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CONVENTIONAL PRIVATE RESTRICTIONS OF URBAN SOIL SUBDIVISION AND PUBLIC LAW
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RESUMO

O artigo apresenta a discussao jurisprudencial, que se insere nos campos do direito constitucional e
do direito urbanistico, sobre a aplicacdo das leis municipais que ndo observem restricbes
convencionais de uso do solo urbano anteriores, instituidas por loteador privado. A discussao é se as
convengbes de loteamento gerariam, para cada proprietdrio, direito adquirido de efeitos gerais,
oponivel ao proprio legislador municipal. Com base na Constituicdo e nas normas gerais federais, o
estudo conclui que ndo existe direito adquirido individual quanto ao estatuto juridico geral da
propriedade de terceiros, cuja definicdo é de competéncia publica, sendo matéria reservada a lei. Os
imdveis urbanos estdo sujeitos ao cumprimento da func¢do social assinalada pelas leis urbanisticas
municipais, que redefinem periodicamente os usos a que estdo destinados. Restricdes convencionais
quanto ao uso dos lotes sdo apenas supletivas; elas se aplicam se, e enquanto, ndo existirem regras
proprias na legislagdo municipal. Quando justificavel como politica urbana, a preservacdo do
patrimonio cultural ou ambiental associado ao loteamento tem instrumentos adequados, como as

regras especificas do plano diretor e, em casos especiais, o tombamento.
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ABSTRACT

The article presents the jurisprudential discussion, that falls within the field of constitutional and urban
law, about the application of municipal laws that do not observe previous conventional restrictions of
the use of urban soil, instituted by a private agreement. The discussion is if soil subdivision conventions
would generate, for each owner, an acquired right of general effects, opposable to the municipal
legislator. Based on the Brazilian Federal Constitution and general federal regulations, the study
concludes that there is not an acquired individual right, founded in a private agreement, that can
prevail over a supervening public norm. Urban real estate is subject to the social function fulfillment
signaled by municipal urbanistic laws, that periodically redefine the uses for which they are destined.
Conventional private restrictions about the use of soil are only supplementary; they apply if, and while,
there are no specific rules in municipal legislation. When justifiable as an urban policy, the preservation
of cultural or environmental heritage associated with the soil subdivision has adequate instruments,
such as specific rules of zoning ordinance and, in special cases, the preservation of patrimony by an

administrative act.

Keywords: Brazilian Federal Constitution, article 52, XXXVI, art. 182. Law 6.766, of 1979, art. 26, VII.

Law 10.257, of 2001. Urban Law. Property right. Social function of the property.

INTRODUGCAO

Este estudo trata de questdo importante sobre o relacionamento entre o publico e o privado
no campo do urbanismo. Ele analisa se as restricdes convencionais privadas quanto ao uso de imdveis
loteados devem subsistir contra regra publica de lei urbanistica municipal posterior, que vocacione os

mesmos imoveis a destinacdo diversa da definida no passado pelo loteador.

A possivel ultratividade de norma convencional, fazendo a restri¢cdo privada do loteador valer
inclusive contra eventual lei municipal nova, suscita a discussdo sobre qual ato teria legitimidade para
definir o regime juridico geral dos imdveis resultantes de loteamento. Seriam decisGes de origem
privada que, por terem gerado expectativas em proprietarios e vizinhos, deveriam merecer prote¢do
permanente, como direito adquirido? Seriam decisdes de origem publica, adotadas nas leis locais pelas

autoridades eleitas?

A manutencdo de antigas restricdes de uso, se por um lado pode atender as expectativas

consolidadas de proprietarios e de vizinhos e as visGes favordveis a ampla conservagdo de padrées

Revista de Direito da Cidade, vol. 12, n2 4. ISSN 2317-7721. pp.2538-2556 2539



Revista de Direito da Cidade vol. 12, n2 4. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2020.43604

urbanisticos do passado, por outro lado restringe o exercicio da competéncia legislativa atribuida pela
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) aos municipios e tem o efeito pratico de dificultar o
desenvolvimento equilibrado da cidade (por meio, por exemplo, da adequa¢do do adensamento as
novas caracteristicas de certa regido, o que limita o acesso a melhoramentos publicos como o Metrd

e os corredores de transporte).

A discussdo de fundo, portanto, é sobre a harmonizacdo dos interesses mais gerais da cidade
com as expectativas individuais dos proprietarios e moradores ja instalados. De que lado estdo o

interesse publico e o Direito?

O foco deste estudo nao é conceitual ou principioldgico, mas formal. A duvida é saber se o
ordenamento juridico nacional permite, ou ndo, que o regramento privado quanto ao uso de seu
imovel, formalizado no passado, seja considerado cldusula pétrea, gerando ato juridico perfeito e
direito adquirido para vizinhos e proprietdrios e tornando-se imune as mudancas futuras que, quanto

ao uso da propriedade urbana, venham a ser promovidas pelo legislador municipal.?

Em decisdo da 22. Turma do Superior Tribunal de Justica — STJ, no Recurso Especial 302.906 -
SP (BRASIL, 2010), entendeu-se que o legislador municipal ndo teria ampla competéncia para fazer

incidir condi¢des de edificagdo menos restritivas sobre dreas sujeitas a restricdes convencionais.?

Segundo o acérdao da 22. Turma do STJ, o “exercicio do ius variandi, para flexibilizar restri¢cGes
urbanistico-ambientais contratuais, haverd de respeitar o ato juridico perfeito e o licenciamento do
empreendimento (...)”. Por isso, estaria submetido “ao principio da ndo-regressdo (ou, por outra
terminologia, principio da proibicdo de retrocesso), garantia de que os avangos urbanisticos-
ambientais conquistados no passado nao serdo diluidos, destruidos ou negados pela geracdo atual ou

pelas seguintes” (§ 11 do Resp. 302.906/SP).

As cldusulas urbanistico-ambientais convencionais, mais rigidas que as restricdes legais,
corresponderiam “a inequivoco direito dos moradores de um bairro ou regido de optarem por espagos
verdes, controle do adensamento e da verticalizagdo, melhoria da estética urbana e sossego”. Por essa
razdo, a administracdo, apesar de ter reservado “para si um ius variandi”, s6 poderia abrandar
restricdes urbanistico-ambientais convencionais em havendo “ampla e forte motivacdo lastreada em

clamoroso interesse publico” (§§ 92 e 102 do Resp. 302.906/SP).

Esse posicionamento judicial merece ampla rediscussdao, em especial quanto aos aspectos

publicos e constitucionais envolvidos.?
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Em sentido diverso desse precedente, a conclusdo do presente artigo é que a Constituicdo
Federal e a legislagdo nacional conferem ao Legislativo municipal o dever e a competéncia de definir e
redefinir os usos possiveis dos imdveis, impedindo, assim, que estes acabem petrificados por
deliberagdes privadas ou por leis antigas, obstando o livre desenvolvimento da cidade segundo as

necessidades de cada época.

As bases dessa conclusdo estdo, por um lado, como serd examinado no item 1 do estudo, no
art. 182 da Constituicdo Federal e no Estatuto da Cidade —EC, lei 10.257 (BRASIL, 2001) que indicaram
alegislacdo municipal como a competente para resolver sobre os usos possiveis da propriedade urbana
em cada época e instituiram reserva de lei formal para a imposicdo de restricGes gerais aos direitos de

propriedade.

De outro lado, como sera discutido no item 2, estdo na Lei de Loteamentos, lei 6.766 (BRASIL,
1979) ao estabelecer que as restricdes convencionais (restricGes privadas do loteador) serdo apenas
supletivas, e ndo suplementares, da legislacdo publica. O cardter supletivo é importante por razoes
constitucionais, pois evita que restricGes gerais criadas no passado por atos privados constituam
empecilho ao pleno exercicio do dever-poder de o legislador municipal ordenar o uso do solo urbano,

0 que é matéria reservada a lei.

No item 3, o artigo argumenta que a incidéncia de lei nova sobre uso de imdveis urbanos ndo
é incompativel com a preservacdo de padrdes urbanisticos do passado — quando estes realmente
tenham valor publico, reconhecido pelas autoridades no exercicio de competéncias vinculadas a

instrumentos especificos da politica urbana.

Por fim, uma breve conclusdo resume os argumentos do artigo.

1. A DEFINIGAO DO USO DE IMOVEIS URBANOS COMO COMPETENCIA PUBLICA

A visdo segundo a qual as convencgdes privadas de loteamento seriam atos juridicos perfeitos
e gerariam direitos adquiridos em favor de cada proprietario de lote, nos termos do art. 52, XXXVI, da
Constituicdo Federal, tem como consequéncia a afirmacdo de inconstitucionalidade de todas as leis
municipais supervenientes que nao observem restri¢des de uso instituidas anteriormente por loteador

privado.

Mas sera viavel falar em ato juridico perfeito e direito adquirido de efeito geral neste caso?
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O exame do Direito positivo sugere serem inadequadas as interpretacdes de lei — por vezes
baseadas em principios, em visdes restritivas aos empreendedores imobilidrios ou em desconfianga
genérica contra autoridades municipais — que favorecem grupos de interesses, em especial moradores
de bairros de elite,* negando aplicacdo a normas legais urbanisticas editadas no exercicio do jus

variandi municipal.
As normas gerais nacionais parecem claras a respeito.

Elas ndo s6 reconhecem ser municipal a competéncia legislativa para a definicdo, em carater
geral, dos usos a que os imdveis urbanos estdo vocacionados. Também instituem reserva de lei formal
para essa definicdo. Ademais, proibem que as possibilidades de uso imobilidrio acabem petrificadas
por deliberagGes privadas ou por leis antigas que impegam o livre desenvolvimento da cidade, segundo

as necessidades de cada época.

As restricGes convencionais de loteamento sdo estabelecidas nos contratos que os loteadores
privados firmam com os compradores de lotes — decreto-lei federal 58 (BRASIL, 19373, art. 11, g, in
fine), e seu regulamento, o decreto federal 3.079 (BRASIL, 1938, art. 11, g); e lei federal 6.766, de 1979
(art. 26, VII).

Nem o poder publico municipal, nem sua Camara Municipal, sdo partes nesses contratos.
Assim, as restricOes de uso dos lotes que vierem a ser previstas nessas convencgdes privadas ndo tém

como ser opostas a Municipalidade.

Ainda que, por alguma circunstancia, uma Municipalidade venha a conhecer ou aprovar a
instituicdo de restricdo privada de uso de loteamento, ndo poderia fazé-lo com efeito limitativo de sua
propria competéncia legislativa futura. O poder publico ndo estd autorizado a transacionar sobre o
regime juridico geral das propriedades urbanas, ndo podendo conferir, a sujeitos especificos, direitos
contra as regras que, no futuro, irdo regular direitos e atividades de terceiros. Ndo existe ato juridico

perfeito ou direito adquirido individual quanto ao estatuto juridico geral da propriedade de terceiros.

Para viabilizar o desenvolvimento da cidade, segundo as necessidades de cada época, a
Constituicdo e as leis sujeitam os imdveis urbanos ao cumprimento da fung¢éo social assinalada pelas
leis urbanisticas municipais.® Cabe a essas leis municipais redefinir, periodicamente e em caréter geral,
os usos dos imoveis. Existe reserva de lei formal para o delineamento da fungao social das propriedades

urbanas, de que as possibilidades de uso sdo o elemento essencial.

Para o Direito brasileiro, o regime de uso da propriedade urbana é, por natureza, mutavel, e a

competéncia para fazer sua definicdo e redefinicio em cada época é do legislador municipal. E dele, o
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representante da populacdo da cidade como um todo, a tarefa de definir o interesse publico

urbanistico local.®

As normas constitucionais e as normas legais nacionais sobre direito urbanistico asseguram o
jus variandi do poder publico municipal, contrapondo-se ao congelamento do regime juridico de uso
de propriedades urbanas especificas e prevendo a aplicacdo plena da lei municipal nova que, em
atencdo a necessidades publicas contemporaneas identificadas pelo legislador, venha a facultar usos

alternativos e a afastar restrigdes convencionais privadas ou anteriores restricoes legais publicas.

O art. 182 da Constituicdo Federal, inserido em capitulo sobre Politica Urbana, dispde que a
“propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade expressas no plano diretor” (§ 22). O plano diretor é aprovado e renovado
periodicamente pelo legislador municipal, no exercicio de sua competéncia para “legislar sobre os

I”

assuntos de interesse local”, de “suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber” e de
“promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do
uso, do parcelamento e da ocupag¢do do solo urbano” (CF, art. 30, I, Il e VIII). Em conjunto com as
demais leis, o plano diretor tem o dever de “ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes” (caput), viabilizando também a “expansao urbana”

(5 12).

Assim, a definicdo, com carater geral, dos usos das propriedades urbanas, é matéria reservada
alei. O “planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupag¢do do solo urbano” sdo fungées
publicas municipais (CF, art. 30, VIII) insuscetiveis de delega¢cdo permanente a particulares. O plano
diretor tem de ser editado, alterado e complementado por lei formal aprovada pela Camara Municipal
(CF, art. 182, § 12). E o uso privado dos imdveis tem de se adequar a func¢do social que Ihes for imposta

pela lei formal (CF, art. 182, §§ 22 e 49).

Em conformidade com esse regime constitucional, o Estatuto da Cidade dispGe que compete
a legislagdo urbanistica municipal editar as regras “que regulam o uso da propriedade urbana em prol

do interesse coletivo” (EC, art. 12, paragrafo Unico).

N3o é tarefa dos loteadores privados, em principio, limitar de modo geral e permanente o uso
a que, dai por diante, os imdveis das diversas areas da cidade estardo vocacionados. Regular os usos é
missdo para o “planejamento municipal”, a cargo da lei local (EC, art. 49, lll). A maior amplitude no uso

dos imdveis é de interesse publico.
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O decreto-lei 271 (BRASIL, 1967), que ha mais de 50 anos modernizou a legislacdo civil sobre o
assunto, foi expresso ao dizer que “os Municipios poderdo, quanto aos loteamentos: | — obrigar a sua

subordinagao as necessidades locais, de modo a permitir o desenvolvimento local adequado” (art. 22).

E a legislacdo municipal que, a partir do plano diretor, define em cada época a funcdo social
dos diversos imédveis, garantindo o atendimento dos interesses publicos: as “necessidades dos

cidaddos” e o “desenvolvimento das atividades econdmicas” (EC, art. 39).

O legislador municipal tem o poder e o dever de rever periodicamente, ao menos a cada 10
anos, as definicdes sobre a funcdo social dos imdveis, alterando as regras de uso para adequa-las as
novas necessidades da cidade (EC, art. 40, § 32). O regime juridico dos usos dos imdveis &, por natureza,

varidvel; petrifica-lo ndo é compativel com o Estado da Cidade (VICHI, pp. 112 e ss.).

A cidade é dinamica. Por isso, as regras de uso dos imoéveis, especialmente quando de origem
privada, ndo devem ser congeladas. E importante preservar a competéncia legislativa municipal,

valorizada pelas normas nacionais.

O legislador municipal da atualidade tem competéncia plena para autorizar novos usos, pois
do contrario teria relevantes dificuldades em viabilizar o desenvolvimento da cidade e atender as
necessidades supervenientes da coletividade dos habitantes. Por isso é que, no sistema do direito
urbanistico brasileiro, ndo se pode opor, a nova lei urbanistica local, ato juridico perfeito ou direito
adquirido que garanta a ultratividade de norma convencional ou legal que, no passado, tenha

restringido o uso de propriedade especifica.

Continua oportuna, portanto, a adverténcia de Meirelles (1973, p. 15, italicos do original):

“... toda a legislagdo urbanistica é norma de ordem publica, prevalente nao sé
sobre as disposi¢Ges de interesse privado, como, e principalmente, sobre as
restrigGes convencionais de loteamento, limitadas a determinados bairros. E nem
poderia ser de outro modo, porque se as restricoes convencionais pudessem
prevalecer sobre as leis urbanisticas seria a supremacia do individual sobre o
social, do interesse particular sobre o interesse publico, sempre presumido nas
normas de ordem publica.”

Diante disso, o jus variandi do legislador local quanto aos usos das propriedades urbanas ndo
deve ser visto como excepcional, tampouco limitado. O legislador tem, em cada época, a plena

competéncia para autorizar novos usos, sendo estranhas ante a Constituicdo e o Estatuto da Cidade
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interpretacdes que, com fundamentos variados, acabem por negd-lo ou por restringi-lo em principio,

esvaziando a reserva de lei formal existente na matéria.

Evidentemente, o legislador municipal de certo momento pode optar por conferir status de
restricdo legal, de interesse publico, a condicionamento que, no passado, tenha nascido em simples
ambito privado, na inscricdo do loteamento. Mas isso nao vinculard o legislador futuro. Ele pode
autorizar novos usos para os imoéveis, ndo so afastando, total ou parcialmente, antigas restri¢ées
convencionais privadas, como revogando restricdes legais publicas que, com base ou ndo naquelas

restricOes privadas, tiverem sido previstas no passado pelo legislador municipal.

2. CARATER SUPLETIVO DAS RESTRICOES URBANISTICAS CONVENCIONAIS

N3do havendo norma publica — isto &, lei municipal que regule o uso e a ocupacgao da gleba a
lotear, impondo restricdes legais urbanisticas ao exercicio do direito de propriedade — o loteador
poderd fazé-lo no ambito privado, por convencdo. Estas serdo as “restricdes urbanisticas

convencionais”.

A Lei de Loteamentos (lei federal 6.766, de 1979) aceita as restricdes urbanisticas
convencionais com cardter apenas supletivo, para valerem até o surgimento de lei local especifica. Se
as restri¢des privadas de loteamento prevalecessem com efeitos gerais, restringindo o uso de todos os

lotes do empreendimento, isso seria contraditorio com a reserva legal existente na matéria.

Em seu art. 26, VII, a Lei de Loteamentos foi expressa em dizer que as restricGes privadas,
estabelecidas por convengao, nos contratos de compra e venda de lotes, sdo apenas “supletivas da

legislagdo pertinente”.
O que significa o cardter supletivo?

Na omissdo do legislador municipal, o loteador privado e os compradores assumem, de modo
temporario e condicionado, em relagdo ao imdvel a lotear, também a fung¢ao de natureza geral de
definir regras de uso. E isso apesar de tais regras em grande medida produzirem impacto publico, sobre
a cidade como um todo —razdo pela qual, em circunstancias normais, elas teriam de ser estabelecidas

pelo Legislativo, garantindo a harmonizac¢ao dos interesses de todos os seus habitantes.

Ao admitir restricdes convencionais privadas, a Lei de Loteamentos ndo delegou a disciplina

permanente de matéria constitucionalmente reservada a lei municipal, ndo negou o carater mutavel
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das regras de uso dos terrenos, tampouco limitou para o futuro a competéncia do legislador local. Seu
art. 26, VIl veiculou norma para viabilizar a solucdo privada, em carater temporario, da lacuna juridica
—lacuna essa causada pela omissdo do legislador municipal, a época do loteamento, quanto ao regime

publico de uso e ocupacgdo dos imoveis.

A lei ndo permite que as restricdes convencionais, criadas pelo loteador privado e aceitas pelos
primeiros adquirentes, sejam perpétuas e vigorem, como se publicas fossem, em acréscimo as
restrices legais municipais, prevalecendo sobre estas ultimas quando elas, as convencionais, forem
mais restritivas. Até porque isso seria incompativel com a reserva legal instituida pela Constituicdo

para a defini¢do da fungao social e, portanto, dos usos das propriedades urbanas.

A razdo, como visto, é simples: para se referir ao efeito normativo das restricdes
convencionais, a Lei de Loteamentos usou o conceito de norma supletiva e ndo o de norma

suplementar.
A diferenca é relevante.

Norma supletiva — a que se referiu o art. 26, VIl da Lei de Loteamentos — é a que se aplica
temporariamente, na auséncia da norma competente. E a norma que supre lacuna. E que, portanto,
deve deixar de ser aplicada assim que cessar a omissdo do legislador, isto é, quando surgir a norma
competente especifica. Norma suplementar, ao contrario, € norma permanente, que complementa,
com detalhes ou com novas restri¢cdes, a regulacao ja estabelecida em norma geral, vigorando a par

desta.

Como a incidéncia de normas supletivas é, por natureza, sujeita a condicdo resolutiva (desde
a origem sua incidéncia é precdria, valendo enquanto durar a omissdo da norma especifica), ela ndo é

capaz de gerar direitos adquiridos contra a norma especifica futura, editada por lei.

A expressdo “restricdes supletivas” nao foi adotada por acaso pela Lei de Loteamentos em
1979. Muito antes desse ano a expressdo era corrente no setor — e com ela doutrina e jurisprudéncia
gueriam dizer que as restrigdes convencionais privadas cederiam quando do advento da lei urbanistica

especifica.

Um trecho de Meirelles (op. cit., pp. 14 e 21, itdlicos do original) — escrito em 1973, quando os
loteamentos urbanos eram regidos pelo decreto-lei 58, de 1937, e pelo decreto-lei 271, de 1967 — o

comprova:
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“... o loteador estabelece a destinacdo do seu loteamento e o modo e forma de
utilizagdo dos lotes, através de restricGes convencionais a serem obedecidas
permanentemente por todos os adquirentes de lote e respeitadas pelo préprio
loteador e até pelos Poderes Publicos, enquanto ndo derrogadas por lei
urbanistica superveniente. (...) Nem mesmo em relagdo a vizinhos a proibi¢do
convencional subsiste, porque era supletiva da lei urbanistica e s6 operava
efeitos validos no seu vazio.”

Essa posicdo tinha sélida base juridica.” As restricdes eram matéria dos contratos de compra e
venda de cada lote (decreto-lei 58, de 1937, art. 11, g, in fine), com efeitos somente entre partes e
seus sucessores, ndo havendo base legal para a vinculagdo de terceiros. Alias, a lei nacional da época
era expressa ao reconhecer o carater mutdvel até do plano de loteamento, ressalvada a protecdo da

situagdo material especifica de cada lote ja vendido (art. 19, § 49).

Assim, o art. 26, VIl da lei 6.766, de 1979, apenas viria a tornar expresso o regime que, ja a
época do decreto-lei 58, de 1937, era reconhecido quanto as restri¢cdes instituidas pelas convencgées
privadas de loteamento. Eram restricdes somente supletivas, tempordrias, que valeriam até que o

legislador local dispusesse de modo especifico sobre o tema.

Se a Lei de Loteamentos de 1979 houvesse atribuido, as restricGes convencionais privadas de
loteamento, efeitos ndo sé gerais, como permanentes — para prevalecerem inclusive contra as leis

posteriores competentes — ela ndo teria sido recepcionada pela Constituicdo de 1988.

Pelos arts. 30, VIl e 182 da atual Constituicdo, a definicdo, com carater geral, da “funcdo social”
das propriedades urbanas e “o planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacgdo do
solo urbano” sdo matéria reservada a lei formal, renovada periodicamente. Tais competéncias ndo
podem ser objeto de delegacdo em branco a particulares, tampouco podem ser esvaziadas, em todo

ou em parte, pela ultratividade de convencgdes privadas do passado.

Também fora do mundo urbanistico a distingdo conceitual entre norma supletiva e norma
suplementar estd consagrada. Ela é univoca no Direito brasileiro, estando presente ndo sé na

legislacdo, mas na propria Constituicao.

Na legislagdo, é paradigmatico o art. 15 do atual Codigo de Processo Civil (BRASIL, 2015a): “Art.
15. Na auséncia de normas que regulem processos eleitorais, trabalhistas ou administrativos, as

disposi¢des deste Codigo lhes serdo aplicadas supletiva e subsidiariamente.”

Ndo ha duvida: para a legislacdo brasileira, norma supletiva é a que so6 se aplica em caso de

omiss3o, para suprir lacuna. E esse também o conceito de “restricdes supletivas” adotado pelo art. 26,
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VIl da Lei de Loteamentos para impedir que as convencdes de loteamento do passado acabassem por
comprometer a reserva legal, que existe em favor da Camara Municipal, para a defini¢ado e redefinigao,

em cada época, da fungdo social dos imdveis urbanos.

Quanto aos conceitos constitucionais de normas suplementares e normas supletivas, nota-se
que o Constituinte, ao dispor sobre a legislacdo concorrente, em matérias como urbanismo e meio
ambiente (art. 24, | e V1), conferiu: a) a Unido, competéncia para as normas gerais (art. 24, § 12); b) aos
Estados e aos Municipios, a competéncia suplementar, que lhes permite instituir novas restricoes
urbanisticas ou ambientais, ao lado das constantes da lei nacional (arts. 24, § 22 e 30, ll); e, ainda, ¢)
aos Estados, a competéncia supletiva, que, na inexisténcia de normas gerais, lhes permite legislar de
forma plena sobre a matéria, mas de modo tempordrio, sendo que a eficacia das normas supletivas

estaduais sera suspensa quando da superveniéncia das normas gerais nacionais (art. 24, §§ 32 e 49),

Embora os §§ 32 e 49 do art. 24 da Constituicdo ndo usem a expressdo (“supletiva”) para
designar a faculdade atribuida aos Estados, a doutrina e a jurisprudéncia reconhecem que se trata de
“competéncia supletiva” e de “normas supletivas”, sendo também pacificas ao diferencia-las da

“competéncia suplementar” e das “normas suplementares”.®

Assim, os tradicionais conceitos de norma suplementar e norma supletiva, bem distintos,

foram acolhidos pela Constituicao Federal.

Portanto, as restricdes convencionais supletivas sobre o uso dos terrenos (convencées
privadas que, no regime do art. 11, g, do decreto-lei 58, de 1937, ou do art. 26, VIl da lei 6.766, de
1979, tenham sido previstas de inicio pelo loteador na omissdo de lei municipal quanto ao regime
publico) devem ter sua eficacia suspensa quando a lei municipal especifica posterior vier a autorizar

novos usos, inclusive a verticalizagao.

Certas normas convencionais restritivas ndo chegam a contrariar as diretrizes legais da
legislagao urbanistica municipal, pois ndo impedem os imdveis de cumprir os fins sociais para os quais
tenham sido vocacionados por essa legislacdo, que é a competente para essa definicdo. Exemplos

seriam as exigéncias, na convencao, de recuos laterais ou de areas de lotes maiores que os legais.

Mas em uma grande metrdpole, como S3ao Paulo ou Rio de Janeiro, a restricdo convencional
de uso (a verticalizagdo, por exemplo), seria contraria a lei que vier a destinar a outros usos todos os
imodveis daquela via ou zona. A incompatibilidade esta em que a observancia da restricdo convencional
impediria os imdveis de terem os usos para os quais vieram a ser especialmente vocacionados pela lei

urbanistica local. Diz o Supremo Tribunal Federal que a norma suplementar ndo pode inovar ou dispor
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“de maneira oposta as diretrizes legais” da norma geral.® A hipdtese seria, entdo, de restricdo
convencional incompativel com a lei municipal, ndo de restricdo a que se possa reconhecer o carater

de suplementar.

Se a lei municipal posterior vier a prever que os terrenos de certa zona devem a partir de entado
se destinar a verticalizacdo, abrigando nimero maior de familias — por agora contar com melhores
facilidades urbanas — essa lei ndo estara atendendo a simples interesses privados — interesses de
especuladores imobilidrios, como dizem alguns criticos. Estard atendendo ao interesse publico de fazer

com que esses imoveis cumpram a fungdo social mais ajustada as suas caracteristicas atuais.

Seria estranho atribuir ao loteador privado e aos compradores do passado o poder de obstar
para sempre o uso de um imovel no interesse fundamental ao desenvolvimento da cidade, tal como

posteriormente definido pela legislacdo — que é um interesse publico.*

3. INSTRUMENTOS DA POLITICA URBANA PARA A PRESERVAGAO URBANISTICA E AMBIENTAL

Quando necessaria, a preservacdo de padrdes urbanisticos do passado pode ser feita por
meios adequados. O meio de carater mais abrangente sdo as previsdes nesse sentido do plano diretor
e da legislagdo municipal de uso e ocupacdo do solo (EC, art. 29, XlI; art. 42, lll; art. 42-A, VI; art. 42-B,
VI). E, quando for o caso, a preservacdo de imdveis especificos pode ser feita por processo de

tombamento (CF, art. 216, Ve § 19; EC, art. 49, V, d).

Ja a prevaléncia, em principio, de restricdo convencional privada sobre as definicdes publicas
feitas pela legislagao urbanistica superveniente, ndo é prevista pela legislagdo brasileira como meio

legitimo para realizar preservagao ambiental, histérica ou arquitet6nica.

A definicdo e a redefinicdo da funcdo social das propriedades urbanas em cada época sdo de
competéncia publica, devendo ser feitas por lei, em virtude da reserva legal imposta pela Constituicdo

(arts. 30, VIl e 182).

Os valores do passado, quando ainda faga sentido sua manutengdo, e o meio ambiente, tém
instrumentos adequados para sua preservacao. Em primeiro lugar, as proprias leis municipais se
incumbem disso, inclusive o plano diretor, quando é o caso. Em situacdes mais especificas, a
preservacdo ambiental e histdrica é garantida por meio de tombamento. Segundo o art. 216, V, da

Constituicdo, “os conjuntos urbanos ... de valor histdrico, paisagistico ... ecolégico” incluem-se no
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“patrimonio cultural brasileiro” e sua prote¢do pode ser feita por meio de “tombamento” (§ 12). Essa
disposicdao é complementada pelo Estatuto da Cidade, que incluiu o “tombamento de imdveis ou de

mobilidrio urbano” entre os instrumentos da politica urbana (art. 42, V, d).

O art. 30, IX da Constituicdo, ao atribuir aos Municipios a tarefa de “promover a protecao do
patrimoénio histdrico-cultural local”, mandou que eles observem “a legislacdo e a acdo fiscalizadora
federal e estadual”, inclusive a legislagdo que contempla o processo de tombamento como forma
juridicamente adequada para a imposicdo de restricoes de uso sobre iméveis especificos — decreto-lei
25 (BRASIL, 1937b), cujo fundamento constitucional de validade se encontra atualmente no citado art.

216, § 12 da Constituigado.

Esse instrumento jd& foi usado na cidade de Sdo Paulo para manter as caracteristicas
urbanisticas originais de certas areas (Jardim Europa, Jardim Paulista, Pacaembu), por meio do que se
denominou “tombamento do tracado urbano”, o qual preservou, talvez com certo exagero, as proprias
caracteristicas dos lotes (usos, recuos, nimero de pavimentos), embora ndo as construcdes existentes

sobre eles.!!

Em cardter secundario das leis municipais competentes, o tombamento — como processo
administrativo de cardter técnico, com ampla participacdo dos interessados e da sociedade — desde
gue usado com o devido rigor juridico, pode servir a identificacdo da existéncia ou ndo, nos padrdes
de uso dos imdveis adotados no passado, de valor histérico, paisagistico ou ambiental capaz de
justificar sua preservacdo para certo conjunto urbanistico, mesmo contra as necessidades de

crescimento da cidade.

Portanto, nao faz sentido que, mesmo quando o legislador local venha a decidir pela alteracdo
geral desses padroes, no interesse geral da cidade, eles acabem mantidos com base em interpretacao
ampliativa dos efeitos de convencgdo privada de loteamento, a margem dos instrumentos da politica

urbana previstos pelo Estatuto da Cidade.

Ndo havendo norma legal especial neste sentido — tampouco decisdo administrativa de
tombamento que imponha a preservacdao de imdveis especificos por conta de caracteristicas que
tenham se constituido segundo os padrdes do loteamento original — faltara fundamento juridico para
a ndo aplicagdo das opgdes, estas sim publicas, do planejamento urbanistico que seja aprovado em

cada época, na forma da lei.’

Assim, soa como retdrica a ideia, ventilada no acérddo de 2010 da 22. Turma do STJ, de

considerar como “retrocesso” a opc¢ao publica, que venha a ser feita pelo legislador municipal
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competente, pelo simples fato de ela ser em sentido oposto a do loteador do passado. Ndo ha
fundamento para falar em regressao quando o caso é mais propriamente de adaptacdo, ou até de
avanco, segundo as novas necessidades da cidade, detectadas pelo poder legitimo. As restri¢cGes
privadas do passado ndo se presumem mais adequadas que as normas de uso da legislacdo urbanistica

superveniente, que s3o normas publicas.®

De outro lado, é estranho querer exigir do legislador municipal, como fez o acérddo, uma prova
infernal quanto ao carater “clamoroso” deste novo interesse publico, e ndo fazé-lo quanto ao interesse

privado antigo, que se quer manter.

O processo legislativo, realizado com base em elementos técnicos e de modo totalmente
aberto, é que garante a legitimidade e a adequada motivagdo das decisGes que o legislador municipal
tome na matéria. Na atualidade, essa fungao publica é exercida com participacdo democratica, pois o
Estatuto da Cidade, em seu art. 40, § 49, a impde, por diversas formas, no “processo de elaboracdo do
plano diretor e na fiscalizacdo de sua implementacdo”. Sdo obrigatérios os debates e audiéncias
publicas envolvendo a “populacdo”, seja diretamente, seja por meio de “associacées representativas
dos vérios segmentos da comunidade”, assegurando-se ainda a “publicidade” e o “acesso de qualquer

interessado aos documentos e informacgdes produzidos” (EC, 40, § 42, 1, 1l e lll).

Ndo existe, no Direito brasileiro, e em especial no art. 225 da Constituicdo Federal, um principio
gue impeca o legislador urbanistico de alterar o regime juridico geral de uso das propriedades para,
em nome do interesse do desenvolvimento equilibrado da cidade, diminuir restri¢des, inclusive as de
cardter ambiental, que tenham vigorado no passado por forca de convengao privada ou de norma
publica. A defesa da aplicacdo absoluta, ao caso, de um “principio da proibicdo do retrocesso” é

puramente ideoldgica, sem base normativa, legal ou constitucional.

CONCLUSAO

Ressalvados os casos de imdveis cuja preservagdo tenha sido anteriormente imposta por
processo regular de tombamento, na forma do art. 216, V e § 12 da Constituicdo, o exercicio da
competéncia legislativa municipal para autorizar novos usos dos imdveis urbanos (CF, art. 30, |, Il e VIII,
e art. 182) ndo pode, em funcdo de possivel interesse histérico, paisagistico ou ecoldgico, ser obstada

por antigas restrigdes convencionais de loteamento.
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Restricdo de uso instituida por simples contratos privados, entre o loteador e os compradores
de lotes, ndo vinculam os poderes publicos e ndo podem limitar o exercicio futuro de suas
competéncias legislativas. Existe reserva de lei formal quanto as regras gerais de uso e ocupagao dos

imoveis urbanos, para cumprimento de sua fungao social (CF, art. 30, VIIl e art. 182).

Quanto ao tema das restricdes privadas de uso, tais contratos ndo configuram atos juridicos
perfeitos e ndo geram, para cada proprietario, um direito adquirido com efeitos gerais, que possa ser

oponivel de modo permanente contra os novos usos dos demais lotes autorizados pela lei local.

No regime legal brasileiro, as restricbes de uso constantes das conveng¢des privadas de
loteamento sempre foram de carater apenas supletivo, temporario, para valerem até o advento da
norma publica especifica. Na lei 6.766, de 1979, que hoje rege a matéria, ha previsdao quanto a esse
cardter somente supletivo (art. 26, VII), o que é coerente com a reserva de lei formal prevista pela
Constituicdo para a definicdo e redefinicdo, a cada época, das regras gerais de uso e ocupagdo do solo.
Sendo precdrias, as restricdes convencionais privadas quanto ao uso dos imdveis loteados sdao
incapazes de configurar atos juridicos perfeitos e gerar direitos adquiridos contra as normas publicas

editadas por lei.

! Uma ampla sintese do debate doutrinario e jurisprudencial sobre a harmonizacdo das convengdes privadas de
loteamento com as competéncias legislativas municipais se encontra no minucioso acorddo da apelagdo n°
0165744-43.2006.8.26.0000, do TISP (SAO PAULO, 2014b).

2 Esse acdrdao contrariou decisdo da 12 Turma do STJ, no Recurso Especial n® 289.093 — SP (BRASIL, 2003) que
invocou precedentes do mesmao tribunal, no sentido da “impossibilidade de normas convencionais se sobreporem
as limitacdes de ordem publica”.

3 No mesmo sentido da orientacio da 22. Turma do STJ, registra-se o acorddo da 92 Camara de Direito Publico do
TJSP (SAO PAULO, 2018) que provocou o incidente de inconstitucionalidade n® 048247-85.2018.8.26.0000,
do Orgao Especial do TISP (em tramitagio). A 9*. Camara defendeu a rejei¢do de uma “concepgio jacobina da
lei”, que seria propria de visoes “centralistas e totalitarias”, “ainda que democraticas”, para considerar como
“claro excesso de poder legislativo”, violador de “ato juridico perfeito” (e do art. 5°, XXXVI, da Constituig¢do
Federal), a lei que autorizasse novos usos dos lotes, ndo admitidos pelas anteriores convengfes privadas de
loteamento.

Esse acorddo invocou como precedente a decisdo na arguicdo de inconstitucionalidade n® 0055619-
27.2014.8.26.0000, do Orgéo Especial do TISP (SAO PAULO, 2014a), cujo fundamento principal foi a violagio
de direitos que teriam sido adquiridos por atos juridicos perfeitos, com base no art. 26, VII da lei 6.766, de 1979.
Na visdo do presente estudo, tal orientacdo ndo pode prevalecer, pois 0 acorddo deixou de atentar para o correto
sentido juridico do carater apenas supletivo — e, assim, temporario — dessas convengdes privadas frente a
legislacdo local especifica superveniente, carater que impede o reconhecimento de direito adquirido e de ato
juridico perfeito.

Alids, decisbes anteriores do préprio TJSP haviam aplicado de modo mais técnico a ideia de norma supletiva.
Na Apelagio 992.07.052495-4 (SAO PAULO, 2010), o relator José Malerbi, invocando precedentes anteriores
do tribunal, afirmara, a respeito de situagdo semelhante: “ndo se pode entender pela existéncia de direito
adquirido, apto a gerar a ineficécia da atuagdo legislativa do Municipio. Deve-se atribuir a restri¢do convencional
uma “fungdo coletiva’, ainda de carater particular, cuja legitimidade subsiste até que normas urbanisticas regulem
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diversamente a matéria, visando adequar a regido ao contexto da cidade, formatando a fungdo social da
propriedade urbana”.

4 Fernandes (2010, pp. 23-35), defendendo “politicas de protegdo que sejam inclusivas e que resgatem a
valorizagdo imobilidria e simbdlica da histéria e da cultura em todas as suas expressdes”, também adverte
criticamente, embora em contexto mais amplo, contra as medidas “centradas nas areas onde vivem os grupos
formadores de opinido”.

5 Quanto a funcdo social das propriedades urbanas, ampliar em Sundfeld (1987, p. 1-22).

¢ A abrangéncia da atuacio estatal nesse campo é que impede a prevaléncia do que Parada (1999, p. 29 e ss.)

denominou de “urbanismo de interesses privados”, abrindo espago, como deve ser, para uma “fungdo publica
chamada urbanismo” (SUNDFELD, 2002, pp. 44).

" A visdo de Hely Lopes Meirelles, muito respeitada, foi invocada pelo relator, ministro Eduardo Ribeiro, em
acorddo do Superior Tribunal de Justica (BRASIL, 1992), para concluir que “as convencgdes relativas a utilizagdo
do solo ndo subsistem quando em desacordo com as normas municipais editadas, visando ao mesmo proposito.
N&o seria possivel que o loteador estabelecesse regras, ainda que aceitas pelos primeiros adquirentes, que se
tornariam praticamente imutaveis, muitas vezes afrontando as necessidades urbanisticas. Essas sdo dinamicas,
condicionam-se ao desenvolvimento da cidade, ndo sendo admissivel que esse fique prejudicado”.

©

Na jurisprudéncia constitucional, vale a sintese de sua evolugdo em voto da min. Carmen Llcia proferido na
ADIn 2905/MG (BRASIL, 2015b): “A atividade legislativa supletiva, a dizer, a atua¢do dos Estados no caso de
inexisténcia da legislagéo nacional, estaria fundada no § 3° do dispositivo constitucional mencionado [art. 24]...”
(item 15 do voto, grifo nosso). Na doutrina, a licdo classica é de Almeida (1991, p. 163, grifo nosso), em sua
monografia publicada logo apés a edi¢do da Constitui¢do: “Na hipotese do § 3°, ¢ de competéncia supletiva que
se trata: na auséncia de normas gerais da Unido, [os] Estados e Distrito Federal suprirdo a falta, legislando para
atender a suas peculiaridades”. A doutrina posterior se manteve intacta quanto a isso, como se vé de Moraes
(2009, pp. 309 e 310).

9 Conferir a sintese dessa jurisprudéncia constitucional no citado voto da min. Carmen Lucia na ADIn 2.905/MG
(BRASIL, 2015b), que destaca: “... a lei estadual que, a pretexto de complementar as normas gerais editadas pelo
poder central (8 2° do art. 24 da Constituicdo da Republica), inovar ou dispuser de maneira oposta as diretrizes
legais fixadas pela Unido violaré os limites de sua competéncia legislativa concorrente.” N&o é correta, portanto,
a ideia de que sempre serd compativel com a norma geral a norma suplementar mais restritiva; a ampliagéo das
restricdes é ilegitima e contréria & norma geral quando comprometa a atividade por ela autorizada.

10 Assim decidiu a 22. Camara de Direito Pablico do TISP (SAO PAULO, 2006): “Restri¢io convencional imposta
pelo loteador. Prevaléncia de lei de zoneamento posterior mais liberal. As restricdes convencionais podem ser
afastadas com base na lei do zoneamento, havendo interesse publico relevante.”.

11 para a analise e critica dessa experiéncia, v. Prata (2010, pp. 295-311).

12 Na ja referida arguicdo de inconstitucionalidade n° 0055619-27.2014.8.26.0000 (SAO PAULO, 2014a), o0 Orgio
Especial do TJSP, invocando como precedente 0 acérddo da 22 Turma do STJ, aqui analisado, considerou
inconstitucional, “por falta de relevante raz&o de ordem publica”, a lei urbanistica de Atibaia que afastara antigas
restricdes de convencgdes privadas de loteamento. Mas essa solugo parece fréagil. E que, sem fundamento técnico
apurado em regular processo administrativo de tombamento, o TJSP pressupds a existéncia de valor historico,
paisagistico ou ecoldgico na preservacao das restrigdes privadas, fazendo-as prevalecer sobre normas de ordem
publica. Mas ndo hé qualquer base constitucional ou legal para essa presuncao.

13 A 12 Camara de Direito Plblico do TJSP, mesmo se inclinando, no citado acorddo da apelagdo n® 0165744-
43.2006.8.26.0000 (SAO PAULO, 2014b), por uma orientacio que, em certa medida, prestigia as convencdes
privadas, rejeitou a possibilidade de existir presuncdo em favor da preservacdo das restricbes de uso nela
previstas contra lei municipal posterior, afirmando: “é preciso consignar que a solugdo pela preponderancia da
restricdo convencional & lei urbanistica posterior mais liberal ndo é tdo simples, nem automatica.”
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