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1. NOGCOES INTRODUTORIAS E CONCEITUAIS SOBRE A PROPRIEDADE
1.1. Conceito

A propriedade ¢ um fato socioldgico, politicamente relevante, re-
conhecido pelo direito, Sio, portanto, trés referenciais cientificos, o so-
cioldgico, o politico e o juridico, necessdrios para enquadrar sua con-
ceituagio.

No sentido sociolégico, enfatizando o elemento convivencial,
trata-se de uma “relagiio que se instaura entre um sujeito A e um obje-
to X, quando A dispe livremente de X e esta faculdade de A, no que
se refere a X, é socialmente reconhecida como sua prerrogativa exclu-
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siva, sendo seu limite teérico tudo decidir com respeito a X, possua-o
0u ndo no estrito sentido material.” A caracteristica sociolégica fun-
damental da propriedade es(4 na aceitagiio social.

No sentido politico, enfatizando o elemento cratoldgico, a propriedade
vem a ser um aspecto da liberdade que consiste no poder de determinar ple-
hamente o destino das coisag segundo a prépria vontade, Envolve tanto a
liberdade de apropriagio como a de disposicio dos bens. A caracteristica
politica fundamental assenta-se, pois, na liberdade,

No sentido juridico, enfatizando 4 existéncia de normas de subor-
dinagiio, a propriedade ¢ um direjto de usar, gozar e dispor de um bem sem
mais limitagdes que as estabelecidas pela ordem Juridica (¢ o que se encon-
tra no an. 524 do Cédigo Civil Brasileiro). Aqui, a caracterfstica fundamenial
¢ o exercicio de poder heteronomamenie regrado,

Ora, esse regramento de poder se traduz principalmente em limitagdes
40 sew exercicio, restrigdes de todo (j po que tradicionalmente acompanha-
ram a propriedade, como por exemplo, para ficarmos com manifestagdes
arcaicas de normatividade edilicia, mencionadas por Fustel de Coulanges,
as antigas limitagdes protetivas dos lares, comuns a todos os arianos, indis-
tintamente gregos, romanos oy hindus (A Cidade Antiga, Lisboa, Livraria
Clissica Editora, 3° ed, Vol.1,p. 39 ¢ $8.).

Disso resulta & importante afirmagiio de Roberto de Ruggicro: “A
propriedade niio é a soma de faculdades; ¢ a unidade de todos os poderes
conferidos ao titular. Niio ¢ possivel enumerar 1odos esses poderes, por-
que ndo € possivel dizer tudo o que o proprietdrio pode fazer; mag po-
demos especificar o que lhe ¢ vedado, seja pela lei, sejn em raziio do
direito alheio.(v. Instituigdes de Direito Civil, Ed. Saraiva, S.Paulo,
1958, V. 2), 0 que vale dizer, em Suma, que o direito de propriedade,
em qualquer ordenamento Juridico de que se cogite, ¢ o poder de uso,
£0zo ¢ disposi¢io sobre um bem, que resta depois das vedagoes e li-
mitagdes que sobre cle recaem.

1.2, Teorias mais importantes

A teoria da ocupagio, possivelmenie a mais antiga, deriva a pro-
priedade da posse material de um bem. Hoje, abandonada, tem aplicagio
vestigial em alguns institutos civis, como a invengio do tesouro ¢ outros
regimes de apropriagiio de coisas adéspotas (res nullius).
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1.4. Direito Positivo

A propriedade estd minudentemente disciplinada a nivel cons-
titucional, sobressaindo quatro dispositivos que tratam, dois a dois
da sua natureza extrinseca e intrinseca:

»

Art. 5% XXII, com a afirmaciio do direito & natureza extrinseca
da propriedade, ¢

Art. 5% XXII1, com a afirmagiio da fungdo social que recai sobre
a natureza extrinseca da propriedade,

Art. 170, 11, com a afirmagiio do principio econdémico da proprieda-
de, ou seja, o direito sobre a natureza intrinseca da propriedade, ¢

Art. 170, 111, com a afirmagio do principio ccondémico da fungiio
social da propriedade, ou seja, a reserva de poder do Estado para in-
tervir sobre a natureza intrinseca da propriedade.

E oportuno lembrar que hd também uma relevante distingdo juri-
dica entre a fungdio social interindividual e a fungiio social piiblica.
(exemplos de restrigdes interindividuais de natureza privada, se encon-
tram no Cédigo Civil, aris. 524 a 673; as restrigdes piblicas estiio pré-
definidas na prépria Constitui¢iio, como se indicari adiante),

Seguem-se mais 34 dispositivos constitucionais, sendo 30 na Parte
Permanente ¢ 4 no Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias
pertinentes i propriedade:

Art. 5° XXIV - desapropriagiio, com indenizagio prévia, justa ¢ em
dinheiro.

Art. 5% XXV - uso pela autoridade em caso de perigo iminente.

Art. 5° XXVI - impenhorabilidade da pequena propriedade rural
familiar produtiva,

Art, 5° XXVII - propriedade intelectual dos autores.

Art. 5% XXVIII - propriedade intelectual da imagem e da voz hu-
manas.

Artt. 5% XXIX ~ propriedade intelectual da invenciio, da criagio in-
dustrial, das marcas, nomes de empresas e outros signos distintivos.
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Arl 5%, XXX - direito de transmissio da propriedade (C. Civil,
arts. 15372 e ss. e Lei n.° 8.971, de 29 de dezembro de 1994, direilo dos
companheiros i sucessiio,

Art. 43, § 3° - fomento piblico regional federal a pequenos ¢ mé-
dios proprictirios rurais para suprimento de dgua.

Art. 153, VI - imposigao tributiria especifica i propriedade terri-
torial rural.

Art. 153, § 4° — orientagiio extrafiscal do IPTR sobre proprie-
dade improdutiva e niio incidéncia sobre pequenas glebas rurais ex-
ploradas pelo proprietdrio, s6 ou com sua familia, desde que niio pos-
sua outro imoével.

Art, 156, I - imposigio tributdria especifica i propriedade predial
¢ territorial urbana.

Art. 176, caput — distingdo da propriedade de recursos minerais
e de potenciais de energia elétrica; garantia ao concessiondrio da
propriedade do produto da lavra.

Art, 176, § 2° — participagdo do proprietdrio do solo nos resulta-
dos da lavra.

Art. 182, § 2° - vinculagio da fungio social da propriedade urbana
ao plano diretor.

Art. 182, § 3° = desapropriagio de imével urbano submetida a re-
gra geral do art. 5°, XXIV,

Art. 182, § 4° - sangbes ao proprietirio de solo urbano nido
edificado, subutilizado ou niio utilizado:

I —-parcelamento ou edificagdo compulsérios;
11 — IPTU progressivo no tempo;
111 - desapropriagio mediante titulos especiais da divida piblica.

Art. 183, caput - aquisi¢io de dominio uti possidetis de drea ur-
bana até 250m?2.

Art.184, capul - desapropriagiio rural para fins de reforma a-
griria,
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Art. 183, caput — insuscetibilidade de desapropriagiio para fins
de reforma agraria;

I - pequena e média propriedade rural desde que scu propricti-
rio niio possua outra;

[I - propriedade produtiva.

Art. 185, pariigrafo dnico — tratamento especial {fomento) a
propriedade produtiva.

Arl. 186 - requisitos de atendimento i fungiio social pela proprie-
dade rural:

Art, 190 - limitagiio de propricdades rurais a estrangeiros.
Art. 191 - condigbes de usucapifio rural.

Art. 222 - propriedade de empresa jornalistica e de radiodifusiio
sonora e de sons ¢ imagens € privativa de brasileiros natos ou naturali-
zados hid mais de dez anos,

Art. 231 - Inalienabilidade e regime especial das terras tradicio-
nalmente ocupadas pelos indios.

Art. 243 - expropriagiio sancionatéria de glebas onde forem loca-
lizadas culturas de plantas psicotrépicas.

Art. 243, pariigrafo inico - confisco de bens apreendidos em
decorréncia do trifico ilicito de entorpecentes ¢ de drogas.

E no Ato das Disposigoes Conslitucionais Transilorias:

Art. 49 - consolidagiio da propriedade enfiteuticada.

Art. 49, § 3° — permanéncia da enfiteuse sobre os terrenos de
marinha.

Art. 53, VI - prioridade a ex-combatenies para aquisigiio de casa
propria, para os que nio a possuam ou para suas vidvas ou compi-
nheiras.

Art. 68 - reconhecimento de propriedade definitiva aos remanes-

centes das comunidades dos quilombos que estejam ocupando as suas
terras.
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2. O CONTEUDO ECONOMICO DA PROPRIEDADE

2.1. Aspectos econémicos da propriedade

Relevam dois aspectos: o estdtico e o dindimico. O aspecto estitico
é o relativo a4 natureza extrinseca da propriedade; € inerente ao bem,
niio carecendo de atributo ou qualificagiio. O aspecto dinimico é o
relativo 4 natureza intrinseca da propriedade; é atribuido ao bem em
virtude de sua situagdo juridica na vida sécio-econdmica organizada.

Esses aspectos sdo importantes, como se verd, quando se deva dis-
tinguir a agiio interventiva do Estado sobre o bem em si ou considera-
do como fator econdmico de produgio.

2.2. Fungiio social

A ordem juridica exige que o uso fruigfio e disposigio dos bens
estejam condicionados ao bem-estar comum. Hi, portanto, uma voca-
¢io dos bens suscetfveis de apropriagio de servir ao madximo tanto co-
mo de prejudicar a0 minimo o interesse geral. Sfio esses os denomina-
dos aspectos positivo e negativo da fungio social da propriedade.

2.3. Acio do dominio eminente do Estado

Para que se torne efetiva a imposigiio da fungio social, o Estado
exerce scu poder coercitivo essencial, que o caracleriza, sobre todos
os bens sujeitos & sua ordem juridica. Este é o conceito simplificado de
dominio eminente.

E a partir dele que se procede i categorizacio de todos os bens
existentes, distinguindo-se trés tipos de situagiio dos bens quanto ao do-
minio que sobre eles possa ser exercido: o dominio privado, o dominio
publico e as res nullius, ou adéspotas, porque nio comportam nenhum
tipo de senhorio, embora alguns bens possam ser apropridveis nos ter-
mos da lei.

G dominio eminente se expressa positivamente através dos esta-
tutos dominiais, que sdo definitérios de cada categoria bem como das
importantes regras sobre mudangas de uma categoria para outra ¢ as
que prevéem as diversas modalidades de intervengio estatal.

#
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A esse respeito, o dominio eminente possibilita duas ordens de
intervengdes:

— sobre o aspecto estitico: Art. 5°, XXIII, CF e

— sobre o aspecto dindmico: Art. 170, L1, CF.

1

Dessa distingiio decorrem dois conceitos fundantes do Direito Admi-
nistrativo: a intervengiio na propricdade ¢ a intervengiio econdmica.

2.4. Conceito de Intervengiio na Propricdade

Este tipo de intervengio tem sentido instrumental. Alcanga os as-
pectos estiticos dos bens objetos do dircito de propriedade com o im
de torni-los mais aptos i realizaciio de sua fungiio social, atuando, as-
sim, como ferramenta para o desempenho finalistico de qualquer das
modalidades de atuagiio administrativa,

Por ser um instrumento, a intervengiio na propriedade presta-se
indiretamente a qualquer finalidade administrativa, que tanio pode ser
a realizagiio do sentido positivo como a do negativo da fungio social
que lhe é atribuida.

Valham alguns exemplos: pode servir i atuagdo do Poder de Po-
licia, através da imposigiio de limitagdes; i prestagio de Servigos Pu-
blicos, através de requisigoes e de serviddes administrativas; i atuagio
de Ordenamento Econdémico, através de desapropriagdes; i atuagio de
Ordenamento Social, através de limitagoes ambientais; ¢ i execugiio do
Fomento Piblico, através de tombamentos.

2.5. Conceito de Ordenamento Econdmico

Este tipo de intervengiio tem sentido finalistico. Alcanga os aspec-
los diniimicos da propriedade, ou seja, aqueles que geram os proces-
s0s de produgiio, circulagiio, distribuigio ¢ consumo das riquezas, com
o proposito de realizar 20 midximo sua fungiio social.

O ordenamento econdmico ¢ uma das cinco modalidades de
atuagiio da Administragiio Piblica acima referidas, agindo através dos
institutos de intervengio classificados como regulatérios, concorren-
ciais, monopolisticos ¢ sancionatdrios.
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3. CLASSIFICACAD DOS INSTRUMENTOS JURIDICOS DE INTERVENCAO NA
PROPRIEDADE E NA ATIVIDADE PRIVADAS; LOCALIZACAO DAS LIMITACOES

3.1 Critérios classificatérios

A classificagiio das espécies ¢ importante para a plena compre-
ensiio do género e tanto melhor cla serd quanto mais ricos e diversifi-
cados os critérios classificatérios adotados. Serdo utilizados os seguin-
tes critérios:

1. motiva, 2. extensdio sobre o objeto, 3. determinagdo da abran-
géncia, 4. onerosidade, 5. duragio, 6. delegabilidade do exercicio; 7. exe-
cutoricdade e 8, grau de sacrificio imposto,

3.2 Quanto ao motivo;

Distinguem-se duas categortas de intervengio: a ordinatdria ¢ u
sancionaltdria,

A intervengio ordinatéria ou discriciondria atua restringindo o
exercicio do dominio com a finalidade de ampliar o atendimento do bem-
estar social; aprimora, assim, o aspecto socialmente positivo do exer-
cicio da propriedade.

A intervengdo sancionatdria ou vinculada atua restringindo o exer-
cicio do dominio que esteja prejudicando ou ameagando prejudicar o
bem-estar social; inibe, assim, o aspecto socialmente negativo do exer-
cicio da propriedade. Sdo modalidades punitivas de descumprimento de
preceitos substantivos que ordenam fazer ou deixar de fazer alguma
coisa; sdo, portanto, secunddrias e vinculadas. (vide Arts. 59, 11, LIV,
LV e 93, X).

3.3. Quanto & extensiio sobre o objeto
Ha dois tipos: a limitatdria ¢ a expropriatéria.

A intervengdo limitatéria alinge um determinado aspecto do objeto
da propriedade ou da atuagdo do proprietirio.

A intervengiio expropriatdria atinge todo o objeto da propriedade.
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3.4. Quanto i determinagio da abrangéncia
Distinguem-sc¢ duas categorias: a abstrata ¢ a concreta.

A absirata ou geral, incide sobre um tipo genérico de relagio,
especificando-se, quanto ao objeto, quando de sua aplicagiio.

A concreta incide sobre uma relagiio especifica determinada, pelo
menos, quanto ac objeto da propricdade.

3.5. Quanto i oncrosidade

A intervengiio seri gratuila ou onerosi.

Serd gratuita quando dela ndo decorrer dnus para o Estado.

Serd oncrosa se dela resultar dnus para o Estado.

3.6. Quanto i duragio

Sao dois tipos: a permanente ¢ a transitdria.

A permanente é a instituida para durar indefinidamente.

A transitéria é a instituida para durar durante um tempo determi-
nado.

3.7. Quanto i delegabilidade do exercicio

A intervengio serd delegdvel ou indelegdvel..

A delegdvel, caracterizada pela possibilidade de transferir a
terceiros sua imposigio concrela,

A indelegivel, caracterizada por ter sua imposigio concreta
restrita ao proprio Estado instituidor.

3.8. Quanto i executoricdade

Nesta classificacio o critério referencial € a executoricdade,
distinguindo-sc a intervengiio executéria, ou auto-executoria, da nio-
execuléria, ou hetero-executdria.

A cxecutdria ¢ a que s6 pode ter sua execugio processada pela
prépria Administragio Puiblica, mesmo com o cmprego da coagio,
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A hetero-executdria, 10 revés, é a que niio pode ter a sua execugio pro-
cessada pela propria Administragiio Pablica, vedado o emprego da coagiio,
salvo se observada a reserva de prévio acertamento da legalidade ante o Ju-
diciario. S6 pode resultar de uma cxpressa exceglio da ordem juridica, criada
para reforgar a protegiio de certas liberdades ¢ direitos fundamentais.

3.9. Quanto ao grau de sacrificio imposto

Esta classificagdio identifica nos dois géneros jd referidos, ouscja, nas
intervengdes ordinatdrias, através das quais o Estado impde uma ordem
peculiar a0 exercicio da propriedade, e nas intervengdes sancionatorias,
destinadas a aplicar punigdes pela violagiio de preceitos ordinatdrios, as
diversas espécies nominadas.

Espécies de intervengdes ordinatérias;

1. Ocupagiio temporiria

("]

. Requisigio

3. Limitagio administrativa
4. Servidiio administrativa
5, Tombamento

6. Desapropriagio

Espécies de intervengdes sancionatérias:

1. Multa

1~

. Interdigiio
3. Destruigiio de coisas
4. Confisco ou perda de bem
5. Expropriagiio sancionatoria
4. A PROPRIEDADE URBANA E SEU ESTATUTO CONSTITUCIONAL

4.1. Assento constitucional especifico

O legislador constitucional brasileiro destacou a propriedade urba-
na para conferir-lhe um estatuto especial nos artigos 182 e 183,

31l
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4.2. Conceito de fungiio social da propriedade urbana

Desses dispositivos destaca-se o conceito de fungio social da pro-
priedade urbana concebida como o atendimento s exigéncias funda-
mentais de ordenagiio da cidade, expressas no plano diretor; uma lei em
sentido formal que ¢ o instrumento bdsico da politica de desenvolvimen-
to ¢ de expansiio urbana, obrigatério para cidades com mais de vinte

mil habitantes. (Art. 182, §§ 1°¢ 2°).

Essa distingio constitucional tem todo sentido, porquanto a ci-
dade ¢ um “bem cultural e”, como a denomina Miguel Reale, nela se
procedendo & permanente adequagiio de seu desenvolvimento a um mo-
delo idealizado, o que atinge tanto a natureza extrinseca (corporalidade
e comerciabilidade) como a natureza intrinseca {exploragio ¢ ulilizagio

econdmica) da propricdade urbana.

4.3. Reserva legal das intervengdes

A Conslituigio manteve, porém, a reserva legal como condigiio
de validade para as intervengdes do poder publico municipal sobre a pro-
priedade urbana (Art. 182, caput). Especificamente, a essencialidade do
plano diretor (Art. 182, § 2°) ¢, ainda, a exigéncia de uma lei federal,
com cariter de norma geral, necessdria A institui¢iio por lei municipal
das intervengdes sancionatorias previstas para iméveis niio edificados,
subutilizados ou nio utilizados (Art. 182, § 4° ¢ seus incisos).

5. AS LIMITAGOES URBANISTICAS

5.1. Conceito:

S3o conceitualmente limitagdes instrumentais para o urbanismo,
ou seja, institufdas para a realizagdo da fungiio social especifica da pro-

pricdade urbana.

Sio aplicadas como instrumentos do poder de policia urbanistico,
embora possam também servir a finalidades de ordenamento social ¢ de

fomento publico no desenvolvimento urbano.

Por se tratarem de limitagdes, atuam apenas restringindo e con-
dicionando o exercicio do direito de propriedade, em nada alterando a

sua substincia juridica.

)
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5.2. Caracteristicas

As limitagdes urbanisticas, como espécie do géncro limitagdes, siio
ordinatdrias, limitatorias de exercicio de liberdades e dircitos, abstra-
tas, gratwitas, permanenies, indelegiveis e em regra executdrias. A espe-
cificidade diz respeito ao assento constitucional referido 4 atividade de
politica urbana, tratada, como se aludiu, nos artigos 182 ¢ 183 da Cons-
tituigio. Observe-se o destaque conferido i caracteristica de gratuidade,
sobre a qual se tornard adiante.

5.3. Principios proprios

Sio o inominalismo, a universalidade ¢ a uniformidade de sua im-
posi¢do. O inominalismo, porque niio importa o nomen juris que venha
a ser empregado em lei ¢, sim, a existéncia das caracteristicas acima
elencadas. A universalidade, porque alcanga sem excegiio todos os bens
abrangidos em abstrato na imposiciio da limitagio (ordem de policia).
A untformidade, por fim, porque se aplica sem diferenciagio sobre todos
os bens abrangidos em abstrato na imposic¢iio da limitagio.

5.4. Objelo da limitagiio urbanistica

O objeto de uma limitagio é sempre uma alteragiio juridica
imposta sobre o exercicio do direito de propriedade incidente sobre um
bem. Essa alteragiio pode afetar o exercicio de aspectos da natureza
extrinseca do direito de propriedade mas niio pode comprometer o
exercicio de aspectos da natureza intrinseca desse direito.

Podera afetar parcialmente o exercicio de aspectos da natureza
extrinseca do bem, ao impor obrigagdo de fazer ou obrigagiio de supor-
tar alteragfes fisicas, dai gerar 6nus especifico aos proprietirios dos
bens atingidos, compensado, todavia, com as vantagens gerais geradas,
tornando a imposigiio da limitagiio gratuita para o Poder Piiblico,

Nio chegard a afetar, porém, totalmente, o exercicio de aspectos
da natureza extrinseca do bem, pois niio tolheri a possibilidade plena de
comercializagiio (como ocorre no caso de institutos afins como o tom-
bamento ¢ a servidio administrativa, que sdo, por isso, em principio, for-
mas de intervengiio onerosas).
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Tampouco pederi ser objeto de limitagiio urbanistica o exercicio
de aspectos da natureza intrinscca do bem, o que levaria 0o aniquila-
mento da possibilidade de sua exploragio cconbmica, porque, COmMo
qualquer limitagdo, ela sempre pressupde a intangibilidade da substincia
do direito de propricdade.

5.5. Validade quanto ao objeto

Sempre que respeitados esses limites impositivos, a limitagio ur-
banistica serd vilida quanto ao objeto. Ao revés, sc ultrapassados, ha-
veri um excesso de objeto, causando um dano a ser cCOMposto.

6. O sacrificio econdmico da propricdade
6.1. Hipdtese de excesso de objeto

Ocorrido o excesso de objeto, ou seja, atingidos aspectos da nature-
21 extrinseca ou intrinseca do direito de propricdade que comprometam o
valor do bem, ha um sacrificio econdmico da propriedade.

6.2. Valor

Valor é a expressiio do grau de utilidade dos bens. A naturcza ex-
irinseca (fisica) apresenta um valor conotado 20 uso ¢ i comercializa-
¢lio, enquanto a natureza intrinseca (juridica), por sua vez, apresenta
um valor referido 2 fruigio ¢ exploragio econdmica.

6.3. Variagio de valor

Todos os bens estio sujeitos a sofrer acréscimos ou decréscimos
de valor. Os acréscimos ou decréscimos seriio, por sud vez, fisicos ou
juridicos, conforme atinjam as caracteristicas existenciais determinan-
tes do valor de comercializagiio (alienagio) ou aquelas, de natureza jus-
relacional, que compdem o valor de exploragio ({ruigao).

6.4. A intervengdo do Estado geradora de sacrificio ccondmico

A agiio interventiva do Estado pode atingir tanto a natureza extrinse-
ca como a intrinseca de um bem, impondo um sacrificio econdmico.
Se esta redugiio afetasse, por hipdtese, a todos os proprietirios

em igualdade de condigdes, haveria um sacrificio econdmico geral, que
se compensaria pelo beneficio geral de todos. Mas se o sacrificio for
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imposto desigualmente sobre os proprietirios, ter-se-i crindo um sa-
crificio econdmico individual, suportado em beneficio geral.

6.5. O principio da solidariedade social

Se ocorrer um sacrificio econémico individual em beneficio ge-
ral, como s6 é legilimo o dnus suportado por todos em favor de todos,
a contrario sensu, nio ¢ legitimo que alguém sofra sozinho um prejui-
zo de que resulte beneficio econdmico em favor de todos. Sc o benefi-
cio é compartithado, manda a justica distributiva que o sacrificio tam-
bém o seja, indenizando-se, portanto, o cxcesso de objeto.

7. ESVAZIAMENTO ECONOMICO DA PROPRIEDADE EM RAZAO DE
LIMITAGOES URBANISTICAS

7.1. Conceito de esvaziamento econdmico

O esvaziamento ccondmico vem a ser a redugio do valor de um
bem determinado, causado pela agfio interventiva do Estado sobre a pro-
pricdade.

O esvaziamento econdmico serd juridicamente vilido quando o sa-
crificio for igual para todos e niio inutilize a substincia do direito de pro-
priedade.

O esvaziamento econdmico seri juridicamente invilido quando o sa-
crificio for desigual e inutilize o dircito de propriedade. E nessa hipétese, que
assoma como imperativo de justia distributiva e aplicagdo do principio de
solidariedade social, uma obrigagiio para que todos concorram para a
reposigdo do valor singularmente subtraido. Trata-se de uma obrigagio a cargo
do Estado, que agird, assim, como sub-rogado do dever de toda sociedade
para com o proprietitio que suportou o esvaziamento ccondmico.

7.2. Caracterizagiio do esvaziamento econdmico

Sio, em sinlese, 0s seguintes requisitos para que se caracterize
um esvaziamento econdmico da propriedade urbana:

1° — Tenha ocorrido redugiio do valor em fungdo de um ato vilido
do Estado, ou seja, um sacrificio econdmico;

2° - Esta redugiio tenha sido imposta em beneficio geral, ou seja,
legitima;
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3" - Esta redugiio tenha inutilizado a substiincia do direito de pro-
priedade,

7.3, Indenizabilidade do esvaziamento econdémico

A indenizagdo do esvaziamento cconbmico de uma propriedade
imével provocade pelo excesso de objeto de uma limitagio administra-
tiva urbanistica serd a solugdo de composigiio do dano sofrido pelo pro-
prietdrio, na linha do principio da solidariedade social.

E por ser vilida, a aplicagio da limitagdo urbanistica, que ela se
torna indenizivel, ou seja: sempre que tenha sido definido como legi-
timo o sacrificio econdmico resultante de excesso de objeto. Isso se di,
porque o excesso ndo contamina o objeto, nem, muito menos o ato ad-
ministrativo que tenha sido vilido,

Rege, no caso, o principio da economia dos valores juridicos, ex-
presso no brocardo wtile per inutile non vitiatur.

Para a invocagiio desse principio hi que sindicar-se, apenas:
a) sc essa imposicio foj legal no sentido amplo;
b) se ocorreu perda de valor do bem;

¢) se essa perda de valor decorreu de excesso de objeto na apli-
cagio da limitag¢do urbanistica; ¢

d) se esta perda de valor causada pelo excesso de objeto tornou
initil a substincia do direito de propriedade, caracterizando o esvazia-
mento econbmico.

7.4. Limites de validade da a¢do do Estado

Como sc observa, a legalidade da imposicio da limitagdo ¢ o pri-
meiro requisito, sine qua non, da indenizabilidade do esvaziamento eco-
ndémico da propricdade por excesso de objeto.

Essa legalidade hd de ser entendida em sentido amplo, como sind-
nima de juridicidade, importando na satisfagio simultinea da triplice
submissiio da agiio do Estado i ordem juridica:

a legalidade, no sentido estrito (Estado de Direito):

a legitimidade (Estado Democritico) e

T
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a moralidade (Estado de Justiga).

Em conseqiiéncia, a limitagiio urbanistica que violar esses limites ¢ nula
¢, em conseqiiéncia, ndo hd que se cogitar de excesso de objeto.

*

Somente se for vdlida a limitagio urbanistica, devidamente obser-
vados esses trés parimetros de juridicidade, a redugiio do valor do bem
que decorrer de excesso de objeto, como aplicagiio dos principios da
economia dos valores juridicos ¢ da prevaléncia do interesse piiblico ma-
nifestamente atingido autorizard a verificaciio da ocorréncia do esva-
ziamento econdmico ¢ o exame de sua indenizabilidade.

7.5. Limites & discricionariedade

A verificagiio da legalidade no sentido estrito far-se-d confrontan-

do os elementos do ato limitatério com os parimetros da lei. A auséncia
ou vicio de qualquer dos elementos invalidard o ato,

A verificago da licitude exige do aplicador a confrontagio da fi-
nalidade do ato com os scus efeitos para sindicar-se se estes sdo mo-
ralmente aceitdveis ou revelam a busca de uma finalidade estranha i agiio
da administragiio puiblica, caracterizando a imoralidade administrativa,
que também invalidari o ato.

Por se apresentar com maior dificuldade pritica, destaque-se, aqui
uma breve andlise da legitimidade da imposigiio da limitagio adminis-
trativa urbanistica.

Deve-se partir da constatagdo de que a discricionariedade esti co-
notada i legitimidade, ou seja, trata-se de uma faculdade a ser exercida
pelo administrador piiblico para integrar a vontade da lei e, p.orlunlo,
consoante a mesma finalidade piblica nela explicita ou implicita,

A discricionariedade ¢, portanto, um residuo de expressio de legi-
timidade que o legislador transfere ao administrador para ser vir a ser apli-
cada casuisticamente, para preencher decisdes que a norma legal deixou de
tomar quanto A oportunidade ¢ conveniéneia do ato, mas fazendo-o sem-
pre nas mesmas condigdes finalfsticas expressas na lei.

Dai decorre ser imperioso, antes de examinar-se a ocorréncia ou
nio de um excesso de objeto, verificar-se se nio se deu alguma vulne-
ragio da legitimidade, ou seja, da regra da finalidade, pelo mau uso da
discricionariedade.
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7.6.  Vulneragiio da regra da finalidade

Qualquer vulneragio da finalidade piblica, que deve scr necessa-
riamente visada na imposigdo da limitagio urbanistica, torna-a nula. Se
isso ocorrer, a propriedade continua integra perante o Direito e nada
hi a indenizar.

De dois modos, porém, pode ocorrer essa vulneragiio, que seria ini-
bitéria da aplicagio da doutrina de indenizagio do excesso de objeto:

pela vulneragiio direta — com a caracterizagio do desvio de poder,
e

pela vulneragdo indireta - na hipdteses em que sc constatem irrea-
lidade ou irrazoabilidade no exercicio da discricionariedade.

7.7. Exame da vulneragio indireta da finalidade

Hoje esta bastante divulgada e recebe ampla aplicagiio a teoria do des-
vio de poder, desenvolvida para invalidar os atos em que tenha ocorrido a
vulneragiio direta da finalidade piblica da agio administrativa.

Por outro lado, por ser mais recente a formulagfio tedrica ¢ a detecgio
pritica da vulnerago indireta da finalidade publica da agiio administrativa,
¢ aconselhdvel seguir-se um método de andlise para identificd-la e permitir
a sua aplicagiio para invalidar os atos em que cla s¢ manifesie.

Parte-se da repercussiio de defeitos de realidade e de razoabili-
dade, respectivamente, sobre 0 motivo e objeto da limitagio urbanistica
institeida.

Esse exame se fard, sucessivamente:

a) Através da sindiciincia do motivo (oportunidade da imposicio

do gravame), verificando-se, também, em seqiiéncia:

A realidade do motivo, ou seja, sua existénciae suficiéncia;

A razoabilidade do motivo, ou seja, sua exigibilidade ou necessidade

(Erforderlichkeit para 0s que preferem a doutrina alemd), adequabi-
lidade, compatibilidade e proporcionalidade (Verhiiltnismiissigkeit, para a
doutrina alem3, com um sentido estrito de equivaléncia entre beneficio, de
um lado, e sacrificio, de outro).
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b) Através da sindiciincia do objeto (conveniéncia da imposigiio
do gravame), verificando-se, também sucessivamente:

A realidade do objeto, ou seja, sua possibilidade;
A razoabilidade do objeto, ou seja, sua conformidade e eficiéncia.
Pressupde, em suma:

1. Ato administrativo impositivo da limitagiio juridicamente higi-
do quanto i legalidade, i legitimidade ¢ & moralidade.

2. Sucrificio econdmico da substincia da propriedade por exces-
so de objeto, conforme doutrina exposta.

Por dbvio, se o excesso de objeto sacrificar totalmente a substin-
cia da propriedade, levando ao extremo légico todo o sacrificio econd-
mico, dd-se uma desapropriagiio indireta, ensejando plena e irrestrita
indenizagio.

8. JURISPRUDENCIA
8.1. Evolugiio jurisprudencial

Como se sabe, a indenizabilidade do torto, em todas as suas manifes-
tagdes histdricas no Direito, muito deve & evolugio jurisprudencial, na li-
nha das parémias romanistas do honeste vivere, neminen laedere et suum
cuique tribuere. Especificamente para as hipdteses de indenizagiio em caso
de limitagdes edilicias abusivas, vale a leitura do artigo de Alcino Pinto Falcio
denominado Do direito i indenizagiio, como evolugiio no conflito entre o
principio da liberdade de construir ¢ as restrigbes administrativas (in Revis-
ta de Direito Pdblico, V. 18, p. 51) em que o culto autor ¢ magistrado Mu-
minense define sua posigiio niio pela validade ou niio de uma imposigdo de
que resulie sacrificio econdmico, mas pela necessidade de decidir se uma
determinada restriciio estatal implica ou ndio na indenizabilidade (op. cit. p.
49, 1° coluna).

8.2. Exame do acérdio no RE 134.297-SP

Essa evolugiio culmina hoje com centenas de acérdiios no senti-
do da indenizabilidade sem invalidagdo, destacando-se, como leading
casc escolhido, por sua modernidade e pela autoridade de seu Relator,
¢ ilustre Ministro Celso de Mcllo, o prolatado no RE 134.297 SP.
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Hi nesse aresto uma clara e coerente aplicagdo da doutrina ex-
posta, ransparente nas seguintes passagens de sua ementa:

“Incumbe ao Poder Piiblico o dever constitucional de
proteger a flora ¢ de adotar as necessdrias medidas que
visem a coibir priticas lesivas ao equitibrio ambiental,
Esse encargo, contudo, nio exonera o Estado de obri-
gagdo de indenizar os propricidrios cujos imoveis ve-
nham a ser afetados, em sua potencialidede ccondmica,
pelas limitugdes impostas pela Administracdo.

A protecio juridica dispensada &y coberturas vegetais que
revestem as propriedades imobilidrias ndo impede que o
dominus venha a promover, demtro dos lintites antorizados
pelo Codigo Florestal, o adequado e racional aproveita-
mento econdniico dus drvores nela existentes,

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ¢ dos
Tribunais em geral, 1endo presente a garantia constitu-
cional que protege o direito de propriedade, firmou-se
no sentido de proclamar a plena indenizabilidade das
matds e revestimentos florestais que recobrem dreas
dominiais privadas objeto de desapossamento estatal
ol sijeitas a restricies administrativas impostas pelo
Poder Piiblico.™

Estdo, portanto, aqui manifestos os clementos estudados, a saber:

I. A limitagiio administrativa (“limitagdes impostas pela Adminis-
tragiio™).

2. A validade do ato (“...incumbe ao Poder Piiblico o dever cons-

titucional de proteger a flora e de adotar as necessirias medidas a0 equi-
librio ambiental™).

3. O sacrificio econdmico reconhecido (“...afetados em sua poten-
cialidade econdmica...”).

4. O excesso de objeto (*...a protegio...ndo impede que 0 dominus
venha a promover... o racional aproveitamento econdmico...”).

5. A indenizabilidade, cotmo conseqiiéncia (...no sentido de pro-
clamar a plena indenizabilidade... objeto do apossamento...”).
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9, CONCLUSAO

A indenizagiio do excesso de objeto na imposigio de limitagiio urba-
nistica, causadora de esvaziamento econdmico, pressupoe, ¢m suma:

1. Um ato administrativo impositivo da limitagao juridicamente hi-
gido quanto 2 legalidade, A legitimidade e & moralidade.

2. Um sacrificio econdmico da substiincia da propriedade por ex-
cesso de objeto, conforme a doutrina exposta.

Por dbvio, se o excesso de objeto sacrificar totalmente a substin-
cia da propriedade, levando ao extremo o sacrificio econdmico, terd ocor-
rido uma desapropriagiio indireta, enscjando plena e irrestrita indenizagio,
Ainda assim, é preciso, na doutrina da desapropriagiio indireta, distin-
guirem-se os casos em que a Administragdo Publica atuou de ma ¢, das
hipdteses em que a Administragio Piiblica agiu perseguindo um legitimo
interesse publico, em estado de necessidade piiblico, ou seja, justificada
por circunstincias que nio Ihe deixavam alternativas razodveis ou apenas
vias excessivamente onerosas, pois em cada uma dessas hipoteses deverd
ser dado um diferente tratamento indenizatdrio.

Em suma, se a limitagdio urbanistica for vdlida, ou seja, se ela se
conformou & triplice exigéncia juridica de legalidade, legitimidade e li-
citude, sua instituigiio poderd gerar obrigaciio de indenizar para o Poder
Publico, sempre que vier a impor sacrificio econdmico como resultado
do excesso de objeto.

Teresopolis, inverno de 1998.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto



