica.

42. Cf. M. Seabra Fagundes, “Desapropriacdo para urbanizagio e reur-
banizagio — validade da revenda”, RDA 128/27.

43, Ob. cit., p. 93.

44. A respeito dos mstitutos de apropriagdo das mais-valias, afins a con-
tribuicio de melhoria, existentes no Direito Brasileiro, veja-se Geraldo Ataliba,
Natureza Juridica da Contribuicdo de Melhoria, Sao Paulo, Ed. RT, 1964,
p. 171 e ss.

45. Sobre esta questdo, consulte-se Guido D’Angelo, Urbanistica e Diritto,
Napoli, Morano, 1969, p. 47. Sobre a utilizagio histérica da contribuiglio de
melhoria para fins urbanisticos, v. Edwin R. A. Seligman, Essais sur limpot,
t. 2, Paris, M. Giard & E. Briére Libraires-Editeurs, 1914, p. 176 ¢ Ramon
Valdés Costa, Curso de Derecho Tributario, Tomo 1, Montevideo, 1970, p. 365.
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Com relagdio ao principio da justa distribui¢do dos beneficios e

onus derivados da_atuac@o urbanistica, cremos dispenséveis maiores
comentdrios, pois apéia-se, em tltima analise, no _préprio_ principio
da_igualdade, sendo auténtico desdobramento deste. Alids, ao admi-
tir-se estar obrigado em nosso ordenamento ]urxdlco o principio da
afetagdo das mais-valias ao custo da urbanificagdo, jaz implicita a
idéia da distribuigdo eqiiitativa de beneficios e 6nus.
, Por derradeiro, temos os principios mencionados por José Afonso
I .da Silva que, fundado na li¢do de Carceller Fernandez, aponta os da
,conformagao da propriedade urbana pelas normas de ordenaco urba-
“nistica e o da coesdio dinidmica das normas urbanisticas. O primeiro
\parece estar contido no principio mais geral de que o Urbanismo ¢
‘fungéo publica e o segundo, a nosso ver, é mais uma caracteristica
>d0 que propriamente um principio do direito urbanistico.

Como se vé, os principios especificos apontados pelos autores
espanhdis mencionados também sdo acolhidos pelo nosso Direito Po-
sitivo, o que pode constituir-se num bom ponto de partida na busca
de outros principios informadores do Direito Urbanistico. Porém, esta
tarefa s6 poderd desenvolver-se razoavelmente, como ji se advertiu,
a partir da edicdo de uma legislagdo orginica e sistemdtica, habil a
tracar o perfil dos institutos urbanisticos de maneira clara e coerente.

De qualquer modo, estas s&o as breves idéias que nos acudiram
sobre o tema, as quais, esperamos, provoquem as aguardadas refle-
xGes dos mestres na matéria.

8. Conclusdoes

8.1 O Direito Urbanistico nao é simples capitulo do Direito
Administrativo, constituindo-se em ramo multidisciplinar do Direito;
dentre as diversas disciplinas que lhe emprestam elementos, predo-
mina o Direito Administrativo, por ser o ramo da Ciéncia Juridica
que trata das relacbes enire a Administracdo e os administrados:

8.2 Como disciplina em evolugdo, o Direito Urbanistico nao
logrou ainda alcangar autonomia cientifica, por carecer, em grau razoa-
vel de desenvolvimento, de principics, conceitos e institutos préprios.
Possui, entretanto, autonomia didatica, em face da particular homo-
geneidade das normas relativas ao seu objeto, qual seja, o relaciona-
mento entre a Administragdo Publica e os particulares referente a dis-
ciplina da propriedade imével;
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8.3 A despeito de tal estagio de desenvolvimento, j& se pode
extrair, do Direito Positivo, alguns principios especificos do Direito
Urbanistico, a saber: ™

PRINCIPIOS DE DIREITO URBANISTICO

a) Principio da fung¢do social da propriedade (arts. 5.°, XXII,
XXIIL, XXIV, XXVI; 170, 111; 182, caput e § 2.°; 184, caput; 185,
paragrafo tnico e 186), segundo o qual a propriedade deve ser utili-
zada de forma condizente com os fins sociais a que ela se preordena; |

b) Principio da subsidiariedade (art. 173), pelo qual se confere
preferéncia aos particulares na implementagdo do planejamento urba- [
nistico, desde que estes possam fazé-lo de maneira adequada e su-
ficiente;

c) Principio de que o urbanismo é fungdo piiblica (implicito no
Texto Constitucional — arts. 21, [X, XX, XXI; 23, IV; 25, § 3.5
30, VIII; 43; 216, caput ¢ §§ 1.° e 5., segundo o qual o Urba-
nismo é um poder-dever do Estado, na medida em que se constitui
como o poder enquanto dirigido a uma finalidade de interesse coletivo }
e cujo exercicio se revela num dever juridico; ,

d) Principio da afetacao das mais-valias ao custo da urbam'ﬁ-!
cacdo (arts. 5.°, XXIV, e 145, inc. IIT da Constituigdo da Repiblica|
e art. 4.° do Decreto-lei 3.365/41), pelo qual os proprietérios devem |
satisfazer os gastos dela decorrentes dentro dos limites do benefl'cio‘
por eles auferido, e cuja aplicagdo pratica é demonstrada pelos ins-\
trumentos da desapropriagio por zona, quando é expropriada 4drea con- |
tigua & necessiria para a obra em face da previsio de um aumento
extraordindrio em seu valor e, da contribuigdo de melhoria.
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