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RESUMO

O presente artigo trata do estudo da limitagdo administrativa, como forma de
intervencdo do estado na propriedade privada, que tem como objetivo fazer com que
a propriedade cumpra a sua funcao social e que o interesse publico seja respeitado.
Primeiramente a propriedade é conceituada, para que possa se entender ela, que é
objeto na qual recai as limitagbes administrativas. As limitagdes administrativas sao
entdo estudadas de forma geral, para que se possa compreender de que maneira
poderdo ser aplicadas pelo poder publico. Dessa maneira, sdo finalmente
exemplificadas, para se ver de que forma poderdo ser reguladas pelas leis, para que
o leitor entdo compreenda como deve agir em determinadas situagcdes, possuindo
uma compreensao adequada de seus direitos e deveres.

Palavras-chave: propriedade, limitacdo administrativa, poder publico, estatuto da
cidade, intervencéo.



INTRODUCAO

A limitagdo administrativa tem como uma de suas atribui¢des, fazer com que o
uso das propriedades privadas seja regulado de uma maneira geral, determinando
gue as propriedades de certa regido, por exemplo, respeitem determinadas normas
para que as necessidades publicas sejam atendidas.

Vendo esse carater restritivo imposto pelas Limitagdes administrativas, elas se
revelam de grande importéncia para a formagao de um aluno do curso de Direito, mas
nao so isso, pensando na interdisciplinaridade entre graduagdes, como, por exemplo,
com o curso de Arquitetura e Urbanismo, tal instituto juridico se demonstra ainda mais

importante.

O tema escolhido apresenta grande importancia, uma vez que trata de como
as limitacbes administrativas vao influenciar os proprietarios no desenvolvimento de
sua propriedade, o modo como seréo usadas, o que podera ser construido e quais as

regras deverao ser seguidas para atender a funcdo social da propriedade.

O Estado entdo se revela preocupado com a utilizacdo racional e utilidade
publica dessas propriedades privadas para alcancar o bem-estar da populacdo. Com
o0 objetivo de alcancar esse bem-estar, faz-se necessaria a utilizacdo do Poder Publico
para conciliar o que deve e 0 que nao deve ser feito nessas propriedades privadas de
maneira geral, garantindo condicbes de seguranca e sobrevivéncia, com

determinadas restricoes.

O principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado se
revelou de suma importancia para analisar a intervencédo do Estado na propriedade

privada, visto que dessa maneira o bem-estar populacional poderia ser alcancado.

Ao analisar o tema, ele se revela amparado constitucionalmente, por exemplo,

no artigo 5°, inciso XXIlIl, que dispde:
Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a

inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

XXIII - a propriedade atenderd a sua fungéo social;
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Fica, assim, visivel que a fungéo social devera ser o alvo das limitagBes para

gue entdo o interesse publico seja alcangado.

Para propiciar entdo esse bem-estar social, o Poder Publico pode intervir na
propriedade privada, dentro dos limites atribuidos a cada entidade estatal (normas
legais e atos administrativos), amparando o interesse publico e garantindo os direitos
individuais.

O presente artigo trata primeiramente do direito de propriedade, uma vez que

a propriedade é o objeto na qual a limitagdo administrativa ira impor as regras para se
alcancar os seus objetivos, como, por exemplo, o bem-estar dos cidadaos.

Apoés tratar da propriedade, o tema principal é posto em tela, sendo conceituado
abordando sua origem, funcdo, importancia e demais conceitos que se mostrem

importantes para a compreenséao do tema.

Por fim, sdo dados exemplos de limitacdes para que o leitor interessado tenha
mais conhecimento de como as limitacbes sao aplicadas, além de certas

consequéncias.
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1. O DIREITO DE PROPRIEDADE

Ao se realizar uma analise do passado, tem-se que o Cédigo Civil de 1916
atribuiu a propriedade um caréater absoluto, indicando que o proprietario poderia dela
dispor o tratamento que bem entendesse.

No entanto, com o decorrer dos anos, diante de todos 0s anseios sociais por
uma melhor justica na atribuicdo de riquezas e, ainda, pela necessidade de que o
Estado interviesse nessas questdes, o direito de propriedade deixou de ser absoluto
para se tornar relativo. Foi o que revelou o Cadigo Civil de 2002, que atribuiu ao direito
de propriedade sentidos diferentes, empregados de nocdes de sociabilidade, em que
se coloca a importancia do coletivo sobre a individualidade, e também a nocéo de

solidariedade, figurando a boa-fé entre as partes e também com os outros individuos.

Dessa forma, embora o direito de propriedade se constitua em direito real e
oponivel erga omnes (contra todos), o direito brasileiro criou o instituto da funcao
social da propriedade, que condiciona o exercicio da propriedade ao cumprimento da
sua funcéo social, pois ndo sera admitida a subutilizacdo dos bens sem vinculo com

compromisso social e econémico.

No préprio artigo 5°, XXII e XXIII, da Constituicdo Federal de 1988, que dispde
acerca dos direitos e garantias individuais, esta assegurado o direito da propriedade,
além da especificacdo de que a propriedade cumprird a funcédo social, restando
comprovada a adocdo desse principio por todo o ordenamento juridico vigente.

Determina dessa maneira a Constituicao:

Art. 5°-Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito & vida, a liberdade, a igualdade, & seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

XXII- é garantido o direito de propriedade;

XXIII- a propriedade atenderd a sua fungéo social;

O ordenamento juridico brasileiro foi entdo se adaptando a nova realidade, de
maneira que o direito de propriedade ficasse sempre delimitado pelo cumprimento da
funcdo social, conforme se pode deduzir com a leitura do art. 1.228 88 1° e 2° do
Cadigo Civil:

Art. 1.228. (...)
§ 1° O direito de propriedade deve ser exercido em conson&ncia com as suas

finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas
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naturais, o equilibrio ecolégico e o patriménio histdrico e artistico, bem como
evitada a poluicdo do ar e das aguas.

§ 2° S&o defesos os atos que nao trazem ao proprietario qualquer
comodidade, ou utilidade, e sejam animados pela interven¢éo de prejudicar
outrem.

1.1 - DEFINICAO DO DIREITO DE PROPRIEDADE.

O legislador de 2002 nao chegou a definir o conceito de propriedade e nem de

posse de maneira exata. O Cddigo Civil, no entanto, disserta que possuidor é todo

aquele que tem, de fato, o exercicio pleno ou ndo dos poderes inerentes a

propriedade. Refere-se dessa forma aos atributos da propriedade.

A conceituacdo mais geneérica brasileira do direito de propriedade pode ser

entendida como a do poder juridico concedido pela lei a alguém para usar, gozar,

dispor de um determinado bem e de reavé-lo de quem quer que, injustamente, o esteja

possuindo. Tem-se entdo doutrinariamente:

A propriedade pode ser entendida como “o poder juridico atribuido a uma
pessoa de usar, gozar e dispor de um bem, corpéreo ou incorpéreo, em sua
plenitude e dentro dos limites estabelecidos na lei, bem como reivindica-lo de
guem injustamente o detenha. (GONCALVES, 2013, p.229-230).

Vale relembrar que o legislador constituinte, de 1988, determinou que a

propriedade deve ser respeitada, mas destacou que ao proprietario Ihe incumbe um

dever: a obrigacdo de atribuir a propriedade, uma funcdo social. Tem-se, portanto,

que:

Na Constituicdo de 1988, o artigo 5° inciso XXIl, garante o direito da
propriedade, mas no inciso XXIIl determina que a propriedade atendera a sua
funcgéo social; além disso, ela volta a ser incluida entre os principios da ordem
econdmica, que tém por fim “assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justica social” (DI PIETRO,2019, p.345).

7

Contudo, ndo é atribuicdo da Lei restringir ou regulamentar o direito de

propriedade, mas simplesmente dota-lo de conteldo e esséncia. Pode-se afirmar,

entao que:

Como essa categoria de direito fundamental apresenta-se, a um s6 tempo,
como garantia institucional e como direito subjetivo, confia-se ao legislador,
primordialmente, o mister de definir, em esséncia, o préprio conteido do
direito regulado. Fala-se, nesses casos, de regulacéo ou de conformacgao em
lugar de restri¢do. E que as normas legais relativas a esses institutos no se
destinam, precipuamente, a estabelecer restricbes. Elas cumprem antes a
relevante e indispensavel funcdo como normas de concretizagdo ou de
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conformacéo desses direitos, e assim, como se precedem qualquer ideia de
restricdo. Porisso, assinala-se na doutrina a peculiar problematica que marca
essas garantias institucionais: ao mesmo tempo que dependem de
concretizacdo e conformacéo por parte do legislador, elas devem vincular e
obrigar o Estado. (MENDES, 2008, p. 423).

Tem-se, entdo, que a propriedade, em seu sentido amplo, abrange tanto as
coisas corpOreas quanto incorpéreas, e a ideia de propriedade se mostra mais
abrangente do que a de dominio, pois aquela € na verdade género e esta, por
deducao, vem a ser apenas uma modalidade.

1.2 - PRINCIPIOS DA PROPRIEDADE

Pode-se dissertar sobre os principios da propriedade para melhor compreensao

do direito de propriedade, sendo eles:

A) Principio da Publicidade: o direito de propriedade s6 € oponivel quando se torna
publico, sendo que a propriedade se torna publica através do registro. Dessa maneira,

€ 0 registro que da publicidade a propriedade.

B) Principio da Perpetuidade: O direito de propriedade é perpétuo e nédo se
desaparece pelo ndo uso ou pela ndo fruicdo do bem. S6 pode desaparecer por
vontade do proprietario ou por determinacdo legal, salvo o caso de propriedade

resoluvel.

C) Principio da Elasticidade: A propriedade pode se distender ao maximo ou cumprir
ao maximo a vontade do proprietario. Tem-se a propriedade plena quando o
proprietario tem todos os poderes sobre a propriedade. Quando um dos poderes &
retirado do proprietario, a propriedade se torna limitada, 0 mesmo que direitos reais
sobre coisas alheias, como, por exemplo, superficie, usufruto, hipoteca.

D) Principio da Oponibilidade erga omnes: tem-se que o direito de propriedade é

oposto contra qualquer pessoa que o viole; possui carater absoluto.

1.3 - FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE
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A ideia de funcé&o social tem origem da ideia de que o ser humano, enquanto
membro de uma sociedade, deve realizar esforcos no sentido de acrescentar algo
para o bem-estar social em detrimento dos seus interesses individuais.

Nesse contexto, surge a teoria da funcao social, na qual todo individuo tem o
dever social de desempenhar determinada atividade, de desenvolver da melhor forma
possivel sua individualidade fisica, moral e intelectual, para, com isso, cumprir sua

fungéo social da melhor maneira. Pode-se afirmar que:

O modo mais eficaz de assegurar a felicidade privada, segundo Comte, é pela
procura ativa do bem publico, a qual exige, necessariamente, a repressao
permanente dos impulsos pessoais que possam suscitar conflitos continuos.
(FIGUEIREDO, 2008, p.83).

Trata-se, portanto, de estabelecer determinados limites a certos aspectos da
liberdade humana, também quanto aos seus direitos fundamentais, no intuito de

resguardar o bem-estar da sociedade.

A atual Constituicdo Federal reconheceu o direito de propriedade como um
direito fundamental em seu artigo 5°, XXII. O principio da fungéo social da propriedade

pode ser entendido de acordo com quatro dispositivos constitucionais, sendo eles:

Artigo. 5° todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade, & igualdade, & seguranca e a propriedade, nos termos
seguintes: [...] XXIII: a propriedade atendera sua funcao social.

Art. 170 A ordem econbmica, fundada na valorizag&o do trabalho humano e
livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos a existéncia digna, conforme os
ditames da justica social, observados os seguintes principios: [...] lll: funcéo
social da propriedade.

Art. 182 A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar
o plano de desenvolvimento das fun¢bes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes.

[...] 82° A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atenda as
exigéncias fundamentais de ordenacgéo da cidade expressas no plano diretor.
Art. 186 A funcdo social € cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em
lei, aos seguintes requisitos: | — aproveitamento racional e adequado; Il -
utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preserva¢ao do meio
ambiente; Ill - observancia das disposi¢cdes que regulam as relagbes de
trabalho; IV - exploragédo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores.

O Cadigo Civil de 2002, sendo inspirado na Constituicido Federal de 1988,
prevé expressamente a funcdo social da propriedade, deixando de lado o caréater

individualista e absoluto presente no cédigo anterior e demonstrando a preocupagao
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do legislador em estabelecer refor¢co a funcéo social inerente a propriedade. Pode-se

lecionar entdo sobre a propriedade e sua funcao social:

Em vista da fungdo social da propriedade, quando iméveis sao subutilizados
ou mesmo ndo tém nenhum aproveitamento econémico, imp&em-se sancdes
ao seu proprietario. Se é rural o bem, ele pode ser desapropriado para fins
de reforma agréaria, mediante o pagamento da indenizagdo com titulos da
divida agraria (CF, art. 184); se urbano, o imposto sobre a propriedade (IPTU)
pode ser progressivamente majorado (COELHO, 2012, p.394).

A partir do momento em que a propriedade passa a atender a sua fungao social,
€ assegurado o direito do proprietario, tornando, de um lado, inatacavel sua
propriedade, e, de outro, atribuindo ao Estado o dever juridico de respeita-la nesses

termos e condicgodes.

Sob outro aspecto, o principio da funcédo social determina ao Poder Publico o
direito de intervir na propriedade que nao esteja exercendo devidamente sua fungéo
social, ao mesmo tempo em que faz incidir sobre o proprietario o dever juridico de

manté-la ajustada a exigéncia constitucional.

Desta forma, se vé entendivel o direito de intervencéo do Estado na propriedade
privada e esta podera se efetivar por meio da requisicdo administrativa, tombamento,
ocupacdo temporaria, limitacdo administrativa, servidao, edificacdo e parcelamento
compulsério, como também através do instituto da desapropriacdo, desde que
respeitados os requisitos de admissibilidade de cada uma dessas modalidades de

intervencado do Estado na propriedade do particular.
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2 — LIMITACAO ADMINISTRATIVA

2.1 — CONCEITUACAO

7z

A Limitacdo Administrativa € uma modalidade de intervencdo restritiva do
Estado na propriedade privada. E também uma restricdo de carater geral, uma vez
gue o disposto na norma afeta ndo apenas um bem especifico, mas todos os
proprietarios que se encontram na situacao descrita pela norma. Dessa forma, tem-se

entdo 0 seu conceito:

Limitacdes administrativas sdo determinacdes de carater geral, através das
guais o Poder Publico impde a proprietarios indeterminados obrigacdes
positivas, negativas ou permissivas, para o fim de condicionar as
propriedades ao atendimento da funcéo social. (CARVALHO, 2020, p. 1445).

Revela-se entdo que o poder publico impde, aos proprietarios, obrigacbes a

serem cumpridas para que a funcéo social seja atingida.

Diferentemente das limitacdes impostas no direito privado, como por exemplo
o direito de vizinhangca, que visam regulamentar relacbes entre particulares, as
limitacGes administrativas, baseadas no interesse publico, constituem objeto de direito
publico, mais especificamente do direito administrativo, uma vez que é a
Administracdo Publica que cabe este tipo de intervencdo na propriedade privada,
fundada no poder de policia, que respeita a supremacia do interesse publico sobre o

interesse particular.

Ao se tratar da conceituacado das limitacdes administrativas, tem-se que néo é
um problema definir seu conceito, mas sim aplica-la a diversidade de a¢cdes humanas.

Tem-se assim algumas de suas caracteristicas para seu melhor entendimento:

1 - Impdem obrigacdo de ndo fazer ou deixar fazer;

2 - Visando conciliar o exercicio do direito publico com o direito privado, sé
vao até onde exija a necessidade administrativa;

3 - Sendo condig¢des inerentes ao direito de propriedade, ndo dao direito a
indenizacao.

(BIELSA, 1965, 375-376).

Dessa maneira, se torna mais facil a diferenciacéo da limitagdo administrativa,

guanto aos outros tipos de intervencao do Estado na propriedade privada.
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2.2 - NATUREZA JURIDICA E FUNDAMENTOS

Quando se trata da natureza dos atos, que imp0e as obrigacdes relativas as
limitacdes administrativas, tem-se que sua origem esta em leis e atos administrativos.

Dessa maneira pode-se falar sobre a competéncia legislativa:

As limitagBes administrativas ao uso da 'propriedade particular podem ser
expressas em lei ou regulamento de qualquer das trés entidades estatais, por
se tratar de matéria de Direito Publico (e ndo de Direito Civil, privativo da
Unido), da competéncia concorrente federal, estadual e municipal. O
essencial é que cada entidade, no impor a limitacdo, mantenha-se no campo
de suas atribui¢8es institucionais. (MEIRELLES, 2016, P.764).

Fica claro que cada ente deve respeitar sua competéncia quando se trata de

impor as limitagdes administrativas.

Ao se olhar para a fundamentacdo das limitacdes administrativas, entra em
pauta o artigo 5°, XXlll e 170, 1l da CF/88, como ja citado, referindo-se a propriedade
e 0 cumprimento da sua funcéo social, sendo essa entdo uma funcdo da limitacéao

administrativa.

As limitacbes administrativas também derivam do poder de policia da

Administracdo e se manifestam em atos de imperatividade e unilateralidade:

Entre os instrumentos de intervencdo do Estado na propriedade privada, o
poder de policia é o Unico que atinge as propriedades em geral na medida
em que cria limitagbes aplicaveis simultaneamente a um conjunto
indeterminado de bens méveis ou iméveis. (MAZZA, 2016, p. 1058).

Dessa maneira, tem-se o poder de policia como um poder estatal que origina
as limitac6es administrativas. Ele se desdobra em atividades estatais fundamentais,

como por exemplo: limitar, fiscalizar e sancionar particulares.

Ao se analisar o poder de policia e sua incidéncia sobre a propriedade, temos
como exemplos: as regras do municipio a respeito do direito de construir, as leis de

zoneamento, fiscalizagéo de construcdes e obras, além do plano diretor das cidades.

Outro fundamento das limitagdes administrativas é o principio administrativo da

supremacia do interesse publico sobre o interesse privado. Dessa maneira, com a
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possibilidade de limitar direitos individuais para a satisfacdo das necessidades

coletivas, podera o Estado restringir o uso da propriedade.

2.3 — INDENIZACAO

Ao se tratar das indenizacdes com relagcéao a limitagdo administrativa, tem-se
gue, em regra, elas ndo sdo geradas, ja que as restricbes a propriedade impostas

pelas limitacdes sédo genéricas e abstratas. Pode-se assim dizer:

Por ter carater normativo e geral, as limitagbes administrativas, a principio,
ndo geram danos especificos; logo, ndo ensejam o dever de indenizacdo do
proprietario do bem. Com efeito, trata-se de restricao aplicavel a todas as
propriedades, ndo havendo a configuracdo de prejuizo individual de
determinado patriménio. (CARVALHO, 2017, p. 1041).

Fica claro que o objetivo das limitacbes administrativas nao é atingir pessoas e

propriedades especificas, mas sim regulamentar todas propriedades de certa regiao.

Apesar desse carater ndo indenizatério das limitacdes, existem excecoes, que
geram direito a indenizacdo. Um exemplo disso é quando as limitacdes administrativas
acarretarem, com suas imposicoes, desapropriacao indireta. Em certas situacfes as
limitacbes podem acabar impondo restricdes muito fortes que acabam por tirar as
faculdades do direito de propriedade de algumas pessoas. Como exemplo podemos
citar a criacao de reserva ambiental, que pode inviabilizar o direito de propriedade de

certas pessoas.

Pode ocorrer também de as limitacbes administrativas acarretarem danos
desproporcionais a certa pessoa ou grupo de pessoas. A indenizacdo nesse caso se
baseia na teoria da reparticdo dos encargos sociais, que tem como o fato de a
sociedade, que se beneficiou com a atuacdo do Estado, ter o 6nus de compensar a
pessoa que sofreu os danos desproporcionais. Tem-se, como exemplo, a limitacédo
gue fecha uma rua para o trafego de veiculos, causando prejuizos para o dono de um

posto.

Caso o proprietario adquira o imovel apés uma limitagcdo administrativa ter sido
imposta, ndo podera ele valer-se da indenizagdo, uma vez que ele jA& comprou tal

propriedade com a respectiva limitagéo.
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Ao se analisar o prazo prescricional para se interpor acado de indenizacéo,
causada pelas limitacdes administrativas, tem-se que ele é de cinco anos, de acordo
com o artigo 10°, do Decreto-lei 3.365/1941.

2.4 — DISTINCOES DE OUTROS INSTITUTOS

Ao se estudar outras formas, institutos de intervencdo do Estado na
propriedade privada, sdo destaques as diferencas entre cada um deles. Ao se
comparar a limitagdo administrativa com a servidao administrativa, por exemplo, tem-
se que as limitacbes s&o restricoes indeterminadamente impostas a certas
propriedades, enquanto as serviddes recaem sobre uma certa e especifica
propriedade. Retirando as excecdes, em regra, ndo cabe indenizacao nas limitacoes,
enquanto que na servidao, se forem causados danos ao proprietario, podera ele valer-

se da indenizacao.

A limitacdo administrativa ndo se confunde com a desapropriacdo. Como ja
citado, a indenizac&o nos casos de limitacdo administrativa €, em regra, ndo devida,
diferentemente da desapropriacdo, em que ha a retirada da propriedade, devendo o

Poder Publico indenizar o proprietario.

Ao se comparar as limitacbes com as regras de vizinhanca, tem-se que a
vizinhanca esta na lei civil para proteger a propriedade de certa pessoa em si, além
de resguardar a seguranca, saude e sossego, das pessoas que a habitam,
diferentemente das limitacdes que tem origem em normas de ordem publica, visando
nesse caso o bem-estar social. Dessa maneira, enquanto a vizinhanca protege a

relacdo entre particulares, as limitacGes protegem a coletividade.

Diferencia-se também as limitacbes administrativas das serviddes prediais. A
serviddo é direito gravado sobre coisa alheia, sendo um 6nus que grava o prédio
particular (dominante), sobre outro prédio (serviente) de outra pessoa, sendo o Poder

Plblico, que esta relacionado as limitacGes, estranho e desinteressado a sua

constituicao e utilizacao.

2.5 — O PODER DE POLICIA E A LIMITACAO ADMINISTRATIVA
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Como j& relatado, as limitagbes administrativas decorrem do poder de policia
do Estado. O Estado com esse poder visa regular as necessidades individuais para
gue dessa maneira o interesse social seja atingido. Tem-se entdo de acordo com o
Cddigo Tributario Nacional:

Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administracéo publica que,
limitando ou disciplinando direito, interésse ou liberdade, regula a pratica de
ato ou abstencdo de fato, em razdo de intéresse publico concernente a
seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producédo e do
mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de concesséo
ou autorizacdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a
propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.

Verifica-se dessa maneira a funcdo do poder de policia juntamente a das
limitacbes administrativas. Trata-se de uma acao do Estado de grande importancia,
haja vista todas as necessidades humanas, coletivas e de ordem que séo postas em
pratica, para que a sociedade evolua sem maiores problemas e sempre para o

crescimento pessoal e em grupo.

Apesar de todo carater regulador, o poder de policia devera ser usado de
maneira adequada, uma vez que, se usado de maneira excessiva, podera ele gerar
um ato de improbidade administrativa ou de abuso de poder. Sendo tais atos

confirmados, deverdo eles ser declarados nulos.

Desta maneira, as limitacdes administrativas deverdo ser muito bem pensadas
antes de aplicadas, para que beneficiem ao maximo a populacdo, ndo extrapolando

em suas imposicoes e, dessa forma, ndo ensejem atos danosos desproporcionais que

levem a indenizacdo, como os ja citados anteriormente.
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3 - EXEMPLOS DE LIMITACOES ADMINISTRATIVAS

3.1 — O DIREITO DE PREEMPCAO

O Direito de Preempcao, disciplinado no artigo 25, da Lei 10.257/01 (Estatuto
da Cidade), € um exemplo de limitacdo administrativa. Ele determina que o Poder
Publico Municipal, mediante lei municipal, pode se beneficiar da preferéncia na
aquisicdo de imovel urbano quando particulares resolverem alienar determinada

propriedade. Tem-se, assim, disciplinado o direito de preempg¢éo:

Art. 25. O direito de preempcao confere ao Poder Publico municipal
preferéncia para aquisicdo de imével urbano objeto de alienagdo onerosa
entre particulares.

§ 12 Lei municipal, baseada no plano diretor, delimitara as areas em que
incidira o direito de preempcao e fixara prazo de vigéncia, ndo superior a cinco
anos, renovavel a partir de um ano ap6s o decurso do prazo inicial de
vigéncia.

§ 22 O direito de preempcéo fica assegurado durante o prazo de vigéncia
fixado na forma do § 19 independentemente do numero de alienacdes
referentes ao mesmo imovel.

Como observado, a lei municipal devera regular tais aquisicbes de
determinadas areas. Dentre tais areas pode-se citar aquelas em que o Poder Publico
visar regularizacdo fundiaria, proteger areas de interesse histérico, cultural e
paisagistico, ordenamento e direcionamento da expansao urbana, criacdo de espacos
publicos de lazer e areas verdes, além de criacdo de unidades de conservagéo ou

protecdo de outras areas de interesse ambiental.

Tem-se que o particular notificara o poder publico, que tera 30 dias para decidir
se vai ou ndo se interessar pela aquisicdo do bem, vendo a proposta do particular.
Sera, desta maneira, anexada proposta assinada de compra pelo particular
interessado na compra do imovel, constando preco, forma de pagamento e prazo de

validade.

Encerrado tal prazo, ndo manifestando o poder publico a intengdo de comprar
0 imovel, podera o particular aliena-lo a terceiro, da mesma forma que foi apresentado
na notificacdo ao poder publico. Caso tenha a intencdo de mudar a proposta, devera

primeiramente realizar uma nova proposta ao poder publico, sob pena de violacdo do
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direito de preempcéo. Concretizada venda a terceiro, devera em 30 dias o particular

apresentar ao municipio, instrumento publico que houve a alienacao do imével.

Caso néo seja o direito de preempcéo respeitado, enquanto perdura, a
alienacdo que foi realizada entre particulares serd considerada nula, com o poder
publico podendo adquirir o bem pelo valor da compra ocorrida ou pelo valor venal do

bem.

Verifica-se que a imposicéo do direito de preempgdo como um importante ato
de politica urbana, em que os municipios tém o objetivo de coordenar e reverter o
crescimento urbano desordenado, com protecdo também da questdo ambiental, além

do combate a especulacéo imobiliaria.

3.2 - ESTUDO DE IMPACTO DE VIZINHANCA (EIV)

O estudo do impacto de vizinhanca € uma forma que o poder publico se utiliza
para estudar de forma detalhada os impactos que a aprovacdo de certo projeto,
empreendimento, publico ou privado pode causar ao seu redor, devido as suas
atividades ou seu porte. Estudados todos os impactos, serdo formuladas diretrizes
gue os atenuem, com o objetivo de trazer melhores condi¢des para a habitualidade,

seguranca e conforto para a vizinhanca.

O estudo do impacto de vizinhanca é entdo um procedimento obrigatério, na
gual a lei determina a obrigatoriedade de se necessitar de prévia licenca municipal ou
autorizacdo para empreendimentos e atividades. De acordo com o Estatuto das

Cidades deveréo ser analisadas certas situacoes:

Art. 37. O EIV serd executado de forma a contemplar os efeitos positivos e
negativos do empreendimento ou atividade quanto a qualidade de vida da
populagdo residente na &rea e suas proximidades, incluindo a andlise, no
minimo, das seguintes questdes:

| — adensamento populacional;

Il — equipamentos urbanos e comunitarios;

Il — uso e ocupacao do solo;

IV — valorizagdo imobiliaria;

V — geracdo de tr&fego e demanda por transporte publico;
VI — ventilag&o e iluminacao;

VIl — paisagem urbana e patrimdnio natural e cultural.
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Paragrafo Unico. Dar-se-a publicidade aos documentos integrantes do EIV,
gue ficardo disponiveis para consulta, no 6rgdo competente do Poder Publico
municipal, por qualquer interessado.

Além das questdes expostas, podera lei municipal decidir outros pontos a
serem analisados pelo EIV, para que se complemente ainda mais a andlise dos

impactos.

Ao se analisar a natureza juridica do EIV, encontra-se uma hibridez, com uma
parte se identificando constitucionalmente, sendo o EIV um instrumento de politica
urbana, e outra de maneira administrativa, em que o EIV se revela como uma limitagcéo

administrativa. A doutrina detalha sua natureza juridica, nos seguintes termos:

A uma primeira visdo, decorrente dos poderes constitucionais outorgados ao
Municipio, o EIV estampa vigoroso instrumento de politica urbana, ndo para
o controle direto de atividades de construcdo ou outras do género, mas sim
para a tutela do bem-estar social, consubstanciado pela necessidade de que
moradores da cidade ndo vejam ofendido seu direito a paz, ao sossego e a
salide. Esse € um dos aspectos do desenvolvimento social da cidade, que,
segundo o art. 2° do Estatuto, retrata objetivo fundamental da politica urbana.
Além desse aspecto, € mister reconhecer que a exigéncia do EIV como
condicdo para implementar empreendimentos e atividades constitui
inegavelmente modalidade de limitacdo administrativa incidente sobre o
direito de propriedade, mais uma, alias, dentre tantas do género, todas
indispensaveis para a protecdo de certos interesses publicos. Sendo
limitacdo administrativa, o EIV se caracteriza pela generalidade,
indeterminabilidade e gratuidade: generalidade, em virtude de ter incidéncia
geral sobre todos quantos se proponham a realizar 0 empreendimento;
indeterminabilidade, por ndo serem identificados os destinatarios da
limitacéo; e gratuidade, pela circunstancia de que a limitagéo néo abre espago
a direitos indenizatérios em favor daqueles atingidos pela limitagdo. As
limitagbes administrativas, porém, sdo de diversa ordem e podem ter
objetivos diversificados. No caso, o EIV ndo apenas limita o direito de
construir do proprietario, mas, ao contrario, vai muito além, objetivando a
defesa da prépria sociedade, no caso representada pela vizinhanga. Um
projeto pode estar em conformidade com as regras urbanisticas pertinentes
e, no entanto, ser potencial causa de distarbios para o interesse publico. Em
consequéncia, o EIV configura-se como limitagdo administrativa atrelada ao
direito de vizinhanga. (Filho, 2013, p.301)

Verifica-se, entdo, o carater social do EIV, uma vez que, como limitacdo
administrativa, impde determinadas restricbes para que o0 interesse publico seja
resguardado, respeitando o principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado, além de fazer com que a propriedade respeite a sua fungéo social, trazendo

0 bem-estar para toda a populacao



24

3.3 - DO PARCELAMENTO, EDIFICACAO OU UTILIZACAO
COMPULSORIOS.

Outro exemplo de limitag&o administrativa, que se encontra previsto no Estatuto
da Cidade, é o Parcelamento, Edificac&o e Utilizacdo Compulsérios (PEUC). E um dos
principais instrumentos previstos no estatuto, que tem como objetivo fazer com que a

funcéo social da propriedade imével urbana seja respeitada.

Para a sua aplicacdo, devera ser o instituto regulado por meio de lei municipal
especifica em cada plano diretor, porém dependerd ainda mais a sua execucao,

exigibilidade e a atuacéo politica.

Tem-se entdo de acordo com o artigo 182°, 84, |, da Constituicdo Federal, 0
PEUC, como um dos principais instrumentos que faz com que o cidadao adapte seu

imovel ao plano diretor:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar
o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes. (Regulamento) (Vide Lein®13.311, de 11
de julho de 2016)

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expansao urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacgéo da cidade expressas no plano diretor.

8§ 3° As desapropria¢des de imdveis urbanos seréo feitas com prévia e justa
indenizacdo em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do
solo urbano nao edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu
adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificacdo compulsorios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

Il - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizacéo e os juros legais.

Desta forma, se verifica 0 objetivo de desenvolver e expandir as cidades de

forma coerente, visando o bem-estar da populagao.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13311.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13311.htm
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Pode-se citar como imével subutilizado:

Segundo o Estatuto da Cidade é considerado imével subutilizado aquele cujo
aproveitamento seja inferior ao minimo definido no plano diretor ou em
legislacéo dele decorrente. (FRANCISCO,GOLDFINGER, 2020, p. 55)

Pode-se compreender mais acerca do parcelamento, edificacdo e utilizacao

compulsoéria conforme apresentado a seguir.

O parcelamento do solo pode ser caracterizado com relacdo as medidas
tomadas para a subdivisdo de uma area em varios imoveis autbnomos. Essa divisao
se da de maneira compulsoéria ou voluntaria. A compulsoria ocorre quando o imoével
estiver em desacordo com o plano diretor, ocorrendo assim o parcelamento do solo,

ja a voluntéaria se da pela propria vontade do proprietario.

A edificacdo se trata de construcdo sobre o solo. Sendo ela compulséria, o
proprietario, cujo terreno esteja sem alguma construcdo, recebera ordem para
construir e, se tratando de terreno subutilizado, podera o proprietario ter que demolir
tal construcao existente para que se possa construir a outra adequada com as normas

estabelecidas.

A utilizacdo compulsoria se trata de determinacdo urbanistica para que se

parcele ou edifique o solo urbano.
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CONCLUSAO

Conforme o exposto no corpo do presente artigo, a limitagdo administrativa
consiste em instrumento legal destinado a regular a propriedade, para que esta atinja
sua funcéo social, contribuindo para uma cidade organizada e para o bem-estar de
sua populacao.

Ao ler o artigo poderé o leitor ter uma no¢do de como devera adequar sua
propriedade, para que ela esteja compativel com as regras de urbanizacdo que as
limitagcdes administrativas as impdoe.

A propriedade se revela como o objeto da limitagdo administrativa, devendo ser
ela utilizada da maneira correta e responsavel, para que nao acarrete problemas para
0 seu proprietario, vizinhos e populacédo em geral. Sendo as limitagdes administrativas
respeitadas de maneira precisa, de acordo com o que a lei dispde, as propriedades
cumprirdo o seu papel social e coletivo.

A limitacdo administrativa pode ser considerada como uma poderosa arma de
urbanizacdo, visto que pode fazer com que a cidade se torne mais planejada e
eficiente, afetando entdo diretamente a vida das pessoas, visto que pode melhorar a
gualidade de vida.

Ela faz cumprir o disposto no artigo 182 da Constituicdo em vigor, citado
anteriormente no artigo, sendo entdo a limitacdo um forte instrumento juridico, que
luta pela politica urbana que esta disposta na Constituicdo de 1988.

Com os exemplos de limitacdes abordados, pode-se compreender as diversas
formas que o poder publico pode utilizar para que seja cumprida a funcdo social da
propriedade, desde o direito de preempcdo em que o poder publico tem preferéncia
na alienacdo de imoveis entre particulares, até a intervencdo do que deve ser feito
para que a propriedade ndo seja subutilizada, como regula o PEUC.

Como estudante de direito, 0 assunto retratado no artigo se revela importante,
uma vez que em uma cidade existem milhares de propriedades, sendo que cada uma
delas deve cumprir o disposto em leis, como por exemplo no plano diretor, dessa
maneira, como existem inameras propriedades, os conflitos que as envolvam estéao
presentes no cotidiano, sendo assim um assunto que todos profissionais da area

devem estar atentos.
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Dessa maneira, pode-se concluir que o artigo se demonstra importante para a
sociedade em geral, uma vez que o regulamento da propriedade esta totalmente
ligado a qualidade de vida, que deve ser respeitada individualmente por cada
proprietario, para que se alcance o bem-estar comum, e para que também a cidade
seja um exemplo de urbanismo. Poderd o leitor ter uma nogéo de regras e leis a serem

respeitadas, além de saber mais sobre seus direitos e deveres.



28

REFERENCIAS

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 32 ed. Editora Forense LTDA.
Séao Paulo, 2019.

CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. 4 ed. Editora jusPODIVM,
Salvador, 2017.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado Federal,
1988.

RODRIGUES, Marcelo Abelha. Direito ambiental esquematizado. 5 ed. Editora
Saraiva Educacéo, Sao Paulo, 2018.

FILHO, José dos Santos Carvalho. Manual de Direito Administrativo. 32ed. Editora
Atlas LTDA, Sao Paulo, 2018.

BRASIL. Estatuto das Cidades. Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta
os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica
urbana e da outras providéncias: Casa Civil, 2001.

GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Brasileiro, volume 5: direito das coisas.
12. Ed .Editora Saraiva , Sado Paulo, 2017.

TARTUCE, Flavio. Direito Civil, v. 4 : Direito das Coisas. 10 Ed. Editora Forense, Rio
de Janeiro, 2017.

FILHO, José dos Santos Carvalho. Manual de Direito Administrativo. 34. Ed. Editora
Atlas, Sdo Paulo, 2020.

MEIRELLES, Hely Lopes; FILHO, José Emmanuel; BURLE, Carla Rosado. Direito
Administrativo Brasileiro. 42 Ed. Editora Malheiros, Sao Paulo, 2016.

SA, Adriel; BORGES, Cyonil. Manual de Direito Administrativo Facilitado. 2. Ed.
Editora Juspodivm, Salvador, 2017.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2010.257-2001?OpenDocument

29

OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezend., Curso de Direito Administrativo. 6. Ed. Editora
Método. Rio de Janeiro, 2018.

MAZZA, Alexandre. Manual de Direito Administrativo. 6. Ed. Editora Saraiva, Sao
Paulo, 2016.

HEINEN, Juliano. Limitacdes administrativas e o contetido econdmico da propriedade:
uma "desapropriacdo a brasileira". Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro,
v. 260, p. 167-181, jan. 2012.

MACHADO, Eduardo Borges. A preservacdo ambiental nas cidades: limitacdes e
restricbes administrativas a propriedade urbana. Disponivel em:
https://www.acervodigital.ufpr.br/handle/1884/44944. Acesso em setembro de 2020.

ALEXANDRE, Ricardo; DE DEUS Joao. Direito Administrativo. 4. Ed. Editora Método,
Rio de Janeiro, 2018.

ARAGAO, Alexandre Santos de. Limitacbes Administrativas e a sua Excepcional
Indenizabilidade. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/mod/resource/view.php?id=2377082&forceview=1 . Acesso
em setembro de 2020.

PESTANA, Liliane Moraes. Direito de Preempcdo Urbanistico. Disponivel em:
https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/9931 . Acesso em
setembro de 2020.

DO NASCIMENTO, Flavio Severiano. A Disciplina Juridica do Estudo Prévio de
Impacto de Vizinhanca e sua Exigibilidade em Face do Direito de Construir. Disponivel
em: https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/9722/7621 . Acesso
em setembro de 2020.

Filho, Fernando Bruno; Denaldi, . Parcelamento, edificacédo e utilizacdo compulsorios
e a funcéo social da propriedade: notas acerca de uma experiéncia. Disponivel em:
https://www.redalyc.org/articulo.0a?id=351732198002. Acesso em setembro de 2020

FRANCISCO, Ronaldo Vieira; GOLDFINGER, Fabio lanni. Direito Urbanistico. 5. Ed.
Editora JusPodivm, Salvador, 2020.


https://www.acervodigital.ufpr.br/handle/1884/44944
https://edisciplinas.usp.br/mod/resource/view.php?id=2377082&forceview=1
https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/9931
https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/9722/7621
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=351732198002

30



