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OCUPACOES IRREGULARES DE VIAS E AREAS PUBLICAS

Maria Wilsam Rodrigues Bezerra

Graduada pela Universidade Estacio de Sa.

Resumo:O presente trabalho aborda o uso irregular de jpé@bplécos, tais como ruas, pracas,
parques e demais espacos destinados ao transitdagest, bem como outras areas urbanas
sujeitas ao poder de policia da Administracao abknfocando os conflitos advindos dessa
ocupacao caotica, que tanto contribui para a deger@éncia da qualidade de vida nas
grandes cidades.

Palavras-chave: Direito Administrativo. Direito Constitucional. Bens publicos.
Regulacdo. Poder de Policia. Ocupac®es irregulares.

Sumaério: 1- Introducdo. 2- Caracterizagdo dos bens publidedDisciplina normativa. 4-
Ocupacfes irregulares mais frequentes. 5- Atuag@® Rloderes Publicos. 6- Analise
Jurisprudencial. 7- Concluséo. Referéncias.

1- INTRODUCAO

O presente trabalho insere-se na area do Direitmididtrativo e enfoca as formas de
uso dos bens publicos, especificamente o0 uso pivatregular das vias e areas publicas
pelos particulares, compreendendo o papel exemédtom Poder Publico na regulacdo desse
uso e as consequéncias que essa atividade destadeamapara a configuracéo das cidades.

Busca-se despertar o0 interesse por esse tema é&m dazcrescente caos que se
observa nos grandes centros, pela ocupacao allleslagradouros por varias pessoas, desde

moradores que se apropriam de espacos e areasagguldonstruindo irregularmente, até os



vendedores ambulantes que protagonizam conflitogrdmtes da invaséo das ruas, calgadas,
pracas e logradouros em geral.

E sabido que os problemas advindos do crescimeesmesurado das cidades
merecem um tratamento criterioso por parte dos rgamees, para viabilizar o pleno
desenvolvimento de todos os segmentos e atoregissaassegurando, 0 maximo possivel, o
bem estar de seus habitantes.

Dentre os aspectos que devem ser levados em eoain,cujo ambito ocorre grande
parte das tensbes, esta a funcdo social dos espafHEos e sua utilizacdo pelos
trabalhadores informais que, muitas vezes feitéodua desordenada e indevida, acaba em
confronto com o poder de policia da Administrac@mliéa, no exercicio coercitivo de
desobstrucdo, motivado pelo resguardo do intedssseletividade.

Diante desse panorama, urge entender a atuacadoddgo Publico e sua contribuicdo
para a concretizacdo das politicas estabelecidagigo 182 da Constituicdo da Republica de
1988 e demais leis e regulamentos infraconstit@acsoem cada esfera de poder.

Objetiva-se verificar se os instrumentos legistaiexistentes, bem como se acdes
executivas promovidas pelo Poder Publico, que nekesfundamentam, atendem as
necessidades atuais para a regulacdo da ocupas@dadapublicas, até que ponto existe
omissdo no trato do tema e quais os balizamerdagltrs pelos Tribunais ao julgarem os
conflitos advindos desse atuar. Em suma, procerdr-slemonstrar o choque entre 0s
interesses particulares e o principio da preva#édoi interesse publico na ordenacdo das
cidades.

Ao longo do artigo, serdo analisados 0s seguidf#eds: natureza juridica, conceito e
caracteristicas das vias publicas, formas de us@tmo de bens publicos (autorizacdes,
permissdes, concessbes de uso), 0 regramentocquritbsses institutos, as ocupacdes
irregulares mais frequentes, a atuacdo do podelicpule algumas manifestacdes
jurisprudenciais sobre o tema. A metodologia semutggla no método qualitativo
parcialmente exploratorio.

Enfim, investigar-se-a, sempre tendo em vista arorgcdo do espaco urbano, o
conflito de interesses instaurado em decorrénciacdpacao de vias e outras areas publicas
por particulares e sua regulacéo pelo Poder Pubdiogpetente, e em que medida esta atuagéo
pode ser considerada como adequada, suficiengdtenla, observada a ordem constitucional

vigente.



2- CARACTERIZACAO DOS BENS PUBLICOS

As vias publicas sdo as ruas, avenidas, travepsasas, parques e demais espacgos
utilizados para circulacédo e lazer pelas pessoageral e sdo consideradas juridicamente
como bens publicos.

Dentre as varias acepc¢des existentes para o téend, a que melhor se coaduna ao
caso € a que o define como coisa movel ou imovelkégoropriedade de alguém. Ja o adjetivo
publico tanto pode referir-se a algo que pertenceletividade indistintamente, como a coisa
gue integra o patriménio de uma pessoa juridicadidsto publico. Em suma, segundo
doutrina administrativista, pode-se conceituar bgfislicos como “todos aqueles que, de
qualquer natureza e a qualquer titulo, pertencarpeasoas juridicas de direito publico”
(Carvalho Filho, 993).

Dentre as espécies de bens publicos existentass fjge estdo sob dominio publico,
sobre os quais cada ente federativo e suas awdarguifundagbes tém uma relacdo de
dominio, caracterizada pelo cunho patrimonial, maédes do que as pessoas privadas tém
com os seus bens e, diferenciando-se dessa idéirdio que se aproxima do direito
privado, a doutrina alerta para uma outra relaci@amada de dominio eminente, exclusiva do
Estado porque originada do seu poder de impéritp geal todos os bens situados no
territério nacional, publicos, privados, e mesmogog estdo fora de qualquer regime de
propriedade, estdo sob a égide do Poder Publico.

Tendo em vista a destinacdo, os bens publicognfarategorizados como de uso
comum do povo, de uso especial e dominical, e pquemencer a qualquer ente federativo,
ou as suas autarquias e fundacdes, sendo certangy@sjtariamente, se exige que o seu
titular seja pessoa juridica de direito publicaapairmar a natureza publica de um bem.

Como regra, a doutrina classifica as vias publicgpganto a titularidade, como
pertencentes ao municipio, com destinacdo paracasmum do povo. Como locais de
passagem e permanéncia de transeuntes, sdo natalafetadas a esse uso, o que significa
dizer que, para exercé-lo, a populacdo ndo neaedsitnenhuma medida administrativa
permissiva ou autorizadora. E 0 que se denominasdeti universi, pelo qual a ninguém é
dado exclusividade ou privilégio na utilizagdo des tbens, exceto quando afetadas a outra
utilizagéo.

Essa afetacdo, que define o uso que sera dadalg@ugubem, pode decorrer da sua
propria natureza ou se configurar por lei ou atmiagstrativo, editados com a finalidade de

destinar um bem especial ou dominical ao uso ghrgbublico. J& o contrario, ou seja, a



desafetacdo de bens de uso comum do povo pazaedii como bens dominicais ou de uso
especial, ou mesmo a simples utilizacdo para ofitresnomentaneos, episodicos, ainda que
compativeis com sua natureza, ocorre mediante gpndanifestacdo administrativa; nos
primeiros casos, de lei ou ato administrativo elditam conformidade com ela e, nos demais,
de simples autorizacdo. Por exemplo, se um paaticldseja ocupar um espagco numa area de
um parque publico com um quiosque para venda dghdan precisara obter permissédo do
Poder Publico competente. Do mesmo modo, se algupogretende realizar um show em
uma pracga, 0s organizadores também precisaradaoéiatorizacdo a quem de direito.

Quanto as demais areas publicas aqui mencionadésndam-se o0s terrenos, 0S
logradouros, 0s passeios, os calcaddes, enfimgc@spgpe, embora ndo estejam sem uma

destinacao especifica temporariamente, sdo deipdaple de um ente publico.

3- DISCIPLINA NORMATIVA

No ordenamento juridico patrio, a matéria relates bens publicos e seu uso tem
sede constitucional, como meio para exercicio deitds fundamentais. Logo no art. 5° da
Carta Magna, nos incisos XV e XVI, disciplinandadioeito de locomocéao e de reunido,
encontramos, ainda que de forma indireta, o dirgite qualquer pessoa possui ao uso das
vias e locais abertos, necessitando apenas de @aéo aos 6rgados administrativos no caso
de reunides, para o fim de detectar se ndo hoguenabutro evento agendado para o mesmo
local, naquele dia e horério.

Em se tratando da propriedade dos bens publicosTitulo Ill, que enuncia a
Organizacédo do Estado, o art. 20 enumera nos sadeol a XI os bens que pertencem a
Unido. O art. 26 se refere aos bens dos Estadudo spie, quando trata dos Municipios, nao
faz enumeracédo expressa dos bens que lhe pertencpra,leva a doutrina a configura-los de
forma excludente. Em outras palavras, o que naterpE a Unido e suas fundacbes e
autarquias, aos Estados e ao DF e, obviamentepatisulares, sera de propriedade do
Municipio, norteando esta interpretacdo o fato de este, como entidade estatal e pessoa
juridica, recebe, desde a sua formacéo, coisa®m@p e incorplreas que irdo compor o seu
patrimonio.

Registre-se que, de acordo com o critério da pnetincia de interesses, que

fundamenta a reparticdo de competéncias constitaisioentre os entes federativos, ao



Municipio esta afeto tudo que disser respeito taresse local. O interesse regional liga-se ao
Estado e o nacional a Unido, restando assentadot.n®4 da Carta Magna que a Unido, os
Estados e o Distrito Federal tém competéncia coecta para legislar sobre direito
urbanistico, e o paragrafo 1° do mesmo artigo elted que a Unido cabera elaborar as
normas gerais, podendo os Estados suplementarasiregsas.

Aos Municipios, dotados de competéncia legislatioeno a presente nos artigos 29,
30 e 37, compete dispor sobre os assuntos dedséetecal e suplementar as legislacdes
federal e estadual.

O atual Cdédigo Civil Brasileiro, ao disciplinar d¢®ns no Livro Il, define bens
publicos no art. 98 como 0s bens pertencentess®ae juridicas de direito publico interno,
distinguindo-os, no art. 99, pelas categorias decosnum do povo, uso especial e dominical.
No art. 100, confere as duas primeiras categor@mndicdo de inalienaveis e permite, no art.
101, que os dominicais possam ser alienados, efaroudade com as exigéncias da lei.

O regime juridico aplicavel aos bens publicos, @oragra geral, compreende a
inalienabilidade, a impenhorabilidade e a imprébdidade. No exercicio de administracao
da coisa publica, sempre objetivando atender asreisse publico primario, que é o da
coletividade, e atendendo aos reclamos de pantsjla autoridade pode lancar méo de
varios institutos juridicos para permitir a estasso especial de bens publicos e, em atos de
mera administragdo, imp0de restricOes, estabelecdigites, por vezes exigindo pagamento,
para permitir ao particular o uso especial de dateado bem.

Embora a ninguém assista o direito natural aoexstusivo de um bem publico, é
perfeitamente compativel com o ordenamento juridio® qualquer pessoa fisica ou juridica
venha a obté-lo, por meio dos instrumentos legagaentes, ou apenas pela concordancia da
administracao.

Dentre os institutos existentes, 0 mais simplasagtorizacdo de uso, mediante o qual
a administracdo publica permite a préatica de alguonde um particular sobre um bem
publico, para atender ao interesse por ele maadestA autorizacdo é ato unilateral,
discricionario e precario, ou seja, a administrggdde revogar a qualquer tempo, sem que o
particular possa se contrapor a decisdo. Os exemmpbos frequentes de autorizacdes séo
aguelas expedidas para fechamento de ruas pama teshunitarias, para retirada de agua de
fontes publicas ndo abertas ao publico, para foxagdbarracas de vendedores ambulantes em
area especifica, entre outros.

Outro instituto similar € a permissdo de uso, al gquossui as mesmas caracteristicas

da autorizacdo, de precariedade e discricionareedseindo que a doutrina pontua que a



diferenca reside no fato de que na permisséo existeeresses de ambas as partes, estando
esse instituto em um meio-termo entre a autorizagda concessao (Meirelles, 319).
Exemplos comuns de permissfes de uso sdo os dtssquais a administracdo permite a
fixacdo de bancas de jornais e feiras de artesamaopracas, a colocacdo de cadeiras em
calcadas por restaurantes e bares, sendo cericagas atividades podem ser autorizadas por
autorizacdo ou por permissao, ndo havendo implesadé ordem juridica que os diferencie.

A concesséao de uso difere dos institutos antexigreis € um contrato, por meio do
qual a Administracdo Publica ajusta com um pardicol uso privativo de determinado bem,
contudo, ndo em carater precario, ja que se deatiatividades de maior vulto, e origina
direitos e obrigacdes para ambos os contratanteter® ser feita de forma remunerada ou
gratuita, mas, de todo modo, prevalece o intenedbbco sobre o particular e é regido pelas
normas do direito publico. Sdo os casos, por exemipbd uso dos boxes do mercado
municipal e de concessdes de é&reas internas pstadaigéio de bares ou restaurantes em
prédios publicos.

Diferindo da simples concesséo de uso, existentrato administrativo de concessao
de direito real de uso, utilizado pela administoagara transmitir a um particular o uso de um
terreno, objetivando promover a urbanizacéo, agtmdlizacdo ou qualquer outro objetivo
social. Por este instrumento, a propriedade naansferida, mas o uso conferido tem status
de direito real e permanente, desde que o pantiméatenha a destinacdo estabelecida pela
administracao.

Além da concesséo de direito real de uso, tambésteeuma concessao especifica
para fins de moradia, disciplinada pela MP 2.220,04/09/2001, a qual objetiva conferir
titulo ao possuidor de imdével publico de até duaemrt cinqiienta metros quadrados, situado
em area urbana, desde que o utilize para moradiaosude sua familia e que ndo seja
possuidor de outro imével urbano ou rural. Registreque este instrumento objetivou
promover a regularizacdo da ocupacédo ilegal dertesr publicos, pela populacdo de baixa
renda, num claro resgate da funcao social da ipcgte.

Existe, ainda, o instituto da cessdo de uso, pela a administracdo transfere
gratuitamente a posse de um bem publico, em regeaqutra pessoa de direito publico, por
tempo certo ou indeterminado. Ocorre como uma ésplE colaboracdo entre os entes
publicos, por instrumento firmado entre cedentessionario, podendo o cedente reaver o
bem a qualquer tempo.

Em que pese a variedade de institutos a dispop@@oregulamentar as relacdes entre

os particulares e a Administragdo Publica na afjio dos bens publicos, nem sempre estes



sdo manejados de forma adequada e suficientexpesss ou por omissdes de parte a parte.
Como se vera a seguir, proliferam irregularidadescupacao do solo urbano, e nem sempre
o Poder Publico atua de forma adequada, findandocgasar danos aos particulares em

conflitos que desaguam no Poder Judiciario.

4- OCUPACOES IRREGULARES MAIS FREQUENTES

Costuma-se encontrar nos ambientes urbanos algprédsas que se traduzem em
formas irregulares de ocupacdo das vias e aredgggidma das mais comuns, que ocupa
com frequéncia as paginas dos jornais, € a proraopelos vendedores ambulantes,
entendidos estes como trabalhadores que ndo posstiabelecimento fixo para vender suas
mercadorias e pelos camel6s, que sao os traba#iladoe, embora também ndo possuam
uma loja para realizar sua atividade comercialedewcupar espaco pré-determinado pela
municipalidade, por meio de uma autorizacdo parar ataguela area especifica.

Contudo, o que se verifica, e nesse ponto residaiaria dos conflitos, € que muitos
ambulantes acabam escolhendo pontos estratégicasapsr, sem que a municipalidade
tenha autorizado a utilizacdo daquela area paraledim, e fixam barracas ou estendem
lonas no chéo das calcadas ou pracas, com mem@sdispostas, obstruindo a passagem dos
pedestres e 0 acesso a predios ou lojas.

Em outra espécie de atuacdo desconforme, coméineglivendedores tentam realizar
a sua atividade no interior de esta¢fes ferrod&iaodoviarias, em mesmo em locais onde
sabem haver norma expressa de proibicao.

Outra forma de ocupacéao desordenada do espaguowsfa as construcdes irregulares
em &reas publicas. E sabido que o direito de aggégiré insito ao direito de propriedade,
mas, para 0 seu exercicio, é necessario o partialda, obviamente de possuir o dominio da
area onde pretende edificar, conforme estabelewdart. 1.299 e seguintes do Cadigo Civil,
requerer uma licenca junto a administracdo pubécqual consiste num “ato administrativo
constitutivo-formal, possibilitando aquele em fader quem é expedida, o direito de levar a
cabo a construcao, nos termos em que lhe foi defefFigueiredo, 128).

As irregularidades ocorrem tanto por inexistéramatitulo de propriedade, sendo a
casa, 0 prédio ou qualquer outro tipo de edificagatizado em area publica e sem a atuacao

preventiva de autorizacdo da municipalidade, quaeta construcdo erguida sem a devida



obtencéo da licenca, ou extrapolando os termosrajetp aprovado, ainda que em terreno
proprio. Na linha das irregularidades mais comuwstdceas construcdes que desobedecem ao
alinhamento, isto €, o limite entre a propriedadeada e o dominio publico urbano, ou ao
nivelamento, ou seja, a concordancia do terreno@aiwel da rua.

Ainda na esteira das acoOes irregulares que caetnbpara o caos urbano, podemos
citar a utilizacdo de espagcos como calcadas e Ppnagen estacionamento de veiculos, a
fixacdo de quiosques e barracas de produtos camisstétm praias e parques, sem a
autorizacdo devida e sem a infra-estrutura saajtarifixacdo de cartazes publicitarios de
forma cadtica ao longo das estradas e ruas, conapeadp a estética dos prédios e outras
tantas condutas que contribuem para o caos urbano.

Evidentemente, as irregularidades aqui mencianada produto de diversos fatores,
que vao desde o baixo nivel educacional de gramde mla populacdo, passando pelo
desemprego e condi¢des precéarias de sobrevivéndimjnando com a atuacdo falha, por
vezes inexistente, da Administragdo Publica, ne@sppreventivo e fiscalizatorio.

A titulo de exemplo, e para ilustrar a dimensa@udlema, entre 1993 e 2009, foram
catalogados pelo Observatério Permanente dos @mnfirbanos na Cidade do Rio de
Janeiro, (dados disponiveis em site organizadoeizersidade Federal do Rio de Janeiro),
172 conflitos relativos ao acesso e uso do espablicp e 92 concernentes a Legislacao
urbana e uso do solo.

De 05/05/1993 e 14/05/2005, foram noticiados pgosais O Dia, Jornal do Brasil e
O Globo um total de 44 conflitos entre camelésga@da municipal. Se considerarmos que
muitas vezes os episédios nem chegam a ser natscizal midia, por acontecerem de forma
rapida e sem maiores repercussoes, tem-se uma d@gdagnitude da questao social.

A atual gestdo municipal da Prefeitura do Munmipio Rio de Janeiro vem
desencadeando uma série de acdes que objetivanoy@omque denominou de “Choque de
Ordem”, consubstanciadas na retirada de ambuldetéseas publicas nas quais atuavam sem
autorizagdo, na demolicdo de construcdes irregill@ma varios bairros da cidade, na
construcdo de muros em comunidades pobres, objdtva contencdo do crescimento
desordenado rumo a éareas de preservacdo ambieratras tantas medidas que vém
repercutindo nos meios de comunicacao.

Descabe no ambito desse trabalho avaliar a atuagd@idevada a efeito, sendo
oportuno, contudo, ponderar que, embora se mossiiyp o fato de que a Administracao
Pulblica ndo estéa inerte face a situacdo caoticanarto ordenamento juridico constitucional

ndo acolhe desmandos nem atuagfes abusivas do Padlero, ainda que na génese sua



atividade se fundamente na lei. Certamente, devesdadministrados recorrer ao Poder
Judiciario para evitar lesdes iminentes ou para&druseeparacdes de danos eventualmente
perpetrados no atuar administrativo.

A responsabilidade da Administracdo Publica pofioapu omissdo, assegurada
constitucionalmente no art. 37, paragrafo 6° ddaCdagna fundamentara varias demandas,

além, naturalmente da legislacdo estadual e mahigie trata do tema.

5- ATUACAO DOS PODERES PUBLICOS

Ao tratar das competéncias administrativas, o28da Constituicdo da Republica de
1988 tratou como comuns a todos os entes acfes comservar o patriménio publico,
proteger bens de valor historico, artistico e calte 0 meio ambiente e promover programas
de construcdo de moradias, entre outras tantagerme, ainda, que sejam editadas leis
complementares para fixar normas de cooperacae enteferidos entes.

No que diz respeito ao Municipio, o art. 30 dat&€aagna € um dos fundamentos
para o seu poder de auto-organizagao, e o incise¥4 que este deve promover o adequado
uso do solo urbano, mediante planejamento, confpaleelamento e ocupacao do mesmo.

Segundo Helly Lopes Meirelles, 0 uso e a ocupag@oespacos urbanos sdo matérias
de competéncia privativa do Municipio, registrandontudo, que, como essas regras se
relacionam com o Direito Urbanistico, devem respeais normas gerais editadas pela Unido e
pelos Estados, cuja competéncia para elaboraca@ feles conferida no art. 24, |, e
paragrafos, da Constituicdo da Republica.

Além dessa norma, o artigo 182 da Lei Maior, aspali sobre a politica de
desenvolvimento urbano, conferiu ao Municipio a peténcia para executa-la, observando
as diretrizes fixadas em lei e definindo que o®tls dessa politica sédo “ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidadeamiijao bem-estar de seus habitantes”.

Regulamentando o art. 182 supramencionado, ftadalia Lei 10.257/01, o Estatuto
da Cidade que, ao instituir as normas gerais paxeeucao da politica urbana, em seu art. 4°,
prevé como uma das estratégias para atingir osafmgjados o planejamento municipal,
cujos principais instrumentos sdo o plano diretodisciplina do parcelamento, o uso e a

ocupacao do solo, o zoneamento ambiental, o plaum@apual, diretrizes orcamentarias e



10

orcamento anual, a gestdo or¢camentaria particpatds planos, programas e projetos
setoriais e os planos de desenvolvimento econbensaxial.

Para executar suas atribuicbes no campo urbamistec municipio atua
simultaneamente no planejamento e na execucaorids &gdes, ordenando 0s espacos, por
meio do plano diretor, e estabelecendo normas ae psrcelamento do solo, para atender as
funcdes sociais da habitacdo, do trabalho, daae&ocee da circulacdo dos habitantes da urbe.

A atuacdo do Municipio, no que se refere a eladarao plano diretor, abrange todo
0 seu territorio, jA no que concerne ao ordenameggtinge-se as areas do perimetro da
cidade, uma vez que é de competéncia da Unido ardeéarea rural, para desenvolvimento
das funcgBes agricolas, pecuarias e extrativas.vimdao que diz respeito aos arredores da
cidade, é necessario o planejamento da sua expamaj@ovista os problemas de ordem
sanitaria, de transporte e de utilizacéo irregdiarsolo que podem ser ocasionados pelo
crescimento desordenado das periferias.

O plano diretor, obrigatério para as cidades coasnde 20 mil habitantes, para as
integrantes de regides metropolitanas e aglomesagfismnas, para aquelas onde o Poder
Publico municipal pretende utilizar os instrumenposvistos no paragrafo 4° do art. 182 da
Constituicdo da Republica, para as integrantesedes &e especial interesse turistico e para as
inseridas na area de influéncia de empreendimatgosignificativo impacto ambiental de
ambito regional ou nacional, na forma dos artig®®, paragrafo 1°, da Carta Magna e 41, | a
V, da Lei 10.257/01, deve ser uno, unico e integealcontemplar os objetivos da
municipalidade para o seu desenvolvimento e pademtacdo da atuacdo da administracao
publica e dos particulares.

Embora seja uma lei, a qual toda a atividade adimativa estara adstrita, o Estatuto
nao pode ser concebido como um instrumento estalieeendo permitir alteracbes para
adequar o conjunto de indicacdes, diretrizes tédsngcobjetivos as condi¢cdes supervenientes
a sua elaboracéo, decorrentes do progresso e dgoatecnoldgico e social. Em suma, sera
uma lei, com supremacia sobre as outras, paraan@seacdes que a administracao pretender
realizar.

Para sua elaboracdo, devem concorrer especialilgasarias areas, pois, pela
amplitude de interesses que serdo submetidos &s determinacbes, estas deverdo
contemplar ao méximo a diversidade de setoresmesaa sociedade.

O conjunto do trabalho, consubstanciado no plamebod, devera ser aprovado por lei,
para ter o carater impositivo necessario a obeiéms seus ditames. Sua implantacdo se

dara pelos 6rgéos e agentes executivos municipaisoacretizacdo das medidas necessarias
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para sua implementacao sera viabilizada por dexretdens de servico, regulamentos e atos
administrativos e executivos infralegais.

O outro instrumento de ordenacdo espacial cormutigtse nas normas de uso,
parcelamento e ocupacao do solo urbano e urbahizaveeja, aquele que € passivel de se
tornar urbano. Essas normas sdo a regulamentagficiagdisto €, os regulamentos
administrativos que ordenam toda a cidade e camraiécnica e funcionalmente cada
construcdo, a delimitacdo da zona urbana, parad@ngonfiguracdo de onde termina o
perimetro urbano, das areas e nucleos de expamsfragado urbano. Nesse tracado, que é o
desenho geral da cidade, estdo compreendidos anenio, o alinhamento, o nivelamento, a
circulacao, a salubridade, a seguranca e a furldada (Meireles, 2008).

O arruamento, requisito prévio para o loteamehtmgue define as areas destinadas as
vias publicas, sua largura, tipo de pavimentacéal@mento, arborizacdo e demais aspectos
a elas relativos, e também os demais espacos.|@ratinhamento é o que demarca o limite
entre a propriedade particular e o inicio da viblipé. J& o nivelamento € uma imposicdo do
Poder Publico ao particular, no sentido de quedsste manter a sua propriedade no nivel do
solo definido para aquela area.

As disposicbes relativas a circulagdo compreendemnormas pelas quais a
municipalidade permite ou proibe o transito emosetbcais ou circunstancias, sempre em
prol da correta utilizagdo do patrimdnio publico.

No que concerne as imposicoes relativas a ingdhde e a seguranca, guardam
relacdo com a manutencédo da cidade limpa, saugaseyura. S&o limitacdes urbanisticas
pela quais o Poder Publico municipal determina, gg@mplo, que um particular realize a
drenagem de um terreno que esteja alagado, proibragdo de um estabelecimento
comercial de venda de explosivos ao lado de umitabsp dote a cidade de banheiros
publicos. Na mesma linha de entendimento, as nomeaseguranca devem contemplar
medidas de combate e prevencdo contra incéndias)dagbes e outros eventos de
periculosidade presumida.

Por fim, a funcionalidade é uma exigéncia da vitalerna e a municipalidade, no
tracado das cidades, deve considerar as necessidaderiais e espirituais dos municipes,
contemplando a acessibilidade de todos, em especipbrtadores de deficiéncia fisica e os
idosos, a todas as areas de lazer, aos prédiosfamcienam os servigos publicos de uso
geral, enfim, tornando mais facil e desimpedidacainocdo da populagéo.

Ainda na disciplina do uso do solo urbano, cabmanicipio promover a expansao do

espaco urbano, por meio de loteamentos, que plitssibio crescimento planejado das
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cidades, e a renovacgdo de areas envelhecidas,spmuia relevo na restauracao de prédios e
monumentos de valor historico.

O zoneamento, que consiste na destinacdo de wmaszaveis para uso residencial,
comercial, industrial e misto, também determinalaxsis proprios para a construcdo de
pracgas, parques, mercados, supermercados, monthgégiras, cemitérios, estacionamentos
de veiculos e quaisquer estabelecimentos que 8ratesa0 uso da coletividade.

No que concerne a sua forma de efetivacdo, asasopara zoneamento devem ser
veiculadas por lei, mas a fixacao das zonas padeite por decreto.

O loteamento, que é uma modalidade de parcelam@ntsolo, objetivando a
edificacdo, requer um procedimento formal do peggrio do solo, que deve submeter o
projeto a aprovacédo da Prefeitura. Deve sujeitar-sermas civis e urbanisticas, sendo estas
tltimas relativas a legislagdo municipal, e as phnias concernentes a propriedade e
transferéncia do dominio, de competéncia federallo®®amento estad sujeito, ainda, a
restricbes convencionais, estabelecidas pelo loteadlegais, decorrentes das imposicoes
urbanisticas.

Aspecto que assume grande importancia na configardas cidades € o que pertine
ao controle das constru¢des urbanas, que é exkrci#tab dois prismas: o coletivo e o
individual. Em desdobramento dessa caracteridt@dambém um duplo controle, o prévio,
pela aprovacdo do projeto da construcdo, cujasné&im a énfase na adequacdo deste as
normas urbanisticas, e o posterior, que todos cemhmepelo termo “habite-se”, mais
relacionado ao aspecto estrutural.

A preocupacdo com a estética da paisagem urbanbéta deve ser objeto de
normatizacao pelo Poder Publico municipal, parssipddar a conservacdo do patrimoénio
publico, a preservacdo das paisagens naturais @rdpsas construcdes. Nesse ponto, é
relevante a regulamentacao edilicia para fixacaoatiazes, anuncios, outdoors e quaisquer
veiculos de publicidade, pois esta atividade padeprometer severamente a harmonia e a
beleza das cidades.

Em relacdo a protecdo ao meio ambiente, a atudgaddunicipio, fundamentada na
competéncia comum prevista no art. 23, VI, da Gongdo da Republica, limita-se ao seu
territério, mas, nesse ambito, compete-lhe promayéspecialmente no que diz respeito ao
controle da poluicdo, na preservagcédo dos recurgmsans e na restauracao e recuperagao de
areas desmatadas, aguas poluidas, terrenos essaveciiacdo de espécies em extingao,

dentre outras acoes.
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Segundo Hely Lopes Meirelles, poluicdo “é todaraltdo das propriedades naturais
do meio ambiente causada por agente de qualquesiesprejudicial a saude, a seguranga ou
ao bem-estar da populacdo sujeita aos seus efdid@)8). Nesse sentido, as grandes
aglomeracOes populacionais das cidades sao, imemitante, geradoras de toda sorte de
agressodes e cabe ao Poder Publico municipal estalbehdices de tolerabilidade, fixados
técnica e legalmente, para possibilitar o contileleada atividade potencialmente poluidora.

Nesse mister, agigantam-se as dificuldades ateimisazao da necessidade de manter
o equilibrio entre as medidas de contencéo e aigdim das fontes poluentes e o incentivo a
atividade industrial, que possibilita o desenvokmo nacional.

Na concretizacéo das suas atribuicbes de realiras e prestar servigcos no interesse
da coletividade, o Municipio precisa lancar maoragos diversos, pelos quais muitas vezes
interfere na propriedade privada.

A intervencdo na propriedade privada pode ocopela desapropriacdo, pela
instituicdo de serviddes administrativas, pela isgéio, pela ocupagcdo temporéaria e pelas
limitacbes administrativas, sendo estas as formas aomuns as quais o Municipio recorre,
sempre que imperiosa a necessidade.

A desapropriacdo, como transferéncia compulsGigrmpriedade particular para o
Poder Publico, em razdo de necessidade ou utilig@léca ou por interesse social, € a mais
drastica das intervengbes que existem e deve atendequisitos constitucionais, sendo
possivel, no ambito municipal, inclusive como form@ sancdo pelo desatendimento a
normas do plano diretor.

A serviddo administrativa € instrumento apto asfilitar o uso de determinado
imovel para obras e servigos publicos, comumenitesédneos, sem que isso venha a afetar o
dominio do proprietario. Exemplos comuns sdo agidgs instituidas para passagens de
aquedutos, redes de esgotos e galerias pluviaisa @astante conhecida € a serviddo para
colocacao de postes, necessarios para passagemdigares de energia elétrica.

A requisicao é realizada pelo Poder Publico enagiies de perigo publico iminente e
consiste na utilizacdo de bens médveis, iméveisenuig®s de particulares para atendimento
de necessidades coletivas urgentes.

A ocupacdo temporaria ndo tem o carater de urgéteirequisicdo e destina-se a
atender uma necessidade transitéria do poder piipiaca colocagdo de materiais, instalacédo
de canteiros de obras em terrenos préximos as obrssrvicos que estiver executando.

Por fim, as limitagbes administrativas sdo comsiamentos do uso da propriedade

particular, estabelecidos pelo Poder Publico pteadamento de interesse da coletividade e
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traduzem obrigacdes de fazer ou ndo fazer, conmogxmmplo, ndo construir além da altura
permitida em determinada area.

Dentre os principais servicos e obras que estdceraargo do Poder Publico
municipal, podemos citar os concernentes ao tragaoano, jA mencionados (arruamento,
alinhamento, nivelamento), o fornecimento de &geiassgotos sanitarios, a instalacdo de
galerias pluviais, a pavimentacdo das vias publiea® calgamento dos passeios, 0
fornecimento de iluminacédo publica, os servicosod#enacdo do trafego e do transito, o
transporte coletivo, a abertura e a conservacaestadas vicinais, a organizacao do
abastecimento alimentar, consistente na admingiragno controle direto dos mercados,
feiras e matadouros, a regulacdo dos servicosdtiosre, quando prestados diretamente, a
administracdo dos cemitérios e o policiamento agtnativo, por meio da guarda municipal
CcOmo servico permanente de seguranca urbana.

Em se tratando de servigos educacionais, competéuaicipio promover a educacao
infantil em creches e pré-escolas e o atendimegmioritariamente, ao ensino fundamental.
Também se apresenta compativel com as atribuic@escipais a implantacdo de cursos
profissionalizantes para atender as peculiariddderegido, ou seja, havendo industrias que
necessitem de méao-de-obra qualificada, é condizemteo interesse publico o oferecimento,
pelo Municipio, de cursos que possam atender tahdda.

Outra area de suma importancia que requer do Pedelico municipal especial
atuacdo é a saude publica. Em que pese a com@es&ma@omum a todos os entes (art. 23, 11,
da CR), pelo fato do Municipio ser o ente mais pnéxdas necessidades da populacao, a ele
assiste o dever se suprir a atuacdo da Unido stddd=na auséncia destes, ou complementéa-
la, em caso de lacunas.

Intimamente relacionada a saude estad a questiigidme publica, compreendendo
servicos de controle e educacdo sanitaria, pradilaxassisténcia ambulatorial e hospitalar,
em sentido amplo, requerendo mais ainda a atuamdjonta, pois, no mais das vezes, 0S
problemas contornados em um Municipio retornam pat€ncia de medidas no Municipio
vizinho, como no caso de epidemias, poluicdo deaggabandono de lixo em locais
improprios e outros casos.

Na area da assisténcia social, 0 municipio poolestar o servico de forma direta, por
meio de 6rgaos e instituicdes publicas, ou indifetaentando instituicbes particulares que se
dediquem a esta atividade.

Séo ainda da competéncia e responsabilidade dacMimos servicos de limpeza das

ruas e logradouros, com a realizagdo da colet&xdgedlém, ainda, da destinacdo a ser dada
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aos detritos recolhidos, bem como prestar todoseogicos concernentes ao saneamento
basico, tais como abastecimento de agua potavehadem das aguas pluviais, coleta,
transporte, tratamento e disposicao final dos esgsdnitarios, dentre outras acdes. Ressalte-
se que € comum, nessa area, a contratacdo de ampsgecializadas, por meio de licitacéo,
para realizacdo desses servicos, 0 que ndo desce@a@ sua natureza de servigco publico e
de interesse local, o que determina a competéondiuhicipio para presta-los.

Para possibilitar ao Poder Publico municipal o pumento das atribuicbes
constitucionais e legais que Ihe competem, é inoprével lancar mao de um instituto
bastante antigo, chamado poder de policia.

Reza a doutrina que as origens do poder de psicieencontradas nas cidades gregas
da Antiguidade, passando pela urbe romana, at@cheg nossos dias. Conceitualmente, ele
€ entendido como “uma faculdade de que dispde aiisinacdo Publica para condicionar e
restringir o uso e o gozo de bens, atividades eitdg individuais, em beneficio da
coletividade ou do préprio Estado” (Meirelles, 2D0Bm outras palavras, € o poder que a
Administracdo Publica possui de conter os abusas pdwticulares, no exercicio de seus
direitos individuais, quando atingem a coletividadie forma lesiva.

O poder de policia administrativa difere da paligudiciaria e da policia de
manutencdo da ordem publica, tendo estas Ultimascandter de preparacdo da funcao
jurisdicional penal, e a primeira um carater masdlizatorio, tendo como objeto os bens
direitos e atividades individuais que possam afetacoletividade. O poder da policia
administrativa tem um amplo campo de incidénciadsecerto que, onde houver interesse
relevante da coletividade, o Poder Publico teréaskegurar a protecdo desses interesses, e
isso é feito por meio do exercicio do poder degmli

Contudo, esse poder ndo é ilimitado. Embora a Adhtnacdo o exerca com
discricionariedade, ndo podera desbordar do campegalidade na sua atuacdo, sob pena de
incidir em abuso, sujeito a correcdo pela via jiadliEm sintese apertada, seu fundamento
maior esta no contrato social que da origem aadBsfzlo qual cada cidadao cede parcela de
seu direito a comunidade e recebe do Estado, e, tseguranca, ordem, respeito, enfim,
liberdade para exercer seus direitos individuaascerteza de que este atuara para regular as
condutas que comprometam de alguma forma essadtuic

Os atributos inerentes ao exercicio do poder deipesdo a discricionariedade, a
auto-executoriedade e a coercibilidade. Pela discriedade, o Poder Publico decide a
oportunidade e a conveniéncia de exercer 0 podepliga e, nesse sentido, diz-se que, em

principio, o ato é discricionério, mas seré vindolae alguma norma dispuser sobre a forma
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de executa-lo. Registre-se que ndo ha confundiridisnariedade com arbitrariedade,
caracterizando-se a ultima como abuso ou desvimder.

A auto-executoriedade traduz a idéia de que arasimacao ndo precisa recorrer ao
Poder Judiciario para realizar atos de contengdlaaa sancdes ou ordenar a suspensao de
atividades nocivas ao interesse publico. Em ougo®0s, ndo carece de mandado judicial
para promover as medidas necessarias para, porpkxeembargar e demolir uma obra
irregular. Evidentemente, pela regra do art. 5°,XX¥X da Constituicdo da Republica, o
particular que se sentir ameacado ou lesado psgad da Administracdo podera se valer do
Judiciario, para fazer cessar a ofensa ou para myaracdo. Oportuno que se frise que esse
poder auto-executivo se restringe a medidas desgiot urgentes, com atos que exijam
atuacdo imediata, ndo se estendendo a cobranghwted, nem legitimando o fechamento de
estabelecimentos em razdo de dividas existentes dsministracéo.

A coercibilidade ou imperatividade significa podar Administragdo exigir o
cumprimento de suas determinacdes, utilizandousngt, a forca fisica, nos casos em que
houver resisténcia do opositor-infrator.

O poder de policia pode ser exercido tanto de dgoneventiva como repressiva. Na
sua vertente preventiva, a Administracdo emiter@aeproibi¢cdes e edita normas limitadoras
ou condicionadoras das atividades que podem \ausar uma lesdo a coletividade. E indene
de duvidas que, por se consubstanciar em obrigalgészer ou ndo fazer, toda a atividade
da policia administrativa deve ser fundada naelei,respeito ao art. 5°, Il, da Carta Magna.
Todavia, os 6rgaos executivos, para fixarem asicoes e 0s requisitos necessarios para o
exercicio dos direitos e atividades, devem expedinlamentos e instrucdes.

Nesse sentido, quando o particular pretende ezaliema atividade sujeita a
policiamento, requer a licenca ou autorizacéo, @omé o caso, que, apos verificacdo pela
Administracdo se este preenche as condicbes ndesss@oncede o alvara, que pode ser
precario, no caso de autorizagéo, ou definitivalesécenca se tratar.

Importante aspecto da atuacdo administrativaigcalizacdo que esta deve promover
constantemente sobre toda a atividade sujeita@cdrole. Sem sombra de duvidas, se o
Poder Publico exercesse de forma efetiva o seurd@dalizatério, poderiam ser evitadas
lesGes graves que, pela auséncia da contencacadpeidiuram no tempo e geram situagoes
de dificil solucéo.

Ao verificar a ocorréncia de irregularidade ouns a algum bem ou interesse
publico, € dever da Administracdo promover a devitedida corretiva, precisando, em

alguns casos, aplicar san¢gbes aos infratores. Emeigio, pode ocorrer a imposi¢cdo de
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multas, ma também poderdo ser impostas penalidadés graves como interdicdo de
atividades, fechamento de estabelecimentos, deiooligle construcdes, embargo
administrativo de obras, destruicdo de objetostilimacdo de géneros, proibicdo de
fabricacdo e comércio de certos produtos, vedagdoadlizacdo de industrias ou comeércios
em determinadas zonas, em suma, qualquer acacasaqsra conter a atividade danosa.

Para que a atuacdo do Poder Publico seja validéo administrativo deve ter sido
realizado em consonancia com os requisitos quedbantrinsecos, ou seja, ter se originado
de uma autoridade competente, na forma adequadeaeafender a finalidade publica. Além
disso, a sancdo deve ser proporcional a infracaplieada dentro da legalidade, formal e
materialmente. Com relagédo a proporcionalidade, #shbém deve ser analisada tendo em
vista o beneficio que se pretende obter com a raedid

E insito a legitimidade do poder de policia quest s6 é permitido impor restri¢ées,
condicionamentos e limites, ndo se coadunando cespmito do ordenamento juridico que
promova invasoes indiscriminadas na esfera dotdlige propriedade, subtraindo-a ao seu
titular.

No que pertine a legalidade dos meios, € impatgoe se esclareca que 0 exercicio
do poder de policia ndo pode ser levado a efeitonp@io de medidas imorais, ilegais e
abusivas e, mesmo nos caos em que a urgéncia iagaoeimediata, esta deve, sempre que
possivel, preservar as liberdades e os direitosithahis, sendo o emprego da forga fisica
uma excecao, utilizada nos casos em que se fagaiosp para a obtencao do fim visado.

Os principais setores de atuacao do poder deigddcMunicipio relacionam-se com
0s deveres constitucionais impostos aos entesco8htia reparticio de competéncias, sendo
de nosso interesse direto nesse trabalho a palésalogradouros publicos, a policia das
construcdes e a policia das atividades urbanaseesh g

Sobreleva em importancia a atuacdo do Poder Pub#icegulamentacdo do uso das
ruas, pragas, calcadas, mercados, estacOes de tne@tr0 e demais espacos de freqUéncia
coletiva. Como o poder de regulamentacdo da mwalidgde é tdo amplo quanto o interesse
publico que o legitima, este ndo pode ser relegadegundo plano, sendo obrigatéria a
verificacdo das condicdes de seguranca, de higienepnforto e a regularidade da utilizacéo
especial da area, se existirem, por exemplo, quéssgbarracas, placas de publicidades e
bancas de jornais.

Nessa atuacdo, consubstanciada em fiscalizac@especdes, € possivel ao Poder

Publico detectar, também, em bares, restaurantesnas e teatros, se existem saidas de
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emergéncia desobstruidas, se 0 sentido do traftgbetecido em determinada rua € o mais
conveniente e atende as necessidades daquelardtreagutros aspectos.

Igualmente importante é a policia das construgdels, papel que estas exercem na
configuracdo do espaco nas cidades, pela impoatdeacondmica, pela necessidade de
seguranca, enfim, pela funcdo social e individus¢ @s habitagbes assumem na vida da
comunidade.

A atuacdo do poder de policia, nessa area, oqmegentivamente, quando a
Administracéao verifica se o0 projeto do particulatdeadequado as exigéncias edilicias legais e
regulamentares do Cédigo de Obras e, repressivameuiando verifica que construcdes
autorizadas em andamento incidiram em irregulagslaoy quando detectam construcdes
clandestinas. Como se disse anteriormente, o cal@@iuacao do poder de policia é muito
amplo, sendo compativel com o seu mister fiscalimidguas que abastecem a cidade, a
emissao de ruidos, vapores, maus-odores, a peagiifierde plantas e animais nocivos, 0 uso
correto do sistema de pesos e medidas, entre uttas acoes.

Refletimos até agora sobre a atuacdo positiva danidistracdo Publica nas
atribuicdes de instituir a disciplina urbanistica) seja, criar o conjunto de normas
reguladoras do ordenamento urbano, bem como nopsedar-dever fiscalizatério para
verificagdo da obediéncia e do cumprimento correfoslos particulares, das regras
regularmente instituidas.

Entretanto, tdo importante quanto analisar a amgsitiva, exsurge a necessidade de
abordar a ndo-atuacao, isto €, o quedar-se ineri&oder Publico, o ndo agir para coibir os
desrespeitos, ou pior, quando a propria Adminidbaé o agente descumpridor destas
normas. Afinal de contas, se existe para o paatical dever de respeitar e cumprir tais
normas, € certo que também lhe assiste o direit@das respeitadas e cumpridas pelo Poder
Publico que as instituiu.

Nesse passo, pode acontecer que a Administracgiurdpra a lei, denegando ao
administrado um direito que lhe assiste, permitigde faca aquilo que a lei proibe, ou, ainda,
deixando de promover a fiscalizacdo necessariagexarcicio do controle.

Verificadas tais hipdteses, resta indagar se exisio ordenamento juridico,
instrumentais disponiveis ao municipe, para queadtrente o problema.

Em primeiro lugar, ndo é impertinente relembrag quConstituicdo da Republica de
1988, em seu art. 37, elenca os principios aos @uAdministracdo Publica deve obediéncia,

quais sejam os principios da legalidade, da impdissale, da moralidade, da publicidade e



19

da eficiéncia. Por evidente, no descumprimento m@snas urbanisticas, pode o Poder
Publico ferir severamente estes principios.

Além dos principios acima mencionados, convém tamla obrigatoriedade de
observancia aos aqueles néo expressos, mas rem#@outrinaria e jurisprudencialmente,
quais sejam, a supremacia do interesse publicataugéela, a indisponibilidade dos bens e
interesses publicos pelos administradores e agemegeral, a continuidade dos servigos
publicos e a razoabilidade, valendo mencionar aipdda importancia que assume nas
relacdes entre a Administracao e os administrazpsncipio da seguranca juridica.

Sem a pretensao de nos aprofundarmos em cadaioejmédico a seguir abordado,
cumpre-nos registrar a respeito da sua possivetagfio nessa seara, jA que o arcabouco
juridico constitucional que da lastro a toda a iddéise administrativa aponta como
inarredaveis os direitos que os administrados @ossa uma gestdo publica adequada, haja
vista ser o nosso um Estado democratico de direfjog se submete aos principios
supramencionados.

O primeiro remédio juridico que se encontra dispeiné o Mandado de Seguranca,
previsto no art. 5°, incisos LIX e LXX, da Carta §ha, e regulado pelas Leis 1.533/1951 e
4.348/1964. Em se tratando de lesdo iminente, peddHizar owrit preventivo ou, quando a
ofensa ja estd em curso, caberd o manejo do institomepressivo, para fazé-la cessar, sendo
este remédio apropriado para a defesa de direittisiduais e coletivos. Nos dois casos,
propicia-se uma efetividade desejavel, ja que,asurezes, apos a ofensa perpetrada, pode a
situacdo tomar ensanchas de definitividade, tomatiidicil ou mesmo impossivel o retorno
as condicdes anteriores. Como decisdes possiegisseé a obtencdo de uma ordem de
abstencao da autoridade de praticar o ato lesara, gue o anule ou substitua, ou para que o
realize ou o expeca um ato, em caso de omissao.

Um segundo remédio juridico que pode ser mangpatto particular nessa seara é a
Acado Popular. Com sede constitucional (art. 5%sodXXIll) e com regulagdo pela Leli
4.717/1965, pode este instrumento ser de efetilizagbio pelo cidaddo para defesa do
patrimdnio publico em suas varias vertentes, secthelos desvios administrativos em matéria
urbanistica.

Em que pese a importancia inquestionavel de harerisdo constitucional de uma
acao por meio da qual um cidad&o pode atacar latges ou lesivos ao patrimdnio publico,
caracterizando-se como potencial instrumento itdcao dos desmandos administrativos que

grassam pelo pais afora, ndo se pode ignorar (e @so ainda € incipiente, descabendo
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aqui investigar suas causas, mas deixando-seregtfish existéncia de uma arma poderosa na
construcdo de uma sociedade mais participativa.

Um terceiro instrumento € a Acdo Civil Publicat.(dr29, lll, da Constituicdo da
Republica de 1988 e Lei 7.347/1985), pela propela destinada a defesa da ordem
urbanistica, cuja legitimidade para propositurdastssao Ministério Publico, a Defensoria
Publica, aos entes federativos e as entidades spat@e, além das associacdes que
preencherem os requisitos da lei.

Em sede de Acédo Civil Publica, sobressai em imApera a possibilidade de
concessao de medida liminar, ou de tutela antegjpasksenciais para situagbes em que a
lesdo se afigura iminente. Considerando-se queens por ela tutelados dizem respeito a
coletividade, concernentes aos direitos difusosletigos, e que a lesdo a eles perpetrada
assume proporcdes de gravidade exponencial, congeges® a dimensdo que 0 seu manejo
comporta para o controle da atividade administaativ

E, por fim, ndo menos importante e muito mais coenie manejadas, estdo a
disposicéo dos administrados todas as a¢Oes qambititerem a correcado do abuso ou desvio
de poder, como as ac¢des ordinarias de cunho iratériz, de manutencao e reintegracao de
posse, de obrigacdo de fazer ou ndo fazer e tquéagas se mostrarem adequadas a situagéo

concreta.

6- ANALISE JURISPRUDENCIAL

Dos confrontos entre os particulares e a Admenisto Publica em razéo da utilizacao
irregular do espaco urbano resultam acdes judjamgsnento em que o Poder Judiciario é
chamado a se pronunciar, no caso concreto, soa@éagao dos protagonistas das condutas,
dirimindo conflitos e salvaguardando os direitasdamentais.

Uma das fontes de litigios presentes na jurisprcidésdo os embates ocorridos entre
os vendedores ambulantes e a guarda municipal. iEanalgtndo no cumprimento do dever de
fiscalizacdo, ndo é raro que os atos dos agentdiqsl excedam os limites da legalidade,
findando por causar ofensas aos direitos fundansenta

Como exemplo da hipotese acima mencionada, em iacEmizatéria por danos
materiais e morais proposta por ambulante, o Tabde Justica do Estado do Rio de Janeiro

— doravante TJRJ, em julgado da 5% Céamara Civé@pueassentado que o abuso de
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autoridade no exercicio da atividade de fiscaliaagéjeitando a autora a situagdo humilhante
é fundamento para reconhecer o direito a indenizaghiito embora estivesse exercendo
irregularmente a atividade, pois vendia mercad@masrea para a qual ndo tinha autorizacéo,
a acao repressiva, levada a efeito de forma ofensermina por gerar dano moral no
administrado e por onerar os cofres publicos, petessidade de reparacdo.(Apelagcédo Civel
—2008.001.27594 — 21/10/2008).

Em outra decisdo de cunho semelhante, ambulaeteendia refrigerante e agua no
interior de estacdo ferroviaria teve lesbes nogsleld méo e obteve, em decisédo de 1° grau,
procedéncia dos pedidos de danos materiais e m@@amgudo, em grau de apelagéo, o TIRJ,
em julgado da 32 Camara Civel, manteve a conderaadano material, mas reformou a
sentenca para excluir o dano moral, sob o entemdintke que o autor tinha conhecimento da
proibicdo de comércio ambulante no interior da ¢gg&tae, mesmo alertado de que seria
impedido de realizar as vendas e retirado do looale permaneceu, assumindo a
desobediéncia civil. (Apelacao Civel — 2008.0014369 16/09/2008).

Ainda sobre conflitos envolvendo os ambulantes guarda municipal, decisao
prolatada em duplo grau de jurisdicdo obrigatgreda 112 Camara Civel do TJRJ, em sede
de Mandado de Seguranca, confirmou a sentenca dgall® que denegou em parte a
seguranca. Reafirmou o Tribunal que ndo existe paambulante direito liquido e certo de
permanecer na area demarcada praticando o comé&eiopara tanto possui apenas
autorizacdo, que € ato precario e discricionarioAdaninistracdo Publica, revogavel a
qualquer tempo, em razdo da prevaléncia do intrpsblico. Contudo, afirmou que o
confisco de mercadorias ndo encontra respaldoigldéob pena de enriquecimento ilicito da
administragcdo, determinando a sua devolugcao eaegaros danos materiais eventualmente
causados pela atuacao dos agentes (Mandado deSgayu2007.009.01990 — 27/02/2008).

No que pertine aos conflitos abordados, ndo vistamos discrepancia entre as
decisbes jurisprudenciais, as disposi¢cOes legaas dicOes colhidas em grande parte da
doutrina patria de renome. Resta evidenciado, os ndals vezes, que existem abusos
perpetrados de ambos os lados, refletindo nas@scido Poder Judiciario o equilibrio e a
correta interpretacéo e solucdo das lides.

Constatamos, sem surpresa, diga-se de passagers, &ea de atuacdo do poder de
policia que gera uma profusdo de demandas judiéjasem sobra de duvidas, a atividade
fiscalizatoria das construcbes urbanas. Ha jurd@mraia farta no TIJRJ atestando, por um
lado, a ocorréncia de irregularidades constantespddiculares e, por outro, as deficiéncias

da atuacdo dos agentes publicos no exercicio der giedpolicia, que falha pela omissdo, ndo
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atuando de forma preventiva e permitindo a ocoraéte irregularidades e pela acdo, muitas
vezes eivada de vicios formais e materiais.

Contudo, em reexame necessario de decisdo dau,°gg6? Camara Civel do TIRJ fez
registrar que a omissdo da Administracdo Publicaatrar preventiva e repressivamente na
contencao e demolicéo de construgdes irregulaesend o condéo de gerar direito em favor
do possuidor irregular. Considerou, entretanto, spi@ omissdo perdura por varias décadas,
age com abuso de poder a Administracdo Publica@eger a demolicdo, repentinamente,
na calada da noite, sem prévia notificacdo. (Agedgivel — 2009.227.01304 — 27/05/2009).

Outra decisdo em acao indenizatoria, propostgdicular em razdo de demolicdo
promovida pelo Municipio por risco de desabameotmsiderou o ato exercicio regular do
poder de policia, sem nenhuma ilegalidade passigecorrecdo pelo Poder Judiciario.
(Apelacédo Civel — 2008.001.45643 — 30/09/2008).

Em julgamento prolatado em sede de acédo indeniagiér danos materiais e morais,
fundamentada em demoli¢cdo de obra erguida ennareadificandi, protegida por legislacao
ambiental, o TJRJ observou que, embora estivesbeaasendo construida irregularmente, o
Municipio ndo poderia promover a demolicdo sem tdicacao prévia do responsavel, pois
“a auto-executoriedade do poder de policia ndo eximente publico da observancia do
devido processo legal’. Assentou, ainda, que as@ofdncia da formalidade estabelecida
pelo Cbédigo de Obras, para a realizacdo do proegdomadministrativo de demoligéo,
consubstanciada na notificacdo prévia, torna ilegatercicio do poder de policia. (Apelacao
Civel —2009.001.01195 — 24/03/2009).

Interessante posicionamento foi firmado pela 1&%h&a Civel do TIJRJ em Acdo de
Reintegracdo de Posse manejada pelo Municipio eend@ invasores de logradouro publico.
O Tribunal entendeu que instrumentos particulaeesabsdo de direitos possessorios, bem
como licencas concedidas a estabelecimento corhemisstente no imoével, nao
descaracterizam a ocupacao indevida da area pubBlata os julgadores, “a teoria do fato
consumado € incompativel com o0 necessario orderiardes espacos publicos, em prol de
uma sociedade moderna, sob o primado do interéddiee urbanisticamente sustentavel”.
(Apelacédo Civel — 2008.001.06724 — 21/05/2008).

Julgando acéo de reintegracdo de posse de bem@pbdbmovida pelo Municipio, a
52 Camara Civel do TJRJ consignou que o particuiarcelebrou termo de permisséo de uso
de terreno, mediante taxa de ocupacdo, ndo fazipdenizacao por benfeitorias, se constava

expressamente no termo a impossiblidade de repapas obras ali realizadas. Afirmou,
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ainda, que por se tratar de ato precério, adstagocritérios de conveniéncia e oportunidade,
ndo ha falar em danos a serem reparados. (ApeGigaéb— 2009.001.13898 — 02/06/2009).

Na mesma linha de entendimento do TJRJ, é possieeintrar na jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justica — STJ manifestacOesrgafirmam os atributos inerentes ao
poder de policia da Administracdo Publica e suagi@acia nos conflitos deflagrados em
decorréncia de irregularidades perpetradas porcpkntes nas atividades desenvolvidas no
ambito urbano.

Em Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca,Tarrbda do STJ decidiu que,
mesmo autorizados pelo Poder Publico para o desdmpda atividade de comércio
ambulante em barracas montadas em determinadanaceha falar em direito liquido e certo
dos vendedores a manutencéo da atividade, senmogcer a autorizacao € concedida a titulo
precario, podendo ser revogada a qualquer tempia&mnde um interesse publico relevante.
(RMS 14188/RJ — 01/07/2002).

Decidindo sobre invasdo de &rea publica de pras@ovambiental por construgédo
irregular, a 12 Turma do STJ assentou que “naoteexivaneira adequada’ de ocupar
indevidamente area publica, pois tal carater do baémse subordina a apreciacao subjetiva
de seu ocupante”. Havendo ocupacdo de ma-fé peioyar, é legitima a atuacdo do poder
de policia administrativa para demolir a construgiscabendo falar em indenizacdo por
edificacOes realizadas ilicitamente. (RMS 2206 74DF4/08/2007).

Em decisdo monocratica da lavra do Ministro JaagBarbosa, o Supremo Tribunal
Federal, em sede de Recurso Extraordinario de @aodgde julgou improcedente acao de
reparacdo de danos ajuizada em face do municipi®ddePaulo, reformou a decisdo que
havia acolhido os argumentos de auséncia de rempbtdade objetiva do Poder Publico
municipal pela ocorréncia de explosdo em residéartdiaada como loja de fogos de artificio.

Discordando da decisdo do Tribunal de Justica, iwpo®nheceu a omissdo da
municipalidade, mas negou que a a¢gao omitida padastar o resultado danoso, atribuindo
culpa exclusiva dos proprietarios da loja, o Mimisirmou o entendimento de que, se 0s
proprietarios comunicaram a municipalidade quevestadesempenhando atividade perigosa,
requereram a aprovacao exigida por legislacdo npahie a obtiveram, ndo exclui a sua
responsabilidade o fato de, na reparticdo de cd@npts constitucionais, ndo ser dele a
competéncia de autorizar o comércio de materialcdélprevista no art. 21, VI, da
Constituicdo da Republica de 1988. Aduziu o julgagwe, embora formalmente se possa
fazer distincdo entre as competéncias previstastitarionalmente, se faticamente o ente se

comporta como se fosse ele o responsavel pelaadt@ifiscalizadora, recolhendo, inclusive,
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taxa com este fundamento, ndo pode ter afastada wesponsabilidade. Concluiu que, ainda
gue o Municipio ndo fosse competente para afequalidade dos produtos, poderia ter
evitado a ocorréncia de explosdo em area resideeamrque a instalacdo de comércio de
fogos de artificio, devidamente informada ao Miai ndo era recomendada pela propria
legislacdo municipal. (RE 136861-SP — 17/12/2008).

7- CONCLUSAO

Do estudo realizado, a primeira constatacédo qumsée € a amplitude do ambito de
atuacdo do Poder Publico municipal na area do tdireibanistico, pela determinacéo
constitucional da competéncia a ele conferida, @m@nte aos assuntos de interesse local.

E certo que a urbanizacido acelerada das Ultimeadds, as crises econdmicas
nacionais e internacionais, a diversidade de @sdteras opcdes politicas locais, regionais ou
nacionais equivocadas, tornaram o mundo modernagersamente complexo. As
aglomeracOes urbanas ndo escaparam a essas ité&sendo, ao mesmo tempo, palco e
produto de muitas mazelas sociais.

Sabe-se que as cidades sao a expressao da lingeadg cultura de muitas geracoes
gue antecederam a nossa e subsistirdo, como asrdes; para as geracdes futuras, pois séo
realidades vivas, sempre em transformacao e nefldietamente toda essa complexidade.

O desafio maior do Poder Publico e das comungladganas € repensar os caminhos
a serem percorridos, reorganizando a prépria cgdcepe cidade, entendendo esta como
espaco de acolhimento, extensdo da residéncia die individuo e macrocosmo onde se
procura realizar as aspiracdes de convivénciaipaafde vida com qualidade.

E preciso que se admita e construa na coletividadebretudo, naqueles que exercem
funcdes governamentais, a consciéncia de que anipagdo das cidades, 0 seu
desenvolvimento e suas atividades devem obedegaeeeitos cientificos, pois ndo se
concebe mais, no estagio de conhecimento e avaiitoat que a humanidade se encontra,
dispensar a elas um tratamento aleatério, deixasdwescerem ao sabor dos acontecimentos.

Percebe-se, ainda que numa afirmacao sujeital@omelizo, que ndo ha caréncia de
instrumentos legislativos que regulem a atuacdoPdder Publico na area do direito
urbanistico. Pelo contrario, as disposicdes camrstihais e a legislacdo federal existente, por

si sés, j& sdo fundamentos suficientes para a &iuagequada dos entes federativos, se
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considerarmos uma abordagem principiolégica doapy e verificando-se a profusdo de
regulamentos administrativos, instru¢cdes e podaem nivel estadual e municipal que se
destinam a disciplinar a atividade dos administsaglala propria Administracdo. Todavia, se
faz necessario, com certeza, uma maior interdisaiptlade, quando da elaboracéo, para que
nao haja conflitos de normas que tratam de tenas, & melhor efetividade na aplicacao.

Constatou-se, nessa rapida analise jurisprudemgialnos conflitos que chegaram ao
Poder Judiciario, no mais das vezes, o que restalereiado foram falhas de cunho
executivo, por omissao na atuacdo preventiva alizstoria e por acdo, pois nao raro esta
desbordou dos limites legais, caracterizando abustesvio de poder.

De todo modo, ndo se pode deixar de reconhecea goasciéncia da importancia do
planejamento e da recuperacao das cidades airethuZda e débil no Brasil, sendo o direito
urbanistico uma area que deve ser difundida, sejatnos melhorar a nossa qualidade de

vida e a daqueles que herdaréo o nosso legado.
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