DIREITO DE PROPRIEDADE. IMPOSICAO DE RESTRICAO
URBANISTICA

Tribunal de Justica
1.2 Camara Civel
Apelacdo Civel n.° 3.614/87

Apelantes: José Carlos Vieira Barbosa (Prefeitura Municipal de Campos) e outro

Apelada : Fundagdo Petro Ubaldi

Administrativo. 7. Mandado de Seguran¢a para que se abstenha o
Poder Publico Municipal, que concede licenga para a construgdo de
garagem, j& concluida, de plantar drvore em frente & mesma, vedan-

do-lhe o acesso por automével.

2. Projeto de urbanizagdo da érea, prevendo a constru¢do de cal-/
caddo para pedestres e plantagdo de arvores, parcialmente executado
quando requerida a licenga. Revogag¢do desta, sob a invocag¢do da
Sumula 473 do S.T.F., no curso da agdo mandamental.

3. Matéria que se ndo vincula, agora, ao direito de construir, porque
acabada a obra, quando revogada a licenga. Imposi¢do de restrigdao
urbanistica, constante do projeto, que afeta o uso do direito de proprie-
dade, visando & melhor ordenagdo do espacgo fisico, a disciplina do
transito de pedestres em fungdo de terminal rodovidrio préximo,
& sua seguranga e incolumidade, inclusive quanto a freqléncia no

local.

Validade e eficacia dessas restricoes, que, gerais, impendem sobre
todos os iméveis, limitando a utilizagdo do logradouro publico em
atengdo ao interesse global a que atende o plano.

Inexisténcia de direito subjetivo contra as mesmas.

4. Provimento do apelo para denegar-se a ordem. Reforma da sen-
tengca em reexame necessario.

PARECER

1. A apelada estabelecida na Av. Rui Barbosa, n.° 1.061, em Campos, impetrou
Mandado de Seguranga, concedido, contra a Prefeitura daquele Municipio, indigi-
tando como autoridades coatoras seu Prefeito, nominado em epigrafe, e o Secre-
tario de Obras, para ndo ser plantada arvore a frente de sua garagem, vedando-lhe
O acesso.

, Fora deferida liminar, e da sentenga (fls. 50/7), tempestivamente, apelam os
Impetrados (fls. 59/66), vindo as contra-razées da apelada as fls. 69/72, havendo
a jlustrada Promotora de Justiga, Dra. Elizabeth José Barreto, opinado, as fls.
76/9, pela confirmagdo da sentenga. Os autos subiram ao Eg. Tribunal de Algada,
que, em sua 4:@ Camara Civel, declinou da competéncia para essa Colenda Corte,
Por ndo versar o processo matéria de interesse fiscal do municipio (fls. 85).

2.. _0 Ministério Pablico, por um de seus mais cultos representantes, com atri-
buiges perante aquela E. Camara havia, a igual, emitido pronunciamento pelo
desprovimento do apelo (fls. 82/3).

3. Tendo em vista ser a competéncia para o julgamento do recurso desse Eg. Tri-
bunal, como exposto no v. aresto do Tribunal de Algada, passa esta Procuradoria
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de Justica, com atribuicdes perante essa E. Camara, a opinar, o que faz sem em-
bargo dos doutos fundamentos invocados no parecer emitido naquela Corte re-
cursal.

Dele, todavia, discorda, posicionando-se pelo provimento da apelagdo pelos
argumentos que passa a expender.

4. Dirimiu o ilustre magistrado a quo a controvérsia, por entender militar em
prol do impetrante direito, decorrente de prévio licenciamento concedido  pelo
Poder Pablico municipal para construir a impetrante garagem no local, sendo de
reconhecer-lhe, pois, o acesso a ela.

5. A Prefeitura, em suas informagoes, esclarecimentos ratificados em suas razoes
de apelagdo, asseverou estar em execugdo projeto de urbanizagdo da area onde
se localiza o imével da impetrante, que prevé o plantio de arvores, a construgdo
de uma praga e de um amplo calgaddo naquele setor exclusivamente comercial
da cidade, com o objetivo de alivid-lo do congestionamento de automoéveis durante
o dia e aumentar a seguranga das pessoas que transitam naquele local durante a
noite, indo e vindo do Terminal de Onibus Urbano, inclusive velando pela morali-
dade da freqliéncia na area.

Alega que, ciente do projeto, amplamente divulgado pela imprensa, a impetrante
teria, maliciosamente, se antecipado e solicitado licenga para construcdo de uma
garagem, quando ainda ndo havia o calgaddo. Aduz que, devido a falta de en-
trosamento entre os setores administrativos, a licengca, que fora postulada em
5-11-85, em 2-12-85 ja& fora deferida. Acarreta, todavia, o acesso a garagem de
automdvel pelo calgaddo prejuizo ao aludido projeto, entravando o fluxo do tra-
fego que se programou para o calgaddo da Avenida em que se situa o imével, em
fungdo do Terminal, projeto que ja se encontrava em execugdo (CF, ainda fls. 40).
Dai porque veio a licenca a ser revogada (fls. 41), ante as consideragdes susci-
tadas as fls. 39/40, com base na Sumula 473 °do S.T.F.

6. Entendeu o MM. Juiz a quo que tal revogagdo importava em inovar no feito,
ndo produzindo, por outro lado, qualquer efeito, eis que a obra j& se achava con-
cluida, hipdtese ndo contemplada pela Sumula, pois ja se constituira direito adqui-
rido para o titular da licencga.

Remata que, havendo construido, devidamente autorizada, tem o direito a
impetrante de usar a garagem e, para tanto, o direito de acesso a mesma.:

7. E fora de qualquer contestagdo a assertiva_de que, iniciada a execugédo da
obra, j4 ndo pode a Administracdo revogar a licenga, porque se lhe antepde di-
reito adquirido a construgdo. Em aresto lapidar, que se tem reiterado em refe-
réncias, Relator o eminente Ministro Moreira Alves, assim se pronunciou o mais
Alto Pretoério:

“Licenga de constru¢do. Revogagdo. Fere direito adquirido a revo-
gagdo de licenga de construgdo por motivo de conveniéncia, quando
a obra j& foi iniciada. Em tais casos, ndo se atinge apenas faculdade
Juridica — o denominado direito de construir — que integra o con-
teddo do direito de propriedade, mas se viola o direito de propriedade,
que o dono do solo adquiriu com relagdo ao que ja foi construido, com
base na autorizagdo vélida do Poder Publico. Ha, portanto, em tais
hipéteses, inequivoco direito adquirido, nos termos da Sumula 473.

Recurso extraordindrio conhecido e provido” (‘“‘RTJ"” 97/1.017).
Reafirma-o a Corte in “RTJ"" 116/347, dada como pacifica a interpretagdo em
acérdédo prolatado no RE 105.634.7-PR, Rel. o Ministro Francisco Rezek, in ‘‘DJU"
de 8-11-85, p. 20.107.
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Incensuravel a tese pelos eruditos fundamentos invocados no julgado emen-
tado.

8. Quer parecer, entretanto, a esta Procuradora de Justica seja outro o enfoque
sob o qual deva a matéria ser apreciada.

8.1. Destarte, quando plantou a Prefeitura a arvore, removida inicialmente, por
forga de liminar, a garagem, que consistiu em adaptagdo na loja existente no
loczl (vide planta as fls. 14 e fotografias as fls. 17 e 24), ja estava concluida. Ndo
hé que se cuidar mais da possibilidade de ser revogada, até porque ja se exauriu
ante o fim a que se destinava.

8.2. A questdo, porém, se propde em outro plano, a saber, se, em virtude de
limitagdo urbanistica, decorrente do projeto aprovado e em execugdo pela Admi-
nistragdo Municipal, envolvendo reordenamento da ocupagdo do espago no local
e policia de trafego, poderia ser plantada a arvore, em projeto maior de urbani-
zagao, que implicava em construir amplo calgaddao de pedestres (informagdes da
Prefeitura e planta as fls, 67), em frente & garagem da impetrante, vedando-lhe,
em decorréncia do projeto como um todo, o acesso a mesma por automoével.

8.3. Conquanto se fale envolver o direito a circulagdo, sob tutela constitucional
(art. 153, §§ 2.° e 20), o direito de locomogéo, direito de ir e vir e também ficar
(estacionar, parar), inclusive estacionar veiculos (Cf. José Afonso da Silva, in Direito
Urbanistico Brasileiro, “RT"”, pags. 226/27 e 265), ndo se recusa, por outro lado,
ao Poder Publico na esfera da respectiva competéncia, a imposicdo de limitagdes
administrativas e restrigdes urbanisticas, consistindo estas, na ligdo de Hely Lopes
Meirelles (Direito de Construir, 4.2 ed., 1983, pag. 87), como espécie daquelas, em
“Imposi¢des destinadas a organizar os espagos habitaveis, de modo a propiciar
ao homem as melhores condigdes de vida na comunidade”. Prosseguindo: ‘“‘en-
tenda-se por espagos habitéveis toda 4rea em que o homem exerce coletivamente
qualquer das seguintes fungdes sociais: habitagdo, trabalho, circulagédo, recreagdo”.

Embasam-se no art. 160, Ill, da Carta Magna. que condiciona a utilizagdo da
Propriedade a sua funcgdo social. Sdo, portanto, esclarece o administrativista por
Ultimo citado, limitagbes de uso da propriedade e ndo da propriedade em sua
substancia; séo limitagdes ao exercicio de direitos individuais e ndo aos direitos
em si mesmos (pag. 91).

E, ao discorrer sobre a ordenagdo juridico-urbanistica do solo, assevera José
Afonso da Silva (ob cit.,, pag. 228), que se reconhece a administragdo ‘‘uma fa-
Culdade geral para regulamentar a circulagéo, que se define como a competéncia
que determina os meios, através dos quais se exercita o direito de circular em
cada via urbana, e as normas que regulam a circulagdo reconhecida”.

Do ponto de vista urbanistico, explicita (idem, pag. 253), cabe ao Municipio
C!assificar suas vias urbanas, em face das espécies discriminadas no Coédigo Na-
Cional de Transito (vias de transito rapido, preferenciais, secundéarias e locais,
destinadas estas apenas ao acesso de areas restritas). A classificagdo é feita, por
regra, em fungdo da natureza da circulagdo a que se destinam, considerando as
Vias de circulagdo apenas de veiculos, vias de circulagdo mista (veiculos e pe-
destres) e vias de circulagdo s6 de pedestres.

Hely Lopes Meirelles, in Direito Municipal Brasileiro, 1985, p. 364, ao
Versar sobre a policia dos lagradouros publicos, declara poder o Municipio esta-
belecer condigdes particulares para cada rua ou zona, atendendo as peculiarida-
des locais e ao perigo que oferece a coletividade. Incumbe-lhe mesmo adotar me-
didas preventivas de acidentes, tais como, v.g., a construgdo de faixas de seguran-
¢a e abrigos para pedestres e o mais que puder resguardar a incolumidade pessoal
dos transeuntes.
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E, distinguindo embora quanto a finalidade e ambito de disciplina, reconhece
confinarem e coexistirem, em simbiose, as regras de transito com as imposigbes
urbanisicas (idem, p. 386). O sistema vidrio diz com as ultimas. E dentre as que
Ihe concernem inscrevem-se as imposi¢cdes de circulagdo, por meio das quais a
Administragd@o limita ou impede totalmente a circulagdo pelas suas vias e logradou-
ros publicos, objetivando preservar o seu patrimbnio contra o uso inadequado a
destinagdo da coisa publica.

Caracterizam-se as limitagdes administrativas e urbanisticas, dentre outros
atributos, pela generalidade, impessoalidade e serem obrigatérias para o Poder Pu-
blico, assim para os particulares.

E tal ocorre na espécie.

8.4. Pode, por intermédio delas (restricdes urbanisticas), limitar a Administragdo
o direito a rua, em geral, estabelecendo a regulamentagdo do uso dos logra-
douros publicos, inclusive, certamente, das vias urbanas, pela qual pode deter-
minar o tipo de circulagdo de cada via, a imposigao de limitagdes e proibigdes a
circulagdo de veiculos, o controle prévio de determinados tipos de circulagdo, a
imposigdo de requisitos para circular a determinadas categorias de veiculos etc.

(José Afonso da Silva, ob. cit.,, p. 285).

E acrescenta Hely Lopes Meirelles (Direito Municipal, p. 235), quanto ao uso
comum do povo relativamente aos bens municipais, que ninguém tem direito ao
uso exclusivo ou a privilégios na utilizagdo do bem: “o direito de cada individuo
se limita 4 igualdade com os demais na fruicdo do bem ou no suportar os énus
dele resultantes”. “Pode-se dizer que todos sao iguais perante os bens do uso

comum do povo” (grifo nosso).

8.5. Na doutrina estrangeira, ndo escapou a Gaston Jéze (Principios Generales
del Derecho Administrativo, Editorial Depalma, 1949, p. 6) que o procedimento de
direito publico tem seu fundamento na idéia de desigualdade dos interesses em
conflito: o interesse publico deve prevalecer sobre o privado. Este o principio
dominante e ndo se faz necessario haja a lei se referido a ele expressamente, para
tal ou qual interesse publico.

Em preciosa analise sobre as relagdes juridicas especiais respeitantes as
coisas de uso comum, Ernest Forsthoff (Tratado de Derecho Administrativo, |EP,
Madrid, 1958, p. 517) enuncia, a propdsito do direito de vizinhanga, que, normal-
mente, o confinante tem de aceitar a utilizagdo da coisa publica e ndo apenas
o uso comum, mas inclusive os aproveitamentos especiais. Ndo pode exercitar
qualquer pretensdo contra a policia de trafego, reclamando, por exemplo, que
se editem determinadas disposigdes limitativas do mesmo com o objetivo de
proteger os edificios limitrofes das coisas publicas, especialmente das ruas. E
conclui: “El derecho del colindante se limita a conservar la possibilidad del trénsito
rocado y a pie hacia la calle o camino, y al disfrute de aire y luz por los edificios
lidantes con la misma. Sélo la intervencién en estos derechos lleva consigo un
deber de indenizar. Pero el proprietario tiene que renunciar graciosamente a todas
las demés ventajas del fundo lindante con la calle” (p. 520).

9. Ora, no caso dos autos, pouco importa houvesse ou ndo licenga para cons-
trucdo da garagem, por sinal j4 edificada, como outras que pudessem existir
na mesma rua. Desde que o Poder Publico aprovou e pds em execugdo projeto
de urbanizagéo da éarea, visando a preservar o escoamento do trafego, a protegéo
e a seguranga dos transeuntes, e a prépria reordenagdo do espago no local, aten-
dendo a necessidades ou conveniéncias do sistema vidrio da cidade, além de as-
pectos estéticos e paisagisticos, sdo vélidas e operantes as restrigdes contidaa
no aludido projeto.
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E quanto a afetagdo da via plblica & sua nova destinagdo, basta a apro-
vacdo daquele projeto, porque prescinde de ato formal (inclui-se entre os atos
administrativos, ndo requer forma determinada e pode ser efetuado mediante agdes
concludentes, no magistério de Ernest Forsthoff, ob. cit., pp. 494/5). A igual, Hely
Lopes Meirelles, in Direito Municipal, p. 385: ‘“‘Conquanto — mas comuns sejam
as limitagdes urbanisticas editadas em lei, nada obsta a que venham expressas
em decreto ou qualquer outro ato administrativo adequado a situagdo a prover”.

10. Por conseguinte, e considerando-se que, na espécie, impende restrigdo urba-
nistica a utilizagdo de propriedade de iméveis localizados naquele logradouro pu-
blico, dentre eles o da impetrante, em carater genérico, correspondente a plano
de urbanizagdo da area, visando & melhor ordenagéo do espago fisico, em atengdo
do interesse publico, ndo se erige direito subjetivo contra a mesma, eis que se
ndo vé afetado, o de propriedade, apenas limitando em seu uso, em consonancia
com a fungdo social a que se vincula.

11. Face ao exposto, e sem cogitar de eventuais interesses outros que possam
advir a impetrante, da citada imposicdo, € o parecer, s.m.j, e invocando os
doutos suplementos dos eminentes integrantes dessa E. Camara, pelo provimento
do apelo, reformando-se a sentenga em duplo grau de jurisdigéo.

Rio de Janeiro, 29 de outubro de 1987.

Luiz Rolddo de Freitas Gomes
Procurador de Justica
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