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RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO
POR DANOS DECORRENTES DE
PLANEJAMENTO URBANISTICO

Regina F errari’

1 CONSIDERACOES PRELIMINARES

E da tradicdo juridica brasileira a garantia do direito de
propriedade, salvo o caso de desapropriagdo por necessidade ou
utilidade publica, ou por interesse social, o que deve ocorrer mediante
prévia e justa indenizagdo em dinheiro. Esta € a previsdo da Cons-
tituigéo Federal de 1988, quando determina, no inc. XXII, do art.
5° “E garantido o direito de propriedade” e, no inc. XXIV do
mesmo art. 5°, “A lei estabelecerd o procedimento para desapro-
priagdo por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse so-
cial, mediante justa e prévia indenizacdo em dinheiro, ressalvados
os casos previstos nesta Constituicdo”. |

Quando a Constitui¢do garante o direito de propriedade,
protege todo e qualquer direito patrimonial, o que quer dizer que o
individuo pode construir um patriménio individual que subsistira
perante o Estado.

Assim, antes de mais nada, é importante lembrar que o di-
reito de propriedade apresenta dois aspectos, um aspecto interno e
outro, externo.

No seu aspecto interno, que € o econdmico, a propriedade
integra o direito ou faculdade de:
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a) usar ou utilizar o bem de acordo com a sua finalidade;
b) fruir, ou seja, extrair os frutos que ele € capaz de gerar;

¢) dispor, que é a faculdade de alienar ou transforma-lo
em sua substincia, descaracterizd-lo, ou até mesmo
destrui-lo;

No aspecto externo, a propriedade nada mais € do que o
direito de exclusdo que tem o titular, isto é, “de afastar todos e
qualquer um do campo em que se exercita a sua senhoria, mani-
festando-se inclusive no direito de reaver a coisa de quem injusta-
mente a possua ou detenha” (Elementos de Direito Urbanistico,
Ricardo Pereira Lira, Renovar, RJ, 1997, p. 156).

Nio obstante, o direito de propriedade néo € absoluto, mas
sim, limitado, isto é, submetido a normas legais, que impedem que
seja utilizado de modo a lesar direito de terceiros ou contrariamente
a sua finalidade social.

Eo que diz o Cédigo Civil Brasileiro, no art. 524, do qual
se conclui que integra o direito do titular da propriedade, o usar,
gozar e dispor de seus bens e reavé-los de quem injustamente 0s
possua.

Por sua vez, o art. 572, do CC, afirma que “O proprietdrio
pode levantar em. seu terreno as construgdes que lhe aprouver,
salvo o direito dos vizinhos e os regulamentos administrativos”.

A Constituigdo de 88, por sua vez, ao disciplinar os Direi-
tos ¢ Deveres Individuais e Coletivos, declarou, expressamente, no
art. 5°, XXIII, que a propriedade atenderd a sua fun¢éo social, inde-
pendentemente da vontade de seu titular, o que, segundo Caramuru
Afonso Francisco, quer significar que o direito de propriedade sé €
intocdvel diante do Estado quando e se cumprir o bem da comuni-
dade. “Em verdade, a propriedade assume uma dimensdo publica,
tendo o proprietdrio o dever de usar a coisa no interesse da comu-
nidade” (Joaquim Castro Aguiar, Direito da Cidade, Renovar, 1996,
RJ, p. 9).

A Lei Magna brasileira refere-se a fungéo social da proprie-
dade, em diversos de seus dispositivos, como por exemplo, no art.
5°, XXIII, art. 156, § 1°, art. 170, inc. IIL, art. 182 e art. 184, de

modo que € possivel dizer que o direito de propriedade representa
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um complexo de normas civis, administrativas, urbanisticas e tam-
bém comerciais, tendo por base principios e normas constitucio-
nais.

Considerando, em decorréncia da industrializagdo, o ex-
cessivo crescimento da populagdo urbana, assentada de maneira
desordenada, sem qualquer planejamento e racionalidade, € a con-
siderdvel atividade especulativa, em virtude da qual o proprietario
do solo urbano utiliza a sua faculdade de nfo uso para aguardar o
momento econdmico mais oportuno para aliend-lo ou edifica-lo,
surge a necessidade do establecimento de uma politica urbana, com
uma nova concepgio de propriedade do solo urbano.

Surge, desta forma, a necessidade de, neste momento, de-
terminar conceitualmente o que seja urbanismo para melhor orien-
tar o desenvolvimento do presente estudo.

Hely Lopes Meirelles, que muito enriquece nossa literatura
juridica, ensina que o urbanismo deve ser concebido como o con-
junto de medidas estatais, destinadas a organizar, disciplinar os
espagos habitdveis, para propiciar melhores condigdes de vida ao
homem na comunidade. Tais normas sdo de direito publico porque
regulam a fungdo piblica de disciplinamento dos espacos habita-
veis, 0 que propicia reconhecer que o regime juridico da proprieda-
de nio esta circunscrito ao dmbito do direito civil, mas envolve,
também, o direito piblico. Assim, o Municipio quando edita nor-
mas urbanisticas, ndo estd violando o campo de direito civil, que €
privativo da Unifo, mas regulando os aspectos urbanisticos da pro-
priedade, o que estd afeto ao interesse local, isto €, onde existe a
predomindncia do interesse do Municipio sobre o interesse da Unido
ou do Estado.

Na organizag¢do dos espagos para buscar melhores condi-
¢des de vida, a Administragdo Piblica ndo pode prescindir do pla-
nejamento. Planejar “¢ estabelecer diretrizes, tracar rumos, estudar
problemas, programar solugdes, viabilizar obras e servigos e ado-
tar medidas que conduzam a objetivos previamente determinados”
(Joaquim de Castro Aguiar. Op. cit., p. 33).

Conforme ensina José Afonso da Silva,

O processo de planejamento urbanistico adquire sentido ju-
ridico, quando se traduz em planos urbanisticos. Estes sdo,
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pois, os instrumentos formais que consubstanciam e mate-
rializam as determinacoes e os objetivos previstos naquele.
Enguanto néo traduzido em planos aprovados por lei (entre
nés), o processo de planejamento ndo passa de propostas
técnicas e, as vezes, simplesmente administrativas, mas ndo
tem ainda dimensdo juridica. Por isso, enquanto simples
processo, o planejamento ndo opera transformagdo da rea-.
lidade existente, ndo surte efeitos inovadores da realidade
urbana. Estes s6 se manifestam quando o processo de pla-
nejamento elabora o plano ou planos correspondentes, com
0 que, entdo, ingressa no ordenamento juridico por seu ca-
rdter conformador ou inovativo...

A Constituigio Federal faz referéncia, em vdrios de seus
dispositivos, a elabora¢do de planos, como por exemplo, no art. 21,
IX, preceitua que compete 3 Unido elaborar e executar planos nacio-
nais e regionais de ordenagdo do territério e de desenvolvimento
econdmico e social; no art. 48, determina que cabe ao Congresso
Nacional, com a san¢fo do Presidente da Repiblica, dispor sobre: 1.
o plano plurianual, diretrizes or¢amentdrias e orcamento anual; 2.
planos e programas nacionais, regionais e setoriais de desenvolvi-
mento anual e, no § 1°, no art. 182, torna obrigatério o plano diretor
para cidades com mais de vinte mil habitantes e determina que seja
aprovado pela Cdmara Municipal, prescrevendo, no § 2°, que a pro-
priedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigén-
cias fundamentais de ordenacfo da cidade, expressa no plano diretor
e, ainda, no § 4° do mesmo art. 182, confere ao poder puiblico muni-
cipal, mediante lei especifica para drea incluida no plano diretor, o
dever de exigir do proprietério do solo urbano ndo edificado, subuti-
lizado ou nio utilizado, que promova seu adequado aproveitamento.

2 DIREITO URBANISTICO E PLANO DIRETOR DO
MUNICIPIO

Por Direito urbanistico deve-se entender o “conjunto de
ténicas, regras e instrumentos juridicos, sistematizados e informa-
dos por principios apropriados, que tenha por fim a disciplina do
comportamento humano relacionado aos espagos habitdveis”, isto
é, ele retine as normas disciplinadoras do ordenamento urbano, ten-
do em vista possibilitar a “utilizacdo harménica dos espagos habi-
tdveis” de modo a assegurar a compatibilidade do desenvolvimento
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econdmico e social com a protecdo e a melhoria da qualidade de
vida, para que “o progresso se processe em fungdo do homem e
ndo as custas do homem” (Leila Cristina Garbin Arlanch, RT.677,
mar./92, p. 45 e s.).

A matéria que trata do Direito urbanistico constitui o que
se denomina de competéncia concorrente, isto €, estd inserida na
competéncia legislativa da Unido, Estados, Distrito Federal e tam-
bém dos Municipios, nos termos dos arts. 24 e 30, II, da Constitui-
¢do Federal.

Assim é que a Lei Fundamental brasileira, no art. 21, XX,
determinou que cabe a Unido: “instituir diretrizes para o desenvol-
vimento urbano, inclusive habita¢do, saneamento bdsico e trans-
portes urbanos €, no inc. I, do § 1°, do art. 24, estabelecer normas
gerais sobre direito urbanistico, cabendo ao Estado legislar sobre
normas regionais estaduais, € ao Municipio, sobre normas locais,
conforme determina o ja citado art. 30”.

Por sua vez, o art. 182 da CF, disciplina que a politica de
desenvolvimento urbano, executada pelo Municipio, conforme di-
retrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno des-
envolvimento das fun¢les sociais da cidade e garantir o bem-estar
de seus habitantes, dispondo, em seu § 1°, que “O plano diretor,
aprovado pela Cdmara Municipal, obrigatério para cidades de
vinte mil habitantes, ¢ o instrumento bdsico da politica de desen-
volvimento e de expansdo urbana”, e no § 3°. “A propriedade ur-
bana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias fun-
damentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor”.

Importante ressaltar que foi a atual Constitui¢do quem
trouxe regras expressas nesse sentido, pois as anteriores ndo trata-
ram de matéria urbanistica, o que, ndo obstante, até hoje, ndo foi
devidamente disciplinado pela Unido, haja vista os projetos de lei
que dormem no Congresso, tratando da politica de desenvolvi-
mento e de expansao urbana, suas diretrizes gerais, seus objetivos ¢
instrumentos basicos.

Se a Unido estd omissa, os Municipios, sob o argumento
de que necessitam dessa orientagc@o para criarem seu Plano Diretor,
ainda devem tal compromisso. No Municipio de Curitiba, vige to-
davia o Plano Diretor de autoria do Arquiteto Jorge Wilheim, apro-
vado em 1966, através da Lei Municipal 2.828, a qual foi alterada,
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em 8 de maio de 1972, pela Lei 4.199, que determinou, em seu art.
11: “essa lei entra em vigor na data de sua publicagdo, ficando
revogados os art. 5° até o art. 41 da Lei 2.828/66”.

Conforme Hely Lopes Meirelles, o plano diretor, tam-
bém conhecido por PLANO DIRETOR DE DESENVOLVI-
MENTO INTEGRADO, deve ser “a expressdo das aspiragoes
dos municipes quanto ‘ao progresso do territério municipal no
seu conjunto cidade-campo”. E muito mais que um plano de
obras. Deve tratar o espago como uma manifestagdo social, que
envolve aspectos fisicos, econdmicos, sociais, institucionais.
Nio é um fim em si mesmo, seu objetivo € a melhoria da quali-
dade de vida da populagdo. (Direito Municipal Brasileiro, SP.,
RT., 1985, p. 395).

Para administrar a cidade, em especial a que se encontra
em processo de crescimento, & preciso elaborar planos de expansio
e aproveitamento adequado do solo, com a devida conformagao do
sistema vidrio e localizagdo dos servigos, de modo a melhorar a
qualidade de vida, prevenindo-a contra o crescimento desordenado,
de modo a nio dar lugar a situagdes urbanas cadticas, o que se vé
em muitas das cidades brasileiras.

Assim como a cidade vive, modifica-se, desenvolve-se,
reorganiza-se, assim também o plano deverd passar por freqiientes
revisdes, para que seja sempre atual, adaptado a nova realidade.

Conforme determina o § 1°, do art. 182 da Constituigdo
Federal, deve o plano diretor ser aprovado pela Camara Municipal,
pois se trata de matéria sobre a qual ela deve deliberar e dispor,
com a sancdo do Prefeito.

E bom esclarecer que, diferentemente do previsto em rela-
¢do aos planos orgamentdrios, a lei do Plano Diretor pode ser de
iniciativa geral, isto é, ndo € de iniciativa privativa do Prefeito, ca-
bendo a qualquer membro ou comissdo da Camara, ao Prefeito e até
mesmo aos cidaddos, nos termos do inc. XII, do art. 29 da Consti-
tuicdo Federal. Porém, quando tratar, além de norma de carater
meramente urbanistico, de outras matérias, como, por exemplo, as
relativas a remuneracio e regime dos servidores, matéria or¢camen-
tdria, plano plurianual, orgamento anual, casos em que a iniciativa €
privativa do Prefeito, entdo s6 ele é que poderd ter a titularidade
para iniciativa.

% ik e B
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O Plano Diretor deve ser veiculado por lei e uma vez
aprovado pela Camara, a0 mesmo tempo que ordena o pleno desen-
volvimento das fungdes sociais da cidade como instrumento bésico
da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana, passa a ser
uma garantia dos cidaddos em face das arbitrariedades do Poder
Publico.

O contetido da lei do Plano Diretor deve estar voltado para
o desenvolvimento do Municipio, com a ordenagdo do uso e ocupa-
¢do do solo, seu parcelamento, o disciplinamento das edificacoes,
bem como com as medidas de atendimento das necessidades de edu-
cagdo, saide, higiene, habitagdo e transporte, principalmente para a
populacgdo de baixa renda.

Como se V€, € de grande importéncia a inser¢do da ma-
téria urbanistica na Constituicdo e isto para que se evitem pro-
blemas futuros, pois, como bem ponderou Joaquim Castro Aguiar,
“ainda hd quem veja a propriedade como direito absoluto, sem

restrigoes, e é bom liquidar de vez com essa nogdo” (op. cit. p.
44).

Assim, conforme disciplina nossa Lei Maior, em decor-
réncia do cardter publico da funcdo urbanistica, o que se vé é uma
alteracdao do conteiido juridico do direito de propriedade, na medida
em que vém sofrendo um progressivo assujeitamento as convenién-
cias sociais. N@o se trata de restri¢des ou limita¢Ses ao “direito de
propriedade”, mas limita¢des ou restri¢cdes a propriedade, pois, con-
forme ensina Renato Alessi, uma coisa € a propriedade em si con-
siderada, outra € o direito de propriedade que integra o direito de
liberdade. Ao lado do direito de usar, dispor, gozar, reivindicar,
construir, ha um dever quanto a destinac@o da propriedade, isto €,
além de tornd-la economicamente vidvel, € preciso ser itil e atender
as necessidades sociais da populacgao.

A visdo aqui anotada ndo € ficil de ser absorvida, mas
nao € possivel ignorar que a Constituicdo de 1988 alterou o senti-
do da propriedade, que deve amoldar-se ao principio da sua fun-
¢do social.

Isto posto, pergunta-se: Em nome da importancia urbanis-
tica e do atendimento ao interesse da coletividade, o Poder Publico
pode acarretar danos e prejuizos ao particular, afetando o contetido
essencial do direito de propriedade?
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3 RESPONSABILIDADE PATRIMONIAL DO ESTADO
E O EXERCICIO DA FUNGAO URBANISTICA

O art. 37, § 6°, da Constituicdo Federal, determina: “As
pessoas de direito piblico e as de direito privado prestadoras de
servigos piblicos responderdo pelos danos que Seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso
contra o responsdvel”.

Celso Antonio Bandeira de Mello, tratando do assunto re-
ferente & responsabilidade patrimonial, extracontratual do Estado e
da obrigacdo de reparar economicamente os danos lesivos a esfera
juridicamente garantida de outrem, quando decorrentes de “com-
portamentos unilaterais, licitos ou ilicitos, comissivos ou Omissi-
vos, materiais ou juridicos”, esclarece que esta ndo deve ser con-
fundida com a obrigagdo, também a cargo do Poder Publico, de
indenizar os casos decorrentes de sacrificios de certos interesses
privados, quando a ordem juridica autoriza investir contra o direito
de terceiros, sendo o exemplo mais caracteristico de tal sacrificio a
desapropriagdo. Portanto s6 se pode falar em responsabilidade
quando existe a violagdo de um direito alheio, decorente de atos
licitos do Poder Piblico, pois néo € qualquer debilitamento do di-
reito que dard ensejo a falar em responsabilidade.

Com o sentido de indenizar o sacrificio de interesses pri-
vados, a Lei 9.800, de 03 de janeiro de 2000, ao dispor sobre o Zo-
neamento, Uso e Ocupagdo do Solo no Municipio de Curitiba, vi-
sando & reparagdo econdmica, determina, no art. 43, que:

Objetivando a protegdo e preservagdo do Patrimonio
Cultural, Natural e Ambiental no Municipio, ao imovel
que compde esse patriménio, poderd ser estabelecida con-
dicdo especial de ocupagdo ou autorizada pelo orgao
competente, a transferéncia a terceiros do potencial cons-
trutivo permitido no imdvel objeto de limitagdes urbanisti-
cas, ou aos que doarem ao Municipio o imdvel sob prote-
cdo e preservagdo.

E dentro deste mesmo universo que se encontra o tema
aqui abordado, ou seja, no campo do debilitamento do direito de
propriedade autorizado pela ordem juridica, o que significa reco-
nhecer que ao Estado cabe reparar, indenizar economicamente, 08
danos por ele causados a terceiros.
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Falar do dever de indenizar no caso de uma desapropria-
cdo, é diferente do que se admite quando se fala da obrigagdo de
reparar economicamente os danos lesivos a esfera juridicamente
garantida de outrem, causados por “pessoas juridicas de direito pu-
blico e as de direito privado prestadoras de servigos”, através de
seus agentes, conforme disciplina o art. 37, § 6°, da CF, conseqiién-
cia 16gica do que se chama “Estado de direito”, da submissdo do
Poder Publico ao Direito. ' |

Conforme ja ensinou Amaro Cavalcanti, a responsabilida-
de civil da qual se trata neste momento, significa, tio-somente, a
obrigacdo de prestar uma reparacdo pecunidria que restabeleca a
anterior sitnacdo patrimonial do lesado. Para caracterizd-la nao €
necessaria a identificacao do elemento culpa; basta para sua confi-
guracdo a existéncia do dano e do nexo causal que o ligue a uma
atuacdo do Estado, de seus agentes. (Responsabilidade Civil do
Estado, Laemmert e Cia., R]J, p. 218).

Em principio, tais atos, em decorréncia do cariter publico
da funcdo urbanistica, ndo geram a obriga¢do de indenizar, entre-
tanto, sempre que resultar para o proprietirio prejuizo sensivel de
uso e gozo do bem, com a impossibilidade de utiliza¢do da coisa ou
a supressdo do seu valor econdmico, a indenizagdo serd necessaria.
Ao contrério, quando a propriedade que continua na sua posse, tem
razodvel utilizagdo e desfrute, sem comprometimento de seu valor,
ndo cabe indenizacgdo.

Isto quer dizer que se o propriet4rio do bem ficar impedido
de aproveitd-lo ou houver redugio no uso e gozo que o bem lhe
conferia, € imprescindivel a imposi¢o da indenizacdo, em nome da
isonomia, pois ndo € possivel pensar que o proprietério do bem, em
nome do interesse da coletividade, tenha de arcar sozinho com tal
sacrifico. Porém, ndo se deve considerar como prejuizo, qualquer
incomddo gerado por atos urbanisticos, mas s6 aquele que viola um
direito, que, neste caso, é o direito de propriedade garantido cons-
titucionalmente.

José Joaquim Gomes Canotilho afirma;

Como conquista lenta, mas decisiva do estado de Direito,
a responsabilidade estadual, é, ela mesma, instrumento de
legalidade,... ndo apenas no sentido de assegurar a con-
Jormidade ao direito dos atos estaduais: a indenizagdo por
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sacrificios autoritariamente impostos cumpre uma outra
fungéo inelimindvel ao Estado de Direito Material — a re-
alizacdo da justica material” (O problema da responsa-
bilidade do Estado por atos licitos, Almedina, Coimbra,

p. 13).

Leila Cristina Garbin Arlanch considera que o planeja-
mento urbanistico “poderd racionalizar ou amenizar a atividade
lesiva ao particular e orientar as atividades da Administragdo Pu-
blica em dreas consideradas criticas, do ponto de vista urbanisti-
co” (op. cit. p. 51). |

O Direito brasileiro nio admite que alguém venha a se lo-
cupletar em detrimento de outrem e tanto € assim, que nossa Lei
Fundametal prevé, em seu art. 145, III, como espécie tributdria a
contribuigiio de melhoria, o que significa que deve haver a recupe-
ragio dos investimentos que tenham propiciado a valorizagdo dos
iméveis urbanos. Portanto, em nome da justica urbanistica, 0 pro-
prietério que receber um beneficio piblico deve retribuir ao erario a
valorizacdo do imével de sua propriedade, na medida em que, com
a nio-retribuicdo, a populagdo como um todo acabaria por pagar os
beneficios recebidos pelo dono do imével, o que comprometeria o
principio da igualdade e da justi¢a social.

Porém, contrario sensu, é preciso que 0 inverso também
tenha cabida, isto &, a desvalorizagdo de imével urbano em decor-
réncia de obra que beneficie a populagdo, deve ser compensada
economicamente. Para trazer tal posicionamento para 0 campo pra-
tico, resta citar como exemplo um viaduto na cidade de Sao Paulo,
denominado pela populagio de MINHOCAO, que alterou, para
menos, o valor dos apartamentos localizados em suas margens.
Ora, ndo seria justo que Os seus proprietarios suportassem sozinhos
a depreciacio de seu patrimdnio, ainda que em favor do interesse
de todos.

Ricardo Pereira Lira, reconhecendo que a valorizagao, ou
depreciagio, de imével urbano deve ser compensada, define “solo
criado como sendo a criagdo de dreas adicionais de piso utilizdvel
ndo apoiadas diretamente no solo”, em virtude da adogdo de um
coeficiente de seu aproveitamento, € como O “solo criado é o exe-
cesso de construgdo (piso utilizdvel) superior ao limite fstabelec;-
do em funcdo do coeficiente inico”. conclui que a criagdo do solo,
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quando consentida pela lei, implicard, por parte do beneficidrio, na
obriga¢do de dar & comunidade uma contraprestagdo pelo excesso
de utilizagdo, o que geralmente implica sobrecarga sobre o equipa-
mento urbano. Tal contraprestacdo poderd ser feita pela cessdo a
comunidade de drea proporcional ao excesso praticado para criagdo
de 4reas verdes, implantacdo de equipamentos comunitdrios, pra-
¢as, escolas etc.., ou na impossibilidade de cessdo, a dita contra-
prestacdo poderd significar uma compensagdo financeira vertida a
municipalidade. (Elementos de Direito Urbanistico, Renovar, RJ.,
1997, p. 180 e s.)

Se é devida ao Poder Piblico uma contraprestagao por
parte do beneficidrio da obra ptiblica ou pelo execesso de utilizagao
do solo, deve ter cabimento o direito de receber uma indenizacao
quando, no caso contrdrio, da atuacéo do Poder Publico ocorra uma
violagio, uma diminuicfo do direito do proprietario.

Entretanto, tratando-se de Plano Diretor, deve-se lembrar
que este € viabilizado através de lei municipal, cabendo perguntar:
quando o dano ao particular for produto de lei, deverd o Estado
indenizar o prejudicado?

Sobre a questdo levantada € oportuno ressaltar que existe
na doutrina posicionamentos divergentes quanto a admitir a respon-
sabilidade do Estado decorrente de ato legislativo.

Em uma primeira e rdpida andlise pode surgir a idéia de
que, sendo o ato legislativo normatizador de uma situagdo juridica
abstrata e aplicdvel a todos, no pode acarretar conduta reparatéria
individualizada.

Entretanto, leis existem, como por exemplo a Lei 9.800, de
3 de janeiro de 2000, do Municipio de Curitiba, que reconhecem o
direito a indenizag@o para aqueles que venham sofrer algum tipo de
prejuizo em decorréncia de diploma legal. Neste caso, a prépria lei
prevé o direito a compensacio do dano e se surgir algum problema
sO pode ser o relativo ao valor da indenizagéo.

Outro caso de situacdo ensejadora da responsabilidade es-
tatal em decorréncia de atuagdo legislativa é a que advém da lei
inconstitucional. Ocorrendo o dano, ndo parece haver dividas
quanto a necessidade de sua repara¢do ou indenizagéo, podendo ser

levantada a questéo da violagdo da Constitui¢do por omissio, pela
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inércia dos 6rgdos do Poder Piblico, quando também ha lugar para
a caracterizagdo da responsabilidade estatal com a devida reparag@o
do dano causado.

A terceira e mais complexa hipdtese de responsabilidade
do Estado pelo exercicio de sua fungao legislativa € a decorrente de
lei valida, porém danosa, e isto quando a lei ndo precisar a devida
indenizagdo para o caso de dano. Em tal hip6tese, identifica-se o
que se denomina de um dano injusto aos particulares ou a uma
certa categoria deles, e, como j4 acima afirmado, ndo é possivel
admitir que a atividade estatal, mesmo sendo a legislativa, imponha
limitagdes ou danos de maneira desigual e desproporcionada, pre-
judicando excepcionalmente a poucos, fazendo-os suportar um en-
cargo que ndo lhes imcumbiria normalmente.

Vale lembrar que o atuar legislativo tem caracteristicas de
generalidade e abstragdo, ¢ que sua execugdo concreta, individuali-
zada, depende de uma atuag@o da Administragdo, como uma realiza-
¢do do principio da legalidade ao qual estd afeto. Aqui o cumprir a
lei por parte da Administragdo nao descaracteriza a responsabilidade
do Estado por atos legislativos, nem mesmo quando se trata de uma
pseudolei, que na pratica enquadra pessoas certas € identificadas.

Almiro do Couto e Siva afirma que

as leis que aprovam os planos urbanisticos talvez consti-
tuam os exemplos mais perfeitos das leis-medidas ou leis
de efeitos concretos. Realmente, os planos municipais que
disciplinam o uso do solo urbano e o desenvolvimento das
cidades ao estabelecerem regras sobre zoneamento, gaba-
ritos, indices de ocupag@o, recuos elc., tém endereco pre-
ciso, incidindo com absoluta exatiddo sobre o espago geo-
grdfico e produzindo desse modo, efeitos diretos sobre 0s
proprietdrios dos iméveis a que se referem (Responsabi-
lidade do Estado e problemas juridicos resultantes do
planejamento, RDP 63/31).

O Conselho de Estado Francés adota, no caso de a lei ndo
prever a reparagao, OS seguintes critérios para caracterizagdo da
responsabilidade do Estado por ato legislativo valido, mais danoso:

a) quando o dano especial ¢ causado a um pgrticular por
lei de interesse da coletividade, o principio da igualdade de
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todos aos encargos piiblicos exige que esse prejuizo seja
suportado por toda a coletividade; b) o siléncio do legisla-
dor a respeito da indenizacdo deve ser interpretado no
sentido da regra acima registrada; c) tais principios sdo
aplicdveis unicamente as atividades licitas e nio morais.

Outra ndo € a postura abragada por Licia Vale Figueiredo
quando afirma que “se todos sdo iguais perante a lei, também o
devem ser no tocante as cargas piiblicas”(Curso de Direito Ad-
ministrativo, Malheiros, SP., 1994, p. 175).

Com este mesmo sentido, também, pondera Celso Antbnio
Bandeira de Mello: “Quem aufere os cémodos deve suportar os
onus. Se a sociedade, encarada juridicamente no Estado, colhe os
proveitos, hd de arcar com os gravames econdmicos que infligiu a
alguns para o beneficio de todos” (Prestacio de Servicos Piblicos
e Administracao Indireta, p. 142).

Isto posto, pode-se concluir que, conforme a Constituig¢do
Federal de 1988, o planejamento urbanistico e o Plano Diretor sio
obrigatdrios, ndo sendo possivel pretender sua imutabilidade, po-
rém, tais instrumentos ndo podem esvaziar o conteido econémico
da propriedade, nem mesmo trazer prejuizos espectais ao particular
e se assim acontecer, deve o Estado indenizar, respondendo objeti-
vamente.

Trata-se de respeito aos interesses legitimos consolidados
pelo proprio texto da Lei Maior e de distribuir os 6nus para toda a
sociedade.



