LICENCA PARA CONSTRUCAO — ZONEAMENTO — COMPETENCIA
DO LEGISLATIVO E DO EXECUTIVO

— Compete 4@ Cdmara de Vereadores legislar sébre construgbes
urbanas e zoneamento e, ao Prefeito, aplicar a norma geral aos
casos concretos.

TRIBUNAL DE ALCADA DE SAO PAULO

Décio Pedro Franco versus Prefeitura Municipal de Sdo Paulo

Agravo de peticio n° 44.759 — Relator: Sr. Desembargador
DiMmas R. DE ALMEIDA

ACORDAO comarca da Capital, em que € agravante

Décio Pedro Franco, sendo agravada a

Vistos, relatados e discutidos éstes Prefeitura Municipal de S#do Paulo:
autos de agravo de peticiio n® 44.759, da  Acordam, em Primeira Cimara Civil do
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Tribunal de Algada, por vowacio unéni-
me, negar provimento ao recurso, pagas
as custas como de direito,

1. O agravante promitente-compra-
dor de um terreno & Rua Visconde de
Ouro Préto ns. 72/74, nesta Capital,
pretende af construir edificio de apar-
tamentos com vérios andares. Requereu
a Municipalidade aprovagdo da planta;
e teve a pretensdo desatendida, com
apoio no art. 3° da Lei municipal n°
3.571, de 1937 e no art. 1° do Decreto
n° 2.753, de 1954, a primeira estabele-
cendo restri¢bes para a construgéo de
prédios de apartamentos e similares, o
segundo estendendo os limites do zonea-
mento para construgoes.

Contra ésse ato impetrou esta segu-
ranga, alegando que os citados diplomas
legais nio podem ser invocados pela Mu-
nicipalidade, porque ao prefeito ndo com-
pete, e sim & CAmara, legislar a respei-
to de zoneamento. Assim, o Decreto n¢
2.753, é inconstitucional, quando comete
ao prefeito atribuigdes de fixar, dilatar
ou restringir o zoneamento.

Invocou a respeito julgados que abo-
nam seu entendimento.

Processada regularmente a seguranca,
denegou-a a sentenga, embora reconhe-
cendo que alguns julgados existem em
favor da tese do ora agravante; mas
adotando os fundamentos de outros ares-
tos, inclusive o da Revista dos Tribu-
nais vol. 289/456, do Tribunal de Jus-
tica, em plendrio, que tem como legiti-
ma a aplicagido do decreto inquinado de
inconstitucional.

Contra a decisio éste agravo também
regularmente processado, com parecer
da Procuradoria-Geral pela manutencio
da sentenca.

2. Nega-se provimento ao agravo. O
Decreto n°® 2.753, de 31 de maio de 1954,
nio apresenta eiva de inconstitucionali-
dade e conseqilentemente, nio € ilegal o
ato denegatério da aprovagido da plan-
ta que ndo satisfaz aos dispositivos do
Cédigo de Obras Municipais.

A Lei n* 3.571, de 1937, é ato legis-
lativo; e o Decreto n* 2.753, de 1954, a

ela di regulamentagiio, alids segundo o
disposto no art. 2° daquele diploma le-
gislativo, que derrogacéo alguma sofreu
com o advento da Lei n° 1, de 18 de se-
tembro de 1946 (Lei Organica dos Mu-
nicipios).

N&o implica o decreto municipal em
legislar sobre construgbes invadindo es-
fera de atribuigdes do legislativo muni-
cipal. Ble apenas faz, conforme a lei
mencionada, a aplicacdo a uma situacgéo
de fato, de uma determinada exigéncia
legal, a da Lei n° 3.571, de 1937.

A matéria ficou proficientemente ex-
posta e debatida nos julgados in Revista
dos Tribunais vols, 281/642, da Egrégia
Terceira Camara Civil déste Tribunal,
€ no mesmo vol. pig. 636, desta Camara.
Principalmente neste @ltimo julgado, ao
decidir:

“Segundo o autorizado Seabra Fagun-
des, “a funcdo legislativa importa em
estabelecer normas gerais abstratag e
obrigatérias destinadas a reger a vida
coletiva” (O Contréle dos Atos Admi-
nistrativos pelo Poder Judicidrio pag.
15); e o mestre prossegue: “a lei como
preceituacido geral que €, tem em vista
situacdes abstratamente consideradas,
fazendo-se preciso acomod4-las as situa-
¢des individuais. Isso se d4 por um tra-
balho de individualizagdo através do
qual ela se torna praticamente efetiva
alcangando as diversas situac¢des parti-
culares compreendidas na generalidade
do seu enunciado. Bsses fendémenos que
lhe sucedem, tendendo a concretizar a
vontade nela expressa, sio normal e pri-
mariamente o objeto da fun¢éio adminis-
trativa. Atendendo & natureza e A reper-
cussio de tais atos na ordem juridica,
pode-se definir essa funcio como aque-
la pela qual o Estado determina situa-
¢bes individuais, concorre para a sua
formagéo e pratica atos materiais” (ob.
cit.,, pags. 16-18).

O insigne mestre Cino Vitta ensina
também que “gia 4 romani definivano la
dgge al fr. 1 — De Leg. “commune
praceptum” ed il carattere della gemera-
litd é unanimemente reconosciuto come
normale nella legge stessa” (Diritto
Amministrativo, vol. I, pag. 7).



— 160 —

O insigne Duguit aponta como ca-
racteristico da lei a sua generalidade e
“cela veut dire que la loi contient une
disposition que mne disparait pas aprés
son application & wn cas prévu et deter-
miné d’avance, mais qui survit a cette
application, e qui s’appliquera tant qw’
ello me sera pas abrogée, a tous les cas
identiques a celui qu’elle prévoit., Elle
est alors générale, méme si en fait elle
ne s'applique qu'une fais” (Traité de
Droit Constitutionnel, vol. 11/166); e o
mestre acentua: “lg disposition par voie
yénérale et abstnaite est une loi au sens
matériel. La décision par voie indivi-
duelle et concréte west pas une loi au
sens matériel; elle est une loi au sens
formel si elle émane de Vorgane législa-
tif. Au point de vue matériel elle sera,
suivant les circonstances, un acte admi-
nistratif ouw un acte juridictionnel” (ob.
cit., pag. 167).

Outra ndo é a licio de Roger Bon-
nard: “La fonction administrative con-
siste a apliquer aux particuliers les ré-
gles générales contenues dans les lois et
les reglements. D’ow le nom de fonction
“executive” gquw'on i atribue parfois elle
assure en effet lVexecution des mesures
législatives” (Précis de Droit Public,
pag. 53).

Esse entendimento que é universal, ja
havia sido proclamado alids por Jean J.
Rousseau: “quand je dis que lobjet de
la loi est toujours général, yentends que
la loi considére le sujet en corps et les
actions comme abstraites et jamais un
homme comme individu ni une action
particuliére (Contrat Social, Idiv. 1II,
cap, VI).

Aplicando-se ésses ensinamentos ao
caso dos autos, pode-se afirmar que, na
matéria em exame, constitui matéria
legislativa os preceitos que caracterizam
o zoneamento, ou seja, as restri¢cdes ao
direito de construir conforme se trate
de zona residencial, zona comercial, zona
industrial, zona de habitagdes coletivas
etc...; quais as restri¢gdes que as cons-
trucdes deverdo obedecer em cada uma
dessas zonas no que tange a altura dos
prédios, as dreas de ventilacdo, aos es-

pacos livres, & capacidade de ar dos c6-
modos, destinados a dormitérios, a es-
critérios e a fabricas etc...; essa a ma-
téria legislativa, isto €, no dizer de
Seabra Fagundes, a preceituagédo geral,
que tem em vista situag¢des abstratamen-
te consideradas.

O legislador municipal estabeleceu
essas restricdes no direito de construir,
restri¢gdes que receberam o nome de zo-
neamento, pois variam conforme a zona
da cidade a que forem aplicadas.

E, 4 evidéncia, o legislador nio pode-
ria ser casuista, isto €, expedir tais nor-
mas objetivando especialmente tédas as
ruas e logradouros publicos da cidade;
tal determinagéo, ainda que possivel de
ser feita, deixaria de ser lei, pois entdo,
nio seria geral e abstrata, mas, sim, es-
pecial e destinada a reger caso concre-
to; e ainda que possivel fésse regular o
zoneamento em tdédas as ruas e logra-
douros publicos da cidade, ainda assim
se mostraria insuficiente, pois, a fisio-
nomia de uma cidade varia com o per-
passar dos anos, de modo que um bairro
que € residencial hoje, amanhad podera
perder ésse caracteristico, ao passo que
um outro que era comercial poderi pas-
sar a ser residencial, como é de observa-
cdo corriqueira; e além disso, os bairros
novos estio sempre surgindo, de modo
que o Chefe do Executivo, diante de um
pedido de aprovacé&o de loteamento, te-
ria que solitar do legislativo uma lei
sObre qual o zoneamento a ser aplica-
do no bairro, pois o pedido de aprovacio
do loteamento j4 vem acompanhado da
natureza do bairro que o interessado pre-
tende criar. E é certo, ainda, que um
mesmo bairro poderd apresentar carac-
teristicas diversas, conforme a rua ou
a praga onde serad levantada a constru-
cdo, de modo que, para bem administrar,
a apreciacido de caso por caso sera in-
dispensavel.

Diante dessas consideracdes, torna-se
certo que nido se podera exigir que a
Camara Municipal vote uma lei para
impedir que na rua “X”, do distrito
“Y”, os prédios tenham um recuo late-
ral de tantos metros, pelo fato de dita
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rua ser residencial; ou entdo, para per-
mitir que no bairro “X” se instale uma
indGstria nova, inddstria que nio se
mostrard nociva aos moradores do bair-
ro; € os casos poderiam ser multiplica-
dos quase que sem limite,

E a casufstica tomaria conta, por
completo, da legislagdo municipal.

E o legislativo estaria tomando conta
de matéria tipicamente administrativa,
isto é, particularizando a lei nos casos
concretos.

O art. 16 da Lei Orginica dos Muni-
cipios, onde consta o zoneamento como
matéria de competéncia do Legislativo,
contempla também a desapropriacéo.

Houve época em que a jurisprudéncia
entendeu, pelo mesmo raciocinio empre-
gado pela sentenca recorrida, que as de-
sapropriagbes sdmente podiam ser de-
cretadas pela Camara Municipal (art.
32, combinado com o citado art. 16; e
aduziu-se que, importando a desapro-
priacdo em supressdo do direito de pro-
priedade, pois esta passa para o expro-
priante, mediante pagamento de indeni-
zacdo, sdmente uma lei poderia autori-
zar essa medida excepcional; contudo,
posteriormente a jurisprudéncia se
orientou em sentido diverso, prevalecen-
do a tese de que a desapropriagido cons-
titui matéria de administracio e por
isso mesmo cabe ao Chefe do Executivo,
ou a quem a lei determinar, a expedi-
c¢do do decreto destinado a torni-la efe-
tiva (Revista dos Tribunais, vols.
232/168, 234/197, 235/518, 250/492:
Revista de Direito Administrativo vol.
36/230).

Em situagio mais favordvel ainda
existem inGmeras outras matérias refe-
ridas no art. 16 da Lei Orgénica; obser-
ve-se, por exemplo, 0 n* VI que trata
da nomeagéo, exoneracéo, demisséo, pro-
mocho, férias, licenga, aposentadoria,
disponibilidade, penas disciplinares e ou-
tros atos relativos a servidores publicos:
todos ésses atos séio regidos por lei de
caréiter geral e impessoal contendo prin-
cipios gerais, situacbes abstratamente

consideradas, cabendo ao Chefe do Exe-
cutivo e até mesmo a outros funciond-
rios subalternos, acomodar tais princi-
pios as situagbes individuais; mesmo
porque ninguém conceberia a necessi-
dade de uma lei para conceder férias ou
aposentadorias a algum funcionirio, ou
entdo para aplicagdo de penalidades,

Confira-se ainda o disposto no item
X onde se cuida da regulamentagio do
tansito e da utilizacdo dos logradouros
pablicos; imagine-se & Cimara Munici-
pal a disciplinar por lei, se determinada
rua deve ter méo nessa ou naquela di-
recio; se até tal hora o triafego deve
ou n3o ser permitido a caminhdes; se
no dia tal, por motivo de grande aglo-
merag¢do de povo, se o transito deve ou
nio ser desviado para tal ou qual di-
recéo.

Confira-se ainda o que dispde o n°®
XIIT sbébbre a limpeza dos logradouros
plblicos e remogdo do lixo domiciliar;
s6bre a cassacfo de alvards de licenca e
fechamento de estabelecimentos; fixacao
de horario de funcionamento dos esta-
belecimentos comerciais, verificagdo de
pesos e medidas, imposicio de multas
etc., enfim, seria um ndo mais acabar a
citagio de matérias de pura administra-
¢do encaixadas como matéria de compe-
téncia legislativa, se néo se fizer uma
distingdo cientifica no que tange & in-
terpretagdo do art. 32 da Lei Orgénica.

Compete & Camara Municipal legislar,
isto é, manifestar-se s6bre matéria de
ordem geral abstrata; e compete ao
Executivo a administracdo, isto &, apli-
cagao, de tais normas gerais a casos par-
ticulares.

Do mesmo entender é o relator déste,
ao que ge vé do julgamento im Revista
dos Tribunais, vol. 270/169, no qual se
deixou acentuado que inexiste delegacéao
ilegitima de podéres, porgue os arts. 16
e 32 da Lei Orglnica dos Municipios
contém indistintamente matéria da com-
peténcia do Legislativo e do Executivo
Municipais; e por isso, vulneragdo al-
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guma ocorre ao art. 36, § 2° da Cons- Sio Paulo, 31 de julho de 1961, —
tituigdo federal. Dimas R. de Almeida, Presidente e Re-
Pelo exposto, negam provimento ao lator., — Cardoso de Castro. — Sousa

agravo. Queirds.





