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Resumo
Proposito — Este artigo propde-se a analisar a exigéncia de distanciamento minimo para
instalagdo de postos de combustiveis na cidade de Mossord a luz da teoria da regulagdo
de interesse publico.
Metodologia/abordagem/design — A metodologia aplicada consistiu em confrontar, a
partir de um levantamento bibliogréfico, o teor normativo dessa restricdo com a teoria da
regulagdo de interesse publico, subsidiada pela analise da intervengdo do Estado sobre o
dominio econdmico, pelo principio da fungdo social da propriedade urbana e da
legalidade.
Resultados — Conclui-se que a obrigagio legal de respeitar o distanciamento minimo para
instalagdo de postos de combustiveis em Mossor6 tem a finalidade de regular o uso ¢ a
ocupagdo do territorio urbano, mediante comandos impositivos (por direcdo), visando a
beneficiar o interesse publico, mormente por melhorar o bem-estar da cidade,
notadamente no aspecto da seguranga das pessoas.
Originalidade/relevancia do texto — A originalidade e a importdncia do texto se
afirmam no préprio instante em que se analisa um instrumento da politica urbana da
cidade de Mossor0 a luz da teoria da regulagdo de interesse publico.
Implicacdes praticas — O texto se revela util porque, partindo de paradigmas tedricos,
aponta a natureza regulatoria ¢ a finalidade de interesse publico de instrumentos de
politica urbana local, refletindo-se no direito de propriedade, na liberdade de iniciativa
econdmica ¢ nos mecanismos publicos de controle ¢ fiscalizagdo sobre as edificagdes.

Palavras-chave: direito de construir, limitagao, regulacdo, interesse publico.

Abstract

Purpose — This article analyzes the minimum distance requirement for the installation of
gas stations in the city of Mossoro according to the public interest theory of regulation.
Methodology/approach/design — The methodology consists in confronting, based on the
literature, the normative content of restrictions with the public interest theory of
regulation, based on the analysis of state intervention over the economic domain, the
principle of urban real estate social function and the principle of legality.

Findings — The legal obligation that imposes a minimum distance to gas station
installations in Mossoro is intended to regulate the use and occupation of urban territory,
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by command-and-control, in order to benefit the public interest, especially in improving
the well-being of the city, notably in security.

Originality/value — The originality and importance of the text is stated at the very
moment in which we analyze an instrument of urban policy of the city of Mossoro in light
of the public interest theory of regulation.

Practical implications — The text proves useful because, starting from theoretical
paradigms, points to regulatory nature and purpose of public interest of local urban
policy instruments, with reflections in the right to property, freedom of economic
initiative and public control and monitoring mechanisms on buildings.

Keywords: right to build, limitation, regulation, public interest
Introdugao

O Municipio de Mossor6, no Estado do Rio Grande do Norte, editou o
Cdodigo de Obras, Posturas e Edificacdes, exigindo dos agentes econdmicos a
observancia de distanciamento minimo entre postos de abastecimento de
combustivel, caracterizando verdadeiras limitagdes legais ao uso da propriedade
e a liberdade de empreender. Numa analise perfunctoria, esse comando
normativo pode interpretado em, pelo menos, duas acepgdes antagonicas. Numa
primeira, significa a intromissdo indevida ao direito de propriedade e a livre
iniciativa; noutra, evidencia uma dimensdo urbanistico-ambiental, com nitida
protegdo a seguranga das pessoas.

Destarte, o objetivo principal deste artigo consiste em analisar se a
referida exigéncia pode ser explicada pela teoria da regulagdo de interesse
publico, hipdtese em que se adequaria a segunda acepgdo interpretativa acima
indicada. Para tanto, sdo trazidos alguns conceitos basicos e apresentadas
algumas teorias e institutos correlatos, como estratégia para alcancar os
resultados almejados.

Com esse proposito definido, o artigo se organiza em elementos pré e
pos-textuais ¢ em topicos de abordagem, iniciando com a apresentacdo do
contetdo normativo desse distanciamento. Em seguida, aborda-se o conceito de
interesse publico, com as variagdes que possui, ressaltando a opgdo
epistemologica pelo interesse publico primario, como algo que pertence a
dimensao coletiva e ndo necessariamente as vontades do Erario.

Na sequéncia, examina-se a vincula¢do entre regulacdo e direitos
fundamentais, bem como a teoria da regulagdo a partir do interesse publico
(public interest regulation). Medita-se ainda acerca da teoria que explica a
intervencdo estatal sobre as atividades econdmicas, quando o Estado exerce
pressdo na 4area, estabelecendo mecanismos e normas de comportamento.

\

Igualmente, busca-se aproximar a restricdo em estudo a teoria regulatoria
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diretiva, situacdo em que o Estado exige do agente econémico um
comportamento ativo, tendo em vista a protecdo de determinados interesses.

Analisa-se, também, a questdo da fungdo social da propriedade urbana,
realgcando-a entre paradigmas opostos: um tendente a ampla liberdade (uso, gozo
e disposicdo dos bens, sem maiores limites) e o outro direcionado para um
compromisso ético-social da propriedade, que legitimaria certas condicionantes.
Esclarece-se que as restrigdes ao direito de propriedade, para fins de atender a
fungdo social, precisam observar padrdes normativos previamente fixados, dai
se justificar a abordagem do tradicional principio da legalidade, inclusive com a
nova roupagem da juridicidade.

Nesse aspecto, também se justifica avaliar se essa preocupagdo com a
qualidade ambiental da cidade, em especial nos aspectos de seguranca, esta
alinhada com a politica da Organiza¢do das Nagdes Unidas para as cidades
sustentaveis.

A partir de levantamento bibliografico, a metodologia consistiu em
confrontar o instituto do distanciamento minimo, nos termos do Codigo de
Obras, Posturas e Edificagdes do Municipio de Mossord, com teorias
regulatorias e normas constitucionais sobre a tematica urbana. Nesses termos, a
proposta deste artigo consiste essencialmente em procurar explicar como o
instituto escolhido para analise se amolda a aportes tedricos doutrinariamente
consolidados, sem lhe negar a importancia de avaliacdo na perspectiva juridico-
normativa e de efetividade.

O distanciamento minimo entre paradigmas opostos

De acordo com o Cddigo de Obras, Posturas e Edificagdes do Municipio
de Mossord6 (COPEM), instituido pela Lei Complementar n® 47/2010, o
exercicio do direito de construir e instalar postos de abastecimento de
combustiveis' na cidade fica condicionado a alguns pardmetros normativos.
Entre eles, destacam-se as exigéncias para localizagdo do empreendimento, que
deve respeitar a distancia de, pelo menos, 300 (trezentos) metros em relagdo a
outro estabelecimento congénere previamente instalado ou de locais que
abriguem instalagdes de comércio de produtos explosivos:

'De acordo com a Resolugdo ANP n° 41, de 5 de novembro de 2013, posto revendedor de
combustiveis automotivos é o estabelecimento localizado em terra firme que revende, a
varejo, combustiveis automotivos e abastece tanque de consumo dos veiculos
automotores terrestres ou recipientes apropriados, 6leo lubrificante acabado envasado ¢ a
granel, aditivo envasado para combustiveis liquidos, aditivo envasado para oleo
lubrificante acabado, graxas lubrificantes envasadas e querosene iluminante a granel ou
envasado. (BRASIL, 2013)

BRITO, L. G. de. Restrigies ao Direito de Construir ¢ a Regulagio de Interesse Piiblico. Revista de Direito
Setorial e Regulatorio, Brasilia, v. 2, n. 2, p. 325-344, outubro 2016.



328 Restrigies ao direito de construir e a regulacao de interesse priblico (p. 325-344)

Art. 123. O posto revendedor de combustiveis s0 podera ser construido,
instalado ou relocalizado, desde que sua area de seguranga atenda as seguintes
exigéncias:

Il - guardar distincia minima de 300m (trezentos metros) de raio de
divisa do terreno onde se localizara o posto revendedor de combustiveis, da
divisa do estabelecimento congénere a de locais que abriguem instalagoes de
coméreio de produtos explosivos; (MOSSORO, 2010).

A proposito do tema, existe limitacdo semelhante no municipio do Belo
Horizonte, que, através da Lei n° 6.978, de 1995, estabelece distdncia minima
entre estabelecimentos como condi¢do para autorizar a instalagdo de postos
revendedores de combustiveis automotivos:

Art. 4° - Somente sera outorgado Alvara de Localizagdo e Funcionamento
para posto de abastecimento que satisfaca, além das exigéncias da legislaco
sobre construgdes, as seguintes condigdes...

§2°- Os postos de abastecimento ndo poderdo ser instalados a menos de
800m (oitocentos metros) um do outro (...). (BELO HORIZONTE, 1995)

Procurando uniformizar a matéria em dmbito nacional, tramita na Cadmara
dos Deputados o Projeto de Lei n® 866, de 4 de abril de 2011, que objetiva fixar
um parametro geral, com distanciamento inclusive bem maior:

Art. 5° - A autorizagdo para a instalagdo de novos Postos Revendedores
de Combustiveis em territorio nacional so sera permitida obedecendo as
normas ja estabelecidas pela ANP, Prefeituras Municipais, Orgdos
Ambientais, Policia Civil, Corpo de Bombeiros ¢ demais 6rgdos publicos
federais, estaduais ¢ municipais, concomitantemente com as seguintes
condigdes:

I - A menor distancia dentro do perimetro urbano, medida a partir
do ponto de estocagem serd de 2.000 (dois mil metros) de raio do posto
de abastecimento e servicos mais proximo, ja existente, em razio do
adensamento de estocagem de combustivel observado no subsolo nos
conglomerados urbanos e rodovias ¢ do risco potencial de explosdes
simultdnea e concentragdo de danos ambiental aos recursos hidricos
superficiais e subterraneos; (BRASIL, 2011).

Do texto acima, infere-se que a proposta reconhece a existéncia de entes
competentes para editar outras normas, inclusive os municipios, para regular o
assunto, e se baseia na tese de preservacdo do solo e das aguas, bem como da
seguranca das pessoas, face aos riscos de explosoes simultaneas.
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Um desses entes a que se refere o Projeto de Lei ¢ a Agéncia Nacional do
Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP). Assim, diante da proximidade
da tematica com a regulag@o do petroleo, fez-se a consulta, com base na Lei de
Acesso a Informacdo’, sobre condicionamento de distdncia minima entre
revendedores de combustivel. Em resposta, a ANP informou que néo estabelece
distanciamento minimo entre revendedores, exatamente por entender que se trata
de normas urbanisticas, da competéncia municipal.

Por qualquer desses parametros, o fato ¢ que se faz oportuno situar a
matéria entre os paradigmas opostos: exigéncias dessa natureza se traduzem em
reserva de marcado, significando uma intromissdo indevida ao direito de
propriedade e a livre iniciativa? Ou se trata de legitimo exercicio do poder de
regular o uso do territdrio urbano, em favor da qualidade ambiental, de interesse
publico?

Como ponto de partida, vale lembrar que, de fato, uma das competéncias
municipais consiste precisamente em ordenar o territério da cidade, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano’,
podendo inclusive estabelecer restrigdes nesse sentido.

Cite-se a propdsito, um julgado do Supremo Tribunal Federal em que se
afirmou o carater ndo absoluto do direito de propriedade, pois sobre ele recairia
uma relevante hipoteca social (STF, 2004). No mesmo sentido, essa Corte
afirmou que o direito de edificar seria relativo, porque condicionado a fungdo
social da propriedade (STF, 1999).

Com edi¢do da Stimula Vinculante n® 49 (STF, 2015), aparentemente
estaria superado esse entendimento’. Mas, em verdade, percebe-se que ela se
aplica as atividades em geral, como farmacias e¢ drogarias, e visa a defesa do
consumidor e a garantia dos principios constitucionais da livre concorréncia e da
livre iniciativa economica (STF, 2015b).

Na hipdtese vertente, ao contrario, os direitos de propriedade e de
construir parecem ceder espago ao bem-estar da coletividade, principalmente no
que se refere a qualidade ambiental e a seguranga das pessoas, haja vista cuidar-
se de atividade potencialmente geradora de graves riscos. Portanto, referida
sumula ndo se aplicaria a este caso.

Lein® 12.257, de 18 de novembro de 2011.

3Constituicio de 1988, art. 30, VIIL

‘Ofende o principio da livre concorréncia lei municipal que impede a instalagio de
estabelecimentos comerciais do mesmo ramo em determinada area.
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Interesse publico e Regulagao

Embora a expressdo “interesse publico” seja considerada conceito
juridico indeterminado (OLIVEIRA, 2009), a concep¢do aqui trabalhada diz
respeito ao denominado interesse publico primario, ou seja, aquele pertencente
ao todo, que deflui do conjunto social, representativo da dimensao publica dos
interesses de cada individuo como membro da sociedade ¢ que nem sempre
coincide com as vontades dos entes estatais (MELLO, 2005).

Diz-se até que seria um equivoco confundir interesse publico e interesse
estatal, pois existe aquele sem este. O terceiro setor, composto pelas
organizagdes ndo governamentais, constituiria exemplo disso (JUSTEN FILHO,
2005). No mesmo sentido, tem-se afirmado que:

“enquanto o interesse publico primario prende-se & ideia de satisfagdo de
necessidades coletivas (justica, seguranga ¢ bem-estar), o interesse publico
secundario seria o interesse do proprio Estado, enquanto sujeito de direitos e

obrigagdes, ligando-se fundamentalmente a nocdo de interesse do Erario.”
(OLIVEIRA, 2009, p. 101)

Dessa forma, exigir do poluidor o ressarcimento por um dano ambiental é
exemplo de interesse publico. Instituir tributos com aliquotas elevadas visando a
obtencdo cada vez mais de receita seria um exemplo de interesse publico
secundario (apenas do ente estatal tributante).

Em fungdo dessa concepgdo de interesse publico, é pertinente aqui
lembrar que a regulagdo, entendida como a atuagdo normativa e administrativa
diuturna para reconfigura¢do do ambiente regulado, tem sido propugnada como
mecanismo de protecdo de direitos fundamentais (ARANHA, 2015).

Fundamentais sdo aqueles direitos juridicamente positivados e vigentes
numa ordem constitucional, sendo garantidos e limitados num espago e num
tempo determinados (CANOTILHO, 2003), com o fim de assegurar uma
convivéncia digna, livre e igual de todas as pessoas (SILVA, 2008). Vida,
liberdade, igualdade, seguranga, propriedade, educagdo, saude, alimentagdo,
trabalho, moradia, transporte ¢ lazer, entre outros, sdo exemplos de direitos
fundamentais no Brasil.

Dessa forma, a razao de ser da regulag@o ¢ mais do que proteger o direito
a igualdade de condi¢des concorrenciais, pois, em verdade, sua principal
finalidade consiste na prote¢do dos direitos fundamentais, a exemplo do que
ocorre em areas como saude, educacdo, comunicagdo social e ordenamento
territorial (ARANHA, 2015). Assim, por exemplo, a dignidade humana justifica
o tipo regulatorio que veda a existéncia de mercado de 6rgaos e tecidos humanos
e veda o mercado de espécies ameacadas de extingdo (ARANHA, 2015).
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Como primeiro resultado, é possivel concluir-se que os interesses
publicos primarios sdo aqueles que buscam satisfazer as vontades da
coletividade, como o bem-estar urbano manifestado na seguranca das pessoas,
nao se confundindo com os interesses do Estado (do Erario), e que a regulagdo
visa a prote¢do dos direitos fundamentais.

Resta investigar se os preceitos normativos para garantia de seguranca
das pessoas justificam a regulagio de que se trata aqui. E possivel justificar a
condicionante de distanciamento minimo para instalar postos revendedores de
combustiveis automotivos mediante teorias da regulacdo? Com essa medida,
almejam-se interesses publicos primarios e a prote¢do de direitos fundamentais?
Os itens seguintes buscam respostas a essas questdes.

Regulacdo de interesse publico

Compreendido o que seja o interesse publico, feita a opgdo pela dimensdo
do interesse publico primario, e admitida a tese da regulagdo como mecanismo
de afirmagdo dos direitos fundamentais, torna-se extremamente relevante
abordar agora a teoria da regulacdo de interesse publico (public interest
regulation), com o fim de aplica-la a condicionante de distanciamento minimo
acima citada.

Essa proposta teorica da regulacdo de interesse publico se vincula a uma
constru¢do mais ampla, consistente na teoria social da regulacdo, ambientada na
década de 1960, nos Estados Unidos, reagindo a concepcao da regulagdo como
produto de grupos de interesses, para considerar a regulagdo como um fenémeno
de protecdo de bens juridicos de interesse da sociedade, como a defesa do meio
ambiente, do consumidor ¢ da saude do trabalhador, ¢ ndo de grupos
determinados (ARANHA, 2015).

Assim, a teoria da regulacao de interesse publico enxerga, no fendmeno
regulatdrio, objetivos outros que ndo visam apenas a protecdo do mercado. De
modo que a regulacdo em setores como o meio ambiente ¢ a midia deve
incorporar e enfatizar valores além daqueles relativos a economia de mercado,
alcangando resultados ndo-economicos (FEINTUCK, 2010).

Na visdo desse autor, o principio da “precaucdo”, aplicado a regulacdo
ambiental, constitui-se num desses valores:

“One area where complex collective interests are regularly addressed is that of
environmental regulation, where, despite general deregulatory trends, short-
term private economic interests are on occasion overridden by long-term
collective interests which look beyond economic values... The most obvious
example in this area is ‘the precautionary principle’, which, though
controversial, has become embedded in varying forms across numerous
jurisdictions in Europe and worldwide (...), and in particular has been a focal
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point regarding the development of the EU’s environment law.” (FEINTUCK,
2010, p. 46)

Com efeito, a ideia da precaugdo, no ambito do Direito Ambiental,
encontra base normativa na Declara¢do do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel, especificamente no Principio 15:

“Para que o ambiente seja protegido, serdo aplicadas pelos Estados, de acordo
com as suas capacidades, medidas preventivas. Onde existam ameagas de
riscos sérios ou irreversiveis, ndo sera utilizada a falta de certeza cientifica
total como razdo para o adiamento de medidas eficazes, em termos de custo,
para evitar a degradagdo ambiental.” (BRASIL, 2015)

Aplicando-se essa teoria ao presente objeto de analise, pode-se afirmar a
conveniéncia da precaugdo para garantir o interesse publico primario da
seguranga, afinal a manipulagdo de combustivel (produto altamente inflamavel),
na forma de abastecimento de veiculos automotores, potencializa a hipétese de
explosdao e a consequente ocorréncia de danos irreversiveis as pessoas. E a
instalagdo de sucessivos postos, sem que se guarde um distanciamento minimo
razoavel entre eles, amplia consideravelmente os riscos de ocorrerem tais
prejuizos.

Ja em relag@o a regulagdo dos meios de comunicagdo, Feintuck alude a
legislagdo do Reino Unido (Communication Act 2003), para apontar situagdes
em que se afirma o interesse publico. No caso de uma fusdo entre empresas de
radiodifusdo, uma regulag@o de interesse publico seria, por exemplo, a exigéncia
de pluralidade de pessoas com controle das empresas de midia, de variedade e
de alta qualidade dos servigos (FEINTUCK, 2010).

Tais medidas servem para introduz fatores ndo-econdmicos relacionados
a importancia social e democratica dos meios de comunicagdo, por se tratar de
um setor diferenciado em relagdo aos demais:

“What was, and is, abundantly clear, however, and what gives these provisions
their particular significance in the present context, is that they constitute
measures, within a competition law context, which unambiguously introduce
into the equation a range of non-economic factors relating to the social and
democratic significance of the media. The media is not simply to be treated as
another industrial/economic sector, bas it is recognized as having a broader
importance to society.” (FEINTUCK, 2010, p. 50)

Da mesma forma do que ocorre com o principio da precaucdo em matéria
ambiental, a identificacdo do interesse publico a regulacdo da midia (valores
sociais e democraticos) faz transparecer a ideia de que a regulagdo, em
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determinadas circunstancias, pode e deve se nortear na preservacdo de interesses
da sociedade como um todo (interesse publico primario) e ndo em atender a
determinados grupos’. Esse é, em sintese, o sentido da teoria da regulagio do
interesse publico para explicar determinado tipo de fendmeno regulatorio.

Dito isso, ¢ possivel se aplicar essa visao ndo-econdomica (ou para além
de valores do mercado) ao instituto do distanciamento entre postos revendedores
de combustiveis automotivos, a fim de, noutros termos, reste demonstrado que
essa teoria lhe explica a adogdo. Tais questdes serdo retomadas mais adiante.
Antes disso, impde-se analisar a intervencdo do Estado sobre a atividade
econdmica, especialmente na forma de imposi¢do de condutas.

Intervencao estatal sobre a economia e regulagao por diregao

A doutrina aponta diferenca entre intervengdo estatal “no” e “sobre” o
dominio econdmico, entendido este como a parcela da economia “em que atuam
os agentes do setor privado, sujeita a normas e regulagdo do setor publico”
(SCHOUERI, 2005, p. 43).

No primeiro caso, o Estado (Unido, estados-membros, Distrito Federal e
municipios) atua, desenvolve agdo, como agente econdmico, podendo ser por
absor¢do (monopodlio da Unido) ou por participagdo, competindo com a
iniciativa privada. Ja na segunda hipdtese (atuag@o sobre o dominio), o Estado
desenvolve agdo como regulador da atividade econdmica, podendo ser por
direcdo (com imposicdo) ou por inducdo, mediante estimulos (GRAU, 2002).
Diz-se que:

Quando o faz por diregdo, o Estado exerce pressdo sobre a economia,
estabelecendo mecanismos e normas de comportamento compulsorio para os
sujeitos da atividade econdmica... (GRAU, 2002, p. 175).

Sobre essa intervengao por dire¢do, Aguillar (1999, p. 105) afirma que o
Estado “pode regular (...) a atividade economica estabelecendo demarcacdes e
requisitos para certas praticas”, o que ele denomina de controle econdmico por
normas de diregao.

Nessa situagdo, o Estado, visando a certos objetivos, exige do agente
econdmico um determinado comportamento. Pode-se dizer que um exemplo
tipico nesse sentido seria a necessidade de garantir acessibilidade de uma
edificacdo, tendo em vista o principio da protecdo as pessoas com deficiéncia.

> Diferente dessa compreensio, a teoria da public choice se propde a explicar o fendmeno
regulatorio a partir dos grupos de interesses (ARANHA, 2015, p. 111-119). Com solida
fundamentacdo e grande poder de sintese, o autor faz um apanhado geral acerca das
principais teorias regulatorias.
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Por fim, é relevante ainda uma meng¢@o ao denominado poder de policia,
mediante o qual o Estado

busca evitar que a fruicdo das liberdades e dos direitos privados produza lesdes
a direitos, interesses e bens alheios, piiblicos ou privados (JUSTEN FILHO,
2005, p. 385).

Outro aspecto que justificaria as intervengdes estatais dessa natureza,
inclusive aquelas expressas mediante o uso do poder de policia da
Administragdo Publica, consiste na teoria da fung@o social da propriedade
urbana, analisada a seguir.

Fungéo social da propriedade urbana

Outro aspecto importante para se investigar nesse contexto diz respeito
ao principio da fungdo social da propriedade. Partindo-se da premissa de que no
Estado democréatico de direito as pessoas (incluindo-se os entes politicos) devem
pautar seus comportamentos na ordem juridica vigente, ¢ preciso identificar a
estrutura normativa da fung@o social da propriedade urbana, a fim de avaliar a
adequacdo da condicionante aqui abordada a esse postulado constitucional.

A exigéncia de uma fungdo social tem explicagdo no contexto atual em
face do processo de urbanizagdo que tem levado a maioria da populagdo
brasileira a viver nas cidades, mediante uma sucessdo de fatos nem sempre
compativel com a capacidade de absorcdo das pessoas, dificultando a
mobilidade e prejudicando a salubridade do meio. Isso explica como o exercicio
desse direito fica condicionado a determinados elementos que guarnecem
relevantes valores da comunidade, como, por exemplo, a qualidade ambiental da
cidade (bem-estar), principalmente no aspecto da seguranga.

Na realidade, ao mesmo tempo em que garante o direito fundamental a
propriedade’, a Constituicio de 1988 exige-lhe que tenha fungdo social’, seja no
campo, seja na cidade. No que se refere a propriedade urbana, a exigéncia
configuracdo da fung@o social consiste em atender as exigéncias fundamentais
de ordenagdo da cidade, conforme expresse o plano diretor®.

Tanto ¢ assim que, nas situagdes de solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou ndo utilizado, o poder publico municipal pode (até deve) adotar

6Constltulc;ao de 1988, Art. 5°, XXII - ¢ garantido o direito de propriedade.

"Constituigdo de 1988 Art. 5° XXIII - a proprledade atenderd a sua fungdo social. Além
dlSSO trata-se de principio da ordem econdmica (art. 170, I1I).

SConstituicdo de 1988, Art. 182, §2° A propriedade urbana cumpre sua fungdo social
quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano
diretor.
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varias providéncias com vistas a adequagdo do direito de propriedade ao
cumprimento da fung¢do social desta, destacando-se, entre outros, o parcelamento
ou edificagdo compulsorios, o imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana progressivo no tempo e a desapropriacdo com pagamento mediante
titulos da divida publica’.

Assim, percebe-se haver uma abertura para que o poder publico
municipal delimite os termos segundo os quais a propriedade urbana cumpre a
respectiva fungdo social. Porém, com parametro ja bem definido: atender as
exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade. Trata-se de tipica reserva de
lei qualificada, hipotese em que o preceito constitucional ndo se limita a exigir
tratamento da matéria em lei. Vai além, apontando, desde logo, os fins a serem
perseguidos por ela e vinculando, dessa maneira, a propria atividade legislativa
(OLIVEIRA, 2009). Quais sdo essas exigéncias ¢ qual a ordenacdo adequada
compete ao Municipio definir, desde que para atingir o bem-estar na cidade.

No plano infraconstitucional, o Estatuto da Cidade'® também estabelece
que a tarefa de determinar os critérios definidores da funcdo social da
propriedade urbana compete ao municipio, embora determinando que se
assegure o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de
vida, 4 justica social e ao desenvolvimento das atividades econémicas'’

Sobre o tema, o Superior Tribunal de Justiga, quando do julgamento do
Recurso Especial n°® 1.168.632-SP (STJ, 2007) consignou na ementa que o
tombamento de bens de relevante interesse ecologico, paisagistico e turistico se
traduz em limitagdes administrativas de carater geral, conferindo a fung¢io social
da propriedade'?.

Observa-se que nesse precedente foi reconhecida a importancia fungéo
social da propriedade. Entendeu-se que ndo deveria haver ressarcimento ao
proprietario de imovel urbano em vista de tombamento de carater ambiental, por
se entender que era uma limitagdo administrativa de carater geral decorrente da
adequagdo e cumprimento da fungdo social da propriedade. Ademais, tratava-se
de limita¢Ges administrativas preexistentes a propria aquisicdo do imdvel para

Constltulgao de 1988, Art. 182, §4°.

""Trata-se da Lei n° 10. 257/2001 de 10 de julho de 2001 [Regulamenta os arts. 182 e 183
da Constitui¢do Federal, estabelece direfrizes gerais da politica urbana e da outras
rovidéncias).

LLein° 10. 257/2001 art. 39.

processual Civil. Recurso Especial. Art. 105, I, A e C, da CF/1988. Administrativo.
Agdo de indenizagdo por desapropriagao indireta. Resolugao n.° 66, de 10 de dezembro de
1985, da Secretaria da Cultura de Sao Paulo, que determinou o tombamento de bens
naturais de relevante interesse ecoldgico, paisagistico e turistico. Limitacdes
administrativas de carater geral. Funcéio social da propriedade. Auséncia de prejuizo.
Impossibilidade de indenizagdo. Precedentes do STJ - ERESP 209.297/SP, DIJ.
13.08.2007. Violagdo dos arts. 458 E 535, do CPC. Inocorréncia. (grifou-se).
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fins de loteamento, o que ndo gerou a indenizagdo pelo esvaziamento do direito
de propriedade, especialmente porque a restrigdo ja era do conhecimento do
adquirente.

O principio da fungdo social da propriedade urbana foi também
reconhecido pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Norte, na
Apelagdo Civel n° 2011.016497-5, Relator Desembargador Osvaldo Cruz, em
cuja ementa se assentou o seguinte:

Ementa: Constitucional. Administrativo. Ambiental. Apelagdo civel.
Acao Civil Publica. Desocupacao de area verde. Espago ocupado ao
longo de 30 anos com imoveis residenciais e comerciais. Omisséo e
desidia do Municipio em regulamentar a situagdo. Cobranga de
IPTU relativo aos imodveis construidos em area publica.
Sopesamento de principios constitucionais no caso concreto.
Prevaléncia da seguranga juridica, da fungdo social da propriedade
(art. 5°, XXIII, CF), do direito a moraria (art. 6°, CF), da dignidade
da pessoa humana (art. 1°, III, CF). Possibilidade de atender aos fins
do meio ambiente ecologicamente equilibrado sem demoli¢do das
construgdes. Relativizacdo do disposto nos arts. 37 e 225, ambos da
CF/88. Dissonancia com o opinamento do Parquet. Manuteng¢do da
sentenca. Recurso conhecido e desprovido.

Nesse caso, 0 Ministério Publico Estadual propusera Agdo Civil Publica
contra o Municipio de Natal haja vista suposta omissdo deste em coibir as
invasdes de areas publicas e de areas verdes no bairro de Potilandia. No
entendimento do Parquet, essa realidade promovia uma verdadeira
desapropriacdo da sociedade em beneficio dos particulares que se apropriaram
do patrimonio pubico, social, do patrimonio ambiental de todos os cidaddos
natalenses, de foram que nao deveria se permitir a continuagdo dos invasores no
local.

Como se depreende da ementa, o Tribunal julgou improcedente essa
argumentacdo, ao fundamento de que era um espaco ocupado ao longo de 30
anos com imoveis residenciais e comerciais, onde inclusive havia cobranga de
IPTU relativo aos iméveis construidos em area publica. Assim, realizando o
sopesamento de principios constitucionais no caso concreto, concluiu pela
prevaléncia da seguranga juridica, da fung@o social da propriedade, do direito a
moraria ¢ da dignidade da pessoa humana, relativizando o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado.

Aqui, ¢ inevitavel se reconhecer que o Tribunal, ao julgar dessa forma,
enalteceu a fungdo social da propriedade no sentido de protecdo a moradia e ao
desenvolvimento histérico de atividades em area urbana (contexto fatico
consolidado).
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A propésito, cabe aqui trazer a licdo de Roberto (2011), para quem,
diante das moradias irregulares (sem acesso a servigos basicos, sem garantira de
protecdo e seguranca em face de eventos naturais e humanos e negativamente
impactantes a0 meio ambiente) ¢ evidente a importancia (e o dever) do Poder
Publico de atuar preventivamente nesses espagos a fim de ordenar a ocupagdo e
garantir os equipamentos publicos minimamente necessarios a populagao.
Destarte, caberia, entdo, ao municipio neutralizar essa externalidade negativa, a
fim de reequilibrar a protecdo ao ambiente, mediante, por exemplo, a
compensacdo ambiental, criando novas areas verdes.

De modo semelhante, o poder de restringir o direito de construir e
instalar postos revendedores de combustiveis automotivos, presente o interesse
publico primario de garantir seguranca as pessoas, adéqua-se a teoria da funcdo
social da propriedade, atendidas outras condigdes, como prévia fixagdo
normativa. A defini¢do do seja a fungdo social da propriedade urbana tem como
pressuposto o estabelecimento de paradmetros juridico-legais, dai se justificar a
analise do principio da legalidade, inclusive com a formulagdo mais ampliada,
chamada de juridicidade.

Legalidade

Ora, a ideia dessa fungdo social se vincula ao atendimento das exigéncias
de ordenagdo da cidade e, por for¢a de determinagdo constitucional, os
municipios tém o poder/dever de organizar o espago urbano com vistas a fixar
os termos da fungdo social da propriedade imobiliaria'®. Ver-se que, para tanto,
precisam observar, entre outros, exatamente o principio da legalidade.

A luz da Constitui¢io de 1988, o principio da legalidade prescreve que
ninguém esta obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sem que haja
imposicio legal'*. Comentando o citado dispositivo constitucional, Mello (2005,
p- 93) leciona que “ai ndo se diz ‘em virtude de’ decreto, regulamento,
resolucdo, portaria”... Diz-se em ‘virtude de lei’”. Com isso, quer-se asseverar
que a Administragdo Publica ndo pode obrigar ou proibir comportamentos sem
que exista lei que a embase.

A proposito, ¢ classica a distingdo que se faz entre o principio da
legalidade no ambito do poder publico e na esfera privada. Esse principio sujeita
toda a atividade funcional do administrador publico aos mandamentos da lei e as

BConstituigdo de 1988, 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 fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes.

“Constituigo de 1988, Art. 5°, II - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei.
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exigéncias do bem comum, afinal “enquanto na administracdo particular ¢ licito
fazer tudo que a lei no proibe, na Administragdo Publica s6 é permitido fazer o
que a lei autoriza” (MEIRELES, 2011, p. 89).

No mesmo sentido, Franga (2008, p. 18) explica que “por injuncdo do
principio da legalidade administrativa, [a Administracdo Publica] encontra-se
subordinada a lei”. Para ele, esse principio constitui um dos alicerces
fundamentais do regime juridico-administrativo, ndo havendo como se conceber
um Estado de Direito sem essa nog¢do crucial.

Hodiernamente, tem-se entendido que a legalidade decorre do principio
da juridicidade administrativa, que ¢ a submissdo do Estado a ordem juridica
(FRANCA, 2000). Apoés distinguir os planos de aplicagdo do principio da
legalidade (esfera publica e esfera privada), Franga (2000, p. 60) afirma que a
legalidade administrativa (mais restrita) consiste no fato de que “a iniciativa da
acdo administrativa fica necessariamente condicionada a existéncia de uma
norma juridica que a determine”. Ao que se acrescenta: nao obrigatoriamente
uma lei em sentido formal, pois se devem incluir outros instrumentos (normas
constitucionais e resolugdes normativas, por exemplo). E ainda do pensamento
desse autor que “a legalidade serve [também] como instrumento que viabiliza a
acdo da Administragdo na concretizagdo do interesse publico” (FRANCA, 2008,
p. 18).

Destarte, observa-se que no ambito do regime juridico-administrativo,
o contetdo do principio da legalidade consiste em servir, concomitantemente, de
limite e norte ao comportamento da administragdo publica, que, para concretizar
suas vontades, tera de recorrer a lei e a ela vincular-se. E a partir desse
parametro que se compreende a nogdo de fungdo social da propriedade urbana,
que, conforme se viu, impde restri¢des aos particulares.

Na perspectiva histérica e fazendo-se um corte epistemologico para
abordar o tema apenas no ambito do modelo liberal de Estado (século XVIII), é
crivel defender a ideia de que a modernidade colocou a lei no centro da ordem
juridica, o que acabaria por influenciar na questdo da hierarquia dos poderes do
Estado. Nesse cenario, o Legislativo seria o intérprete auténtico da vontade
geral, o unico poder do Estado, pois o “resto” seria apenas fun¢des de mera
execucdo (MONCADA, 2002).

Corolario desse arranjo ¢ a posi¢do de subordinagdo do juiz, como
afirmava Montesquieu (1996, p. 175): “os juizes da nagdo sdo apenas, como ja
dissemos, a boca que pronuncia as palavras da lei”. Quanto a administragdo, o
principio da legalidade servia para subordinar a respectiva atividade a lei.

Nessa perspectiva, a lei era um teorema de onde o aplicador deveria
extrair as consequéncias, mediante raciocinios silogisticos de mera subsungao,
com pretensdo de verdade, ndo demandando interpretagao, afinal o que importa
¢ a vontade do legislador (ponto de partida e de chegada do Direito). O Direito
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legislado ¢ completo e autosuficiente. Veda-se a interpretagdo judicial da lei.
Condena-se a jurisprudéncia. A razdo disso tudo era que, naquele contexto
historico, pretendia-se a libertagdo pela lei em face do absolutismo do Poder
Executivo (Moncada, 2002).

Mas, a realidade mudou. A centralidade hodierna na ordem juridica
pertence a Constituicdo e aos valores socais mais relevantes que condensa
(democracia, dignidade humana, desenvolvimento). Consequentemente, o
sentido de lei altera-se significativamente. Evidencia-se uma concepgao material
de lei, cujo conteudo imprescinde de legitimidade constitucional, impedindo-se
a arbitrariedade do legislador.

Alias, quando analisa a caracterizagdo da lei na situagdo atual, Moncada
(2002) assinala que ela ndo se apresenta como uma norma completa, dispondo
de modo acabado sobre as matérias, sendo indispensaveis poderes de execugdo e
complementares, sem 0s quais ndo seria exequivel. Assim, pode-se afirmar que
foi desmontada a tese da centralidade da lei na ordem juridica, que teria levado
Montesqueiu a defender desnecessidade de interpretacdo judicial.

Do Século XVIII (quando a concepcdo de legalidade era inspirada na
rigida doutrina de separacdao e independéncia dos podres do Estado) ao atual
contexto da regulagdo estatal, o exercicio das fungdes passou por significativas
mudangas. Ora, primeiramente houve o Estado liberal (do absenteismo), depois
o Estado social (welfare state) e hoje se fala em Estado regulador, caracterizado
pela fiscalizagdo, planejamento e regulagdo da economia, inclusive para fins de
protecio ambiental .

Esse ¢ o contexto da regulacdo estatal voltada a preservagdo de interesses
publicos, firmada na protecdo de direitos fundamentais, como a garantia de
seguranga das pessoas ¢ 0 meio ambiente saudavel. Cenario onde se legitima a
teoria da funcdo social da propriedade urbana, que, amparada pelo principio da
legalidade ou da juridicidade, limita determinadas atividades dos agentes
economicos. Essa politica, inclusive, alinha-se as preocupagdes das Nacdes
Unidas, conforme se vera a seguir.

Sobre a evolugio do Estado liberal ao Estado contemporaneo regulador, cf. OLIVEIRA,
Diogo Pignataro de; MENDONCA, Fabiano André de Souza; XAVIER, Yanko Marcius
de Alencar. A governanga publica e o Estado regulador brasileiro na efetivagdo do direito
fundamental ao desenvolvimento. In: MENDONCA, Fabiano André de Souza;
FRANCA, Vladimir da Rocha; XAVIER, Yanko Marcius de Alencar (Organizadores).
Regulagio economica e protecio dos direitos humanos: um enfoque sob a optica do
direito econdmico, 2008, p. 43-47. ARANHA, M. . Manual de direito regulatério:
fundamentos de direito regulatorio. 3* ed., London: Laccademia Publishing, 2015.
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Indicadores internacionais

Recentemente, durante a Cupula da Organizagdo das Nag¢des Unidas
sobre o Desenvolvimento Sustentavel 2015, ocorrida em Nova York, foi
aprovada, pela unanimidade dos 193 Estados-membros daquela entidade, a
Agenda de Desenvolvimento Sustentavel das Nagdes Unidas (ONU, 2015).

Nela sdo anunciados 17 objetivos globais ¢ 169 metas, a serem
cumpridos até o ano de 2030, todos integrados e indivisiveis e que equilibram as
trés dimensdes do desenvolvimento sustentavel: a econémica, a social € a
ambiental.

O documento se apresenta como um plano de agdo dirigido as pessoas,
ao planeta e a prosperidade, buscando fortalecer a paz universal com mais
liberdade e reconhecendo que a erradicacdo da pobreza em todas as suas formas
e dimensdes, incluindo a pobreza extrema, é o maior desafio global ¢ um
requisito indispensavel para o desenvolvimento sustentavel.

O objetivo 11 ¢ dedicado ao ambiente urbano, visando “tornar as
cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e
sustentaveis” (ONU, 2015, p. 29), a partir da compreensdo de que o
desenvolvimento desse espago ¢ fundamental para a qualidade de vida das
pessoas.

Assim, entre as metas a serem alcangadas pelos paises signatarios até o
ano de 2030, surge o compromisso de aumentar a urbanizacdo inclusiva e
sustentavel, reduzir o impacto ambiental negativo per capita das cidades,
proporcionar o acesso universal a espacos publicos seguros, inclusivos,
acessiveis e verdes, particularmente para as mulheres e criangas, pessoas idosas
e pessoas com deficiéncia.

Dessa enunciagdo, extrai-se que a politica urbana de Mossord, ao
instituir a condicionante de distanciamento minimo para instalacdo de postos de
venda de combustiveis na cidade, esta alinhada as preocupagdes da comunidade
internacional com a questdo da sustentabilidade urbana, particularmente no
aspecto da seguranga, merecendo o devido aplauso.

Conclusido

Ante ao que se expds acima, pode-se concluir que o Municipio de
Mossor6, ao estabelecer restrigdes ao exercicio do direito de instalar postos
revendedores de combustiveis automotivos na zona urbana, procurou limitar, no
uso de sua competéncia, condutas de agentes econdomicos, a fim de prevenir os
danos que dessa atividade pudessem resultar a coletividade.

E nesse aspecto, portanto, que se evidencia uma relagdo direta entre tal
exigéncia e a teoria da regulagio de interesse publico, que enxerga para além
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dos valores econdmicos. Pela mesma razdo, fica nitida a fung@o regulatéria com
o intuito de proteger o direito fundamental a seguranca, a integridade coportal e
a vida.

O instrumento de que se vale o Municipio para impor aludida restri¢ao
compoe o cenario da intervengao estatal sobre o dominio econdémico, através da
regulacdo por direcdo, buscando assegurar que a propriedade cumpra a fungéo
social, nos termos do que prevé a legislagdo local, obediente, portanto, ao
principio da legalidade ou mesmo da juridicidade.

Além disso, essa politica se alinha as preocupacgdes das Nagdes Unidas
sobre a sustentabilidade dos assentamentos humanos no meio urbano,
principalmente quanto a universalizagdo do acesso a espacos publicos
resilientes.

Por todas essas razdes, conclui-se que, em relagdo a construgdo e
instalacdo de postos de combustiveis na zona urbana de Mossoro, a teoria da
regulacdo de interesse publico pode ser utilizada para explicar a exigéncia legal
de distanciamento minimo. Isso fica claro no préprio instante em que o instituto
tem o fim de potencializar uma melhor qualidade ambiental da cidade, sobretudo
no aspecto da seguranga das pessoas que residem ou simplesmente circulam nas
proximidades desses empreendimentos.

Ao assumir essa concepgao, a legislagdo local vislumbra a necessidade de
regular o uso e a ocupag¢@o do espago urbano para além de uma visdo meramente
mercadolégica, de propriedade privada e livre iniciativa, ou no intuito de atender
a determinados grupos de interesse. Como dito, pauta-se, em verdade, na
protecdo do interesse publico.

Nessa perspectiva, infere-se que tal exigéncia ndo se traduz numa
intromissdo indevida ao direito de propriedade ou a livre iniciativa, com vistas a
reserva de mercado. Pelo contrario, trata-se de legitimo exercicio do poder de
regular o uso e a ocupagdo do territorio urbano em beneficio do interesse publico
priméario a mobilidade segura.

Sublinhe-se que os resultados encontrados, em fungdo da opgdo
metodologica, representam uma dimensao de analise da questdo. De modo que
ela ndo exclui, peremptoriamente, novas avaliacdes e resultados diferentes,
inclusive em sentido contrario.
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