HELY LOPES MEIRELLES

DIREITO DE
CONSTRUIR

152 edicao

atualizada por

Giovani da Silva Corralo
Fabio Scopel Vanin

2026

|‘ EDITORA | = =MALHEIROS
JusPODIVM | ===EDITORES

www.editorajuspodivm.com.br




Capitulo VI

CONTROLE DA CONSTRUCAO
E PROTECAO AMBIENTAL

1. CONTROLE DA CONSTRUCAO: 1.1 Consideragées gerais; 1.2 Con-
trole da construgdo pelo municipio; 1.3 Planos urbanisticos; 1.4 Codigo
de obras; 1.5 Aprovagdo de projeto; 1.6 Estudo prévio de impacto de
vizinhanga e estudo prévio de impacto ambiental; 1.7 Alvard; 1.8 Em-
bargo de obra; 1.9 Demoli¢do compulsoria de obra: 1.9.1 Demoligdo
de obra licenciada, 1.9.2 Demoli¢ao de obra clandestina; 1.9.3 Demo-
licdo de obra em ruina. 2. PROTECAO AMBIENTAL: 2.1 Controle da
poluigado.

1. CONTROLE DA CONSTRUCAO
1.1 CONSIDERACOES GERAIS

Cabe ao Poder Publico, especialmente a Administragdo municipal,
o controle da construgao, no uso regular do poder de policia adminis-
trativa, inerente a toda entidade estatal. E assim é porque a construgao,
notadamente a residencial, tem fundas implicacdes com a seguranca, a
saude, o sossego e o conforto das pessoas e interfere no desenvolvimen-
to da cidade, afetando o bem-estar geral da populacao.

A moradia ¢ o elemento primordial da vida urbana e que maior in-
fluéncia exerce na existéncia do individuo e da coletividade.

Com tais interferéncias na conduta individual e coletiva, ndo pode-
ria a edificacdo ficar isenta do controle do Poder Publico, pelos males
que adviriam do exercicio incondicionado do direito de construir, que,
sendo uma das formas de utilizacdo da propriedade, ha de cumprir sua
fungdo social (Constituicdo Federal, art. 170, III).

Como as demais atividades de interesse coletivo, a construgdo ur-
bana sujeita-se ao policiamento administrativo da entidade estatal com-
petente para sua regulamentagdo e controle, que ¢, por natureza, o0 Mu-
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nicipio.! Esse controle se desenvolve sob o duplo aspecto estrutural, da
obra, e urbanistico, do conjunto das construcdes da cidade.

O Urbanismo, como técnica de organizacao dos espagos habitaveis,
enuncia normas de interesse coletivo tdo Uteis quanto as regras estrutu-
rais da edificagdo individual. Nao ha razdo, portanto, para sé se exigir
solidez e salubridade do edificio, descurando-se de sua localizacdo, fun-
cionalidade e estética, que interessam tanto ao proprietario quanto aos
vizinhos e & comunidade urbana dependente do conjunto das constru-
¢oes, porque a cidade ndo ¢ de um, nem de alguns; é de todos. E, sendo
de todos, ha de prevalecer o interesse da coletividade sobre o do indivi-
duo, na composi¢ao do agregado urbano, sempre sujeito as imposi¢des
urbanisticas.

A proposito, merece ser lembrada esta adverténcia do urbanista Luis
Migone: “El divorcio entre el edificio y la ciudad es la causa de nuestros
males. Establecer el vinculo entre el edificio y la ciudad es la tarea que
debemos realizar. No nos limitemos a construir bien los edificios; no
olvidemos que estamos construyendo al mismo tiempo la ciudad”.?

Dai os planos urbanisticos, as leis de uso e ocupa¢do do solo ur-
bano, que ja vimos antes, disciplinando a utilizagdo das areas urbanas e
urbanizaveis, e o Codigo de Obras e suas normas complementares, re-
gulando a construcdo em si mesma. Toda construgdo urbana, e especial-
mente a edificagdo,’ fica sujeita a esse duplo controle — urbanistico ¢ es-

1. O Municipio geralmente controla as construgdes urbanas, mas nada impede
que estenda a sua fiscalizagdo as edificagoes da zona rural, desde que edite normas
proprias para essas obras. O que ndo se admite ¢ a aplicacdo da legislacdo urbana a
zona rural, pois as condi¢des ambientais daquela e desta sdo inteiramente diversas.
A Lei 10.257/2001 — Estatuto da Cidade — dispde que o Plano Diretor alcance todo
o territorio municipal. Significa dizer que deve haver a planificacdo, o planejamento
do crescimento da cidade, além de integrar a populacdo da zona rural a area urbana.
Além disso, o0 Municipio ndo pode regular o uso e ocupacdo do solo rural — que ¢
atribuicdo federal —, pelo qué so lhe ¢ licito controlar as edificagdes dessa zona sob o
aspecto estrutural e funcional, visando a seguranga e a salubridade da obra. Também
ndo pode intervir nas construgdes que se destinem as atividades agricolas, pastoris
ou extrativas, ficando, assim, limitado o seu controle as moradias da zona rural, para
impor-lhes as condi¢des minimas de habitabilidade.

O TIMG julgou o Municipio incompetente para impedir a construgdo de peni-
tenciaria em seu territorio, em area de propriedade do Estado, em face dos interesses
superiores da Administracdo (R7 609/176).

2. Las Ciudades, Buenos Aires, 1940, “Préologo”, p. IX.

3. Edificac¢do e construgdo t€m significado técnico diverso: construgdo é o
género abrangente de toda obra imobilidria, qualquer que seja a sua destinacdo; edi-
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trutural —, que exige a prévia aprovagdo do projeto pela Prefeitura, com
a subsequente expedi¢do do alvara de construgdo e, posteriormente, do
alvard de ocupagdo, vulgarmente conhecido por “habite-se”. Além da
aprovagao do projeto, o controle da construg@o estende-se a execucao da
obra, mediante fiscaliza¢do permanente, que possibilitara embargo e de-
moli¢do quando em desconformidade com o projeto aprovado, ou com
infringéncia das normas legais pertinentes, como veremos no decorrer
deste capitulo.

1.2 CONTROLE DA CONSTRUGCAO PELO MUNICIPIO

O controle da construgdo pelo Municipio tem o duplo objetivo de
garantir a estrutura e a forma da edificacdo e de harmoniza-la no agrega-
do urbano, para maior funcionalidade, seguranca, salubridade, conforto
e estética da cidade. Dai as exigéncias estruturais da obra e as de sua
localizagdo e fungdo, diante do zoneamento e das normas de ocupagao
do solo urbano ou urbanizavel, consignadas na regulamentagao edilicia.*

Nem ¢ por outras consideragdes que a lei civil, ao assegurar a li-
berdade de construcdo, impde o respeito ao direito dos vizinhos e aos
regulamentos administrativos (Codigo Civil, art. 1.299),° que, no di-

ficagdo, a espécie destinada a uso humano, tal como habitagao, trabalho, ensino, re-
creacdo, culto etc. Assim, toda realizagdo em imovel € construgdo, mas nem sempre
¢ edificagdo. Uma ponte, uma usina, uma estrada, um estabulo, um muro, sdo cons-
trugdes, mas ndo sdo edificagdes; edificagdo ¢ a casa, o edificio de apartamentos, a
escola, o hospital, a reparti¢ao publica, o templo etc. Essa distingdo ¢ normalmente
feita nos Codigos de Obras que cuidam genericamente da construgdo e especifica-
mente da edificagdo.

4. Cf. Hely Lopes Meirelles, Direito Municipal Brasileiro, 17* ed., Sdo Paulo,
Malheiros Editores, 2013, cap. IX; Lucia Valle Figueiredo, Disciplina Urbanistica
da Propriedade, 12 ed., Ed. RT, 1980, ¢ 22 ed., Malheiros Editores, 2005; Jos¢ Afon-
so da Silva, Direito Urbanistico Brasileiro, 7* ed., Malheiros Editores, 2012.

Na doutrina estrangeira, v.: Virgilio Testa, Manuale di Legislazione Urbanis-
tica, Mildo, 1956; Alcides Greca, El Régimen Legal de la Construccion, Buenos
Aires, 1956; Antonio Carceller Fernandez, E/ Derecho y la Obligacion de Edificar,
Madri, 1965; Georges Liet-Veaux, Le Droit de la Construction, Paris, 1976; Allan R.
Brewer-Carias, Urbanismo y Propiedad Privada, Caracas, 1980.

5. O controle da construgdo pelo Municipio, atualmente, nao se apoia somente
no art. 1.299 do Codigo Civil. A Constituigdo Federal de 1988 outorgou ao Munici-
pio competéncia expressa para o ordenamento de seu territorio, mediante o planeja-
mento e o controle do uso, do parcelamento e da ocupagio do solo urbano (art. 30,
VII).
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zer autorizado de Filadelfo Azevedo, “passam a categoria de direito
substantivo™.® Substantivados, assim, os regulamentos edilicios apre-
sentam-se com o mesmo poder normativo e constitutivo da lei federal
e servem de base para o policiamento municipal das construgoes, € em
todos aqueles aspectos que mereceram regulamentacao local em prol da
comunidade.

O poder de policia administrativa — ja o conceituamos — é a faculda-
de discricionaria que se reconhece a Administragao Publica de restringir
e condicionar o uso e gozo dos direitos individuais, especialmente os de
propriedade, em beneficio do bem-estar geral. Em linguagem mais livre,
pode-se dizer que o poder de policia administrativa é o mecanismo de
frenagem que a Administracdo Plblica emprega para conter as ativida-
des antissociais dos particulares. Com esse instrumento administrativo,
o Poder Publico impede toda conduta individual contraria a lei, nociva
a coletividade. Para tanto, as atividades que interferem com o bem-estar
social — como as construgdes urbanas — ficam sujeitas a requisitos técni-
cos ¢ a limitagdes administrativas tendentes a ordena-las segundo a sua
destinagdo e os superiores interesses da comunidade. E o duplo controle
técnico-funcional, da obra, e urbanistico, da cidade.”

Todo esse controle administrativo da construgdo urbana compete
institucionalmente ao Municipio, mas, se ele ndo o faz, ensejando obras
contrarias as suas proprias leis e regulamentos, estende-se a faculdade
de coibi-las aos vizinhos prejudicados, que podem embarga-las e obter
a demolicdo por via judicial, pela substantivacdo das normas edilicias
convertidas em direito individual de vizinhanga.®

Esse ordenamento da construgdo urbana se faz por imposi¢des de
ordem publica, de natureza administrativa ¢ de carater urbanistico, por
meios e instrumentos de que dispde a Prefeitura para acompanhar a edi-
ficagdo individual desde a sua origem até a sua conclusdo e utilizagdo,
e tais sdo: os planos urbanisticos, o Codigo de Obras, a aprovagdo do
projeto, o alvara de construgdo e de ocupagdo, o embargo e a demoligdo
da obra irregular ou clandestina.

6. Destinagdo do Imovel, Rio, 1957, p. 138.

7. TISP, RDA 110/251.

8. STF, RE 49.042-SP, DJU 19.7.1963, confirmado in TJSP, RT 312/262. No
mesmo sentido: TIRJ, RT 301/625; TISP, RT 254/233, 307/349, 398/169, 427/76;
TJRS, RT 627/189.
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1.3 PLANOS URBANISTICOS

Os planos urbanisticos devem, entre outras finalidades, definir a
fungdo social dos imdveis no Municipio, disponibilizando instrumentos
especificos que viabilizardo esta realizagao (Lei federal 10.257/2001,
art. 42, III). Alguns destes instrumentos interferem diretamente no di-
reito de construir, como, p. ex., a transferéncia do direito de construir,
a outorga onerosa, o tombamento, o direito de superficie, que alteram
o coeficiente de aproveitamento, reduzindo-o ou aumentando-o. Além
disso, o Plano Diretor define as areas que devem ser objeto das sancdes
impostas pelo descumprimento da fungdo social da propriedade, tendo
entre elas a edificacdo compulsoria. Portanto, o Poder Publico Munici-
pal deve analisar os projetos de construg@o e obras tendo sempre como
ponto de partida os eventuais planos urbanisticos que existam no Mu-
nicipio, como € o caso do Plano Diretor, obrigatdrio para os municipios
com mais de 20.000 habitantes.

1.4 CODIGO DE OBRAS

O Codigo de Obras, também chamado de Codigo de Edificagoes,
como elemento da legisla¢do edilicia, deve reunir em seu texto, de modo
orgénico e sistematico, todos os preceitos referentes as construgdes ur-
banas, especialmente para as edificagdes, nos aspectos de estrutura, fun-
¢do e forma, necessarios a obra individualmente considerada. O Cddigo
de Obras deve ser aprovado por lei, por impor restricdes ao direito in-
dividual de construir, mas admite sua regulamentacdo por decreto, prin-
cipalmente nos aspectos relacionados com a técnica construtiva. O que
convém ¢ que cada Municipio tenha o seu Codigo de Obras tecnica-
mente elaborado, e ndo adote Codigo alheio, nem sempre ajustavel as
peculiaridades locais. Por outro lado, a ado¢do de um Codigo estranho
cria o problema das futuras modificagdes na legislacdo originaria, que
nao se estendem automaticamente ao Municipio adotante, mas induzem
os intérpretes a frequentes duvidas na sua aplicagao.

Além das exigéncias técnicas da constru¢do no seu aspecto estru-
tural, o Codigo de Obras deve estabelecer as condi¢des de apresentagio
dos projetos de edificagdo, com os respectivos requisitos de sua elabo-
racdo e tramitag¢do na Prefeitura, indicando, inclusive, os recursos cabi-
veis. O que ndo se justifica é a inclusdo de preceitos urbanisticos gerais
ou de imposigdes referentes a propriedade do terreno, porque aqueles
devem constar das normas de uso e ocupacdo do solo existentes na Lei
Federal 10.257/2001 — Estatuto da Cidade, nos planos urbanisticos ¢
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leis complementares. No Cddigo de Obras s6 cabem normas técnicas da
construcao, ou seja, requisitos de estrutura e composi¢ao da obra, segun-
do a sua natureza e destinacdo. Bem por isso, deve o Cddigo diversificar
as exigéncias para cada tipo de obra, visando a adequar a construgdo
aos fins a que ¢ destinada: residéncia, industria, comércio, escritorios e
outros usos especiais. Em ultima analise, o Codigo de Obras s6 devera
conter imposigdes estruturais da construgdo, visando a propiciar segu-
ranga e funcionalidade a cada obra individualmente considerada.

1.5 APROVACAO DE PROJETO

A aprovagdo de projeto de construg¢do ou de plano de loteamento
urbano compete a Prefeitura, como meio preventivo do controle dessas
atividades dependentes de licenciamento municipal. Para obter a licenga
e o respectivo alvara o interessado devera apresentar a reparticdo com-
petente o projeto da construgdo ou o plano do loteamento elaborado
e assinado por profissional habilitado (engenheiro ou arquiteto) e re-
gistrado no CREA, com a documentagdo e pegas graficas legalmente
exigidas, acompanhado do memorial descritivo, de modo a possibilitar
a Prefeitura conhecer a futura obra ou loteamento em todos os seus de-
talhes e confrontd-la com a legislacao correspondente e com as normas
técnicas aplicaveis. Se o projeto ou o plano estiver em ordem, a autorida-
de o aprovard; se se apresentar incompleto ou em desconformidade com
as exigéncias técnicas ou legais, devera ser concedido prazo razoavel
para sua correcdo, através do denominado “comunique-se”, transcorri-
do o qual sera reapreciado o processo. Aprovado o projeto ou o plano,
sera expedido o respectivo alvard; se indeferido, devera ser comunicado
ao interessado, que podera recorrer a autoridade superior, mesmo que
nenhuma norma local disponha sobre o recurso, pois no nosso sistema
administrativo ¢ inconcebivel a decisdo unica e irrecorrivel.

Ilegal ¢ a conduta da Prefeitura quando indefere sumariamente o
pedido de construgdo ou de loteamento, sem dar oportunidade de cor-
re¢do do projeto ou do plano ao interessado, pois o construir € o lotear
sdo direitos inerentes a propriedade e, por isso, ndo podem ser relegados
ou suprimidos por ato unilateral da Administracdo, sem ser ouvido o
proprietario.’ O que se reconhece ao Municipio € o poder de controle da

9. O dever de motivar ¢ inerente a atividade administrativa, enquanto condi¢@o
de validade do ato, especialmente diante da denegagdo de pedidos administrativos.
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construgdo e do loteamento urbano, para que se fagam dentro das nor-
mas legais e regulamentares que condicionam tais atividades.'” Mas dai
ndo se infere que a Prefeitura possa exigir mais do que a lei ou o regula-
mento impdem, ou possa condicionar o direito de construir ou de lotear
além dos limites legais. Condicionar ndo ¢ suprimir o direito; ¢ ordenar
o seu exercicio segundo as exigéncias do interesse publico. Como bem
advertiu Otto Mayer, a esse proposito, “la regla de derecho no puede
ser violada por la disposicion de policia; ésta no puede autorizar lo que
dicha regla prohibe, ni prohibir lo que ella permite”.!! E, particulari-
zando a hipotese ao direito de construir, o Prof. Georges Liet-Veaux, da
Universidade de Paris, adverte: “Le principe fondamental c¢’est le droit
de construire. Un permis (licenga de construg@o) ne peut étre refusé que

dans les conditions et cas prévus par la loi”.!?

Ilegal é a recusa de aprovagao de projeto de construcao ou de plano
de loteamento pelo simples fato de haver decreto expropriatorio do ter-
reno, ou mero plano de obras publicas para a area, ou qualquer outra cir-
cunstancia que, de futuro, possa impedir a constru¢do particular, pois a
Administragao Publica ndo tem o poder de bloquear a propriedade priva-
da e estancar o direito de construir, indefinidamente e sem indenizac¢ao
do proprietario prejudicado. Se ha interesse plblico na area, incumbe a
Administragdo interessada efetivar a justa e prévia indenizagcdo consti-
tucional para apossar-se dos terrenos necessarios e impedir a constru¢ao
particular; sem isto, a recusa da licenca para construir ou lotear, quando
o projeto ou o plano estiver em ordem, ¢ ilegal e abusiva, podendo, mes-
mo, ser obtida por mandado de seguranca, dada a ofensa a direito liquido
e certo do proprietario.'? Esse abuso da Prefeitura tanto se revela no
indeferimento formal da licenca de construcao ou de loteamento quanto
na protelacdo da aprovag@o do projeto ou do plano, caracterizadora de
omissao lesiva ao direito de construir ou de lotear.

Comumente, as normas locais estabelecem prazo para aprovagdo
do projeto e de validade do alvarad da licenga para inicio e conclusao da

10. TISP, RT 634/60.

11. Derecho Administrativo, 11/59, trad. Depalma, Buenos Aires, 1950.

12. Le Droit de la Construction, 42 ed., Paris, 1976, p. 90.

13. Cf. parecer do Autor in R7 450/39 e também in RDA 106/441. No mesmo
sentido: STF, Simula 23, e outros tribunais: TIPR, R7 359/443; TISC, RDP 24/175;
TASP, RT 290/ 525, 292/640, 298/582, 300/569, 306/651, 323/537, 351/593; TISP,
RT207/307,251/238, 270/429, 311/389, 342/264, 352/410, 439/133, 459/104; STJ,
RDA 179/177.
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obra. Transcorrido o periodo legal de aprovagdo sem manifestagdo con-
traria da Prefeitura, fica o interessado autorizado a iniciar a construgao,
sob a ressalva de demolir o que for feito se o projeto vier a ser indeferido
ou aprovado com alteragdes.'* Quanto a caducidade da licenga, opera-se
ao final do prazo para inicio da obra se esta ndo estiver comegada, nos
termos definidos pelo proprio Codigo de Obras, que podera também fi-
xar limite de tempo para sua conclusio. Vencidos estes prazos, a licenca
perde sua eficacia, devendo ser requerida sua renovagdo. Pode surgir,
entdo, o problema das normas supervenientes.

Se ao tempo da renovagdo do alvara a legislagdo for a mesma de sua
expedicdo, nada obsta ao atendimento do pedido; se, porém, a legislagdo
for outra, o requerente tera que adaptar o projeto ou a construcao incon-
cluida as novas normas, pois a caducidade do alvara faz perecer o direito
que ele assegurava pela legislacdo anterior.

O inicio da obra gera direito adquirido a sua continuidade pela le-
gislacdo em que foi aprovado o projeto, e, mais que isso, 0 sO ingresso
do projeto em conformidade com a legislacdo vigente assegura ao reque-
rente a sua aplicagdo, pois o retardamento da Prefeitura na aprovacao do
projeto ndo pode prejudicar o interessado que atendeu oportunamente
as exigéncias legais da época em que projetou e requereu a construgao.
Todavia, se houver prazo legal para a conclusio da obra e esta, embora
aprovada e iniciada tempestivamente, ndo se concluir na vigéncia da
licenga, o primitivo alvard somente podera ser renovado com adaptagdo
da construg¢@o as novas imposicoes legais. Ha, pois, duas situacdes a
distinguir: a do alvara vigente, que sera respeitado com ou sem inicio
da obra, e a do alvara extinto, que exige renovagdo com adequagdo do
projeto, ou da obra iniciada, as novas exigéncias legais.'?

14. O STF decidiu que licenga nao despachada no prazo legal ¢ considerada
concedida (R7J 7/415). Data venia, ndo se pode considerar o siléncio da Prefeitura
como ato de aprovacdo do projeto ou do plano sendo quando a norma pertinente
assim o estabelece expressamente. Nao havendo essa cominag@o, o transcurso do
prazo de aprovagao autorizard apenas o inicio da obra, mas sempre sujeita a deci-
sdo final da Prefeitura, como entendeu o mesmo STF em julgado subsequente (R7J
54/197). Sobre o tema, v. José Wilson Ferreira Sobrinho, “Siléncio administrativo e
licenga de constru¢do”, RDP 99/95. Nada obsta, para maior seguranga juridica, que
a legislagdo local confira efeito positivo ao siléncio administrativo — deferimento, o
que ndo obsta o exercicio da policia administrativa (v. Giovani da Silva Corralo, “Si-
1éncio, eficiéncia e eficacia nas administragdes municipais brasileiras”, A&C Revista
de direito Administrativo & Constitucional, v. 19, 2019).

15. TJSP, RT 671/84.
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Por fim, impende registrar a possibilidade, em lei municipal, de
efeito positivo ao siléncio da Administragdo Publica diante da emissdo
das licengas para construir. Em outras palavras, significa afirmar a pos-
sibilidade de seguir o caminho trilhado pela Lei da Liberdade Economi-
ca— Lei 13.874/2019, Art. 3°, X — que consignou, para a Administragao
Federal, a aprovacgao tacita para os atos publicos de liberagdo da ativida-
de economica. Nesses termos, desde que todos os documentos necessa-
rios tenham sido juntados, o particular é cientificado do prazo maximo
para a analise do pedido e que, transcorrido o prazo fixado, o siléncio
significa aprovagao tacita.

No municipio, especialmente para obras de pequeno impacto — p.
ex., até¢ 750 metros quadrados —, € possivel estipular que, se a Adminis-
tracdo Municipal ndo analisar no prazo normativamente fixado, o silén-
cio importara aprovagdo tacita. E possivel prever a necessidade de um
termo de responsabilidade do responsavel técnico quanto a observancia
dos limites legais ao direito de construir, e, diante de qualquer irregula-
ridade que ocasione sangdo no exercicio da policia administrativa das
construgdes, o respectivo responsavel técnico nao podera obter, nos seus
projetos, o beneficio da aprovagdo tacita por tempo determinado — p.
ex. um ano. A policia administrativa das constru¢des opera as suas com-
peténcias normalmente, seja diante de licenga expressa, seja diante de
licenga tacita. Trata-se de uma alternativa para aumentar e eficacia e
eficiéncia das administragdes municipais, sobre as quais ja ha estudos
sobre o tema.'®

1.6 ESTUDO PREVIO DE IMPACTO DE VIZINHANGA
E ESTUDO PREVIO DE IMPACTO AMBIENTAL

O Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) prevée, em seu art. 42, VI, o
estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e o estudo prévio de impacto
de vizinhanga (EIV) como instrumentos a serem usados na defini¢ao da
politica urbana, em cada Municipio.

Estes estudos destinam-se a permitir que os 0rgdos competentes
da Prefeitura examinem a adequacdo do empreendimento no respectivo
local e entorno, com relacdo aos aspectos do sistema viario e de trans-

16. Ver Giovani da Silva Corralo, Siléncio, eficiéncia e eficacia nas adminis-
tragdes municipais brasileiras, A&C. Revista de Direito Administrativo & Constitu-
cional (Impresso), v. 19, p. 253-269, 2019.



262 DIREITO DE CONSTRUIR

portes, producdo de ruidos e residuos sélidos, capacidade da infraes-
trutura instalada etc. O EIV ndo ¢ uma decorréncia de restrigao civil de
vizinhang¢a, conforme esclarecemos no capitulo 3. Verifica-se o impacto
que determinado empreendimento ou obra tera sobre seu entorno, sobre
a coletividade que o cerca, tanto de moradores como de usuarios perma-
nentes, as atividades que s3o desenvolvidas tradicionalmente na regido
e no que podera afetar tudo isso. Tem incidéncia somente na esfera mu-
nicipal, no aspecto urbanistico da questdo. O EIA, entretanto, podera
ser exigido pelas trés esferas de Poder (Municipal, Estadual ou Federal)
em razdo do tipo de obra, localiza¢do ou atividade que sera exercida
na edificacdo. Tem critérios mais rigidos de elaboragdo que o EIV, pois
engloba o aspecto ambiental em sua totalidade, e devera envolver a par-
ticipagdo popular na sua elaboragdo. A lei municipal devera especificar
os empreendimentos que ficam sujeitos a apresentagdo do EIV e qual o
orgdo competente para sua aprovacio. Eventuais exigéncias que forem
feitas devem estar embasadas em lei e a expedigdo da licenga para cons-
truir fica subordinada a aprovagao do EIV. Na verdade, as limita¢des im-
postas ao proprietario decorrentes da prote¢do ao meio ambiente urbano
sdo limitagdes administrativas, que visam a preservagao ou melhoria da
qualidade de vida nas cidades.

O Estatuto da Cidade, no seu art. 37, alterado em 2024, reporta o
EIV como instrumento para a analise dos efeitos positivos e negativos
de um empreendimento ou atividade, no local e proximidades, devendo
incluir, no minimo: a) adensamento populacional; b) equipamentos ur-
banos e comunitarios; ¢) valorizagao imobiliaria; d) mobilidade urbana,
geracdo de trafego e demanda por transporte publico; e) ventilagdo e
iluminagao; f) paisagem urbana e patriménio natural e cultural.

1.7 ALVARA

O alvara pode ser de licenga ou de autorizacdo para construir ou
lotear. O de licenga traz presungdo de definitividade; o de autorizagdo,
de precariedade.'” Ambos sdo legitimos, mas se destinam a prover situa-
¢oes distintas e produzem efeitos juridicos diferentes. Assim, quando a
Prefeitura aprova o projeto de um edificio em terreno do requerente, ade-
quado a essa construcdo, deve expedir alvara de licenga para construir;
se, porém, no mesmo terreno ela apenas consente que se construa pro-
visoria e precariamente um barracdo para estacionamento de carros ou

17. STF, RTJ 79/1.016.
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outra atividade simplesmente tolerada, mas ndo assegurada por lei, ela
expedira um alvard de autorizagdo, revogavel a qualquer tempo.'® Nos
dois casos, o alvara ¢ o instrumento de controle prévio da construcao,
mas cada um produz efeito juridico distinto: o alvard de licen¢a reco-
nhece e consubstancia um direito do requerente; o alvara de autorizagdo
legitima uma liberalidade da Administra¢@o. Dai decorre que o alvara
de autorizagdo € sempre revogavel pela Prefeitura, sumariamente e sem
qualquer indenizacdo, ao passo que o alvard de licenga nem sempre o €.

O alvara de licenga para construir ou lotear ¢ ato decorrente do di-
reito de propriedade, vinculado as normas regulamentares pertinentes
(Cédigo Civil, art. 1.299), e, por isso, quando o interessado as atende,
ndo pode a Prefeitura negar aprovag@o ao projeto de construgdo ou ao
plano de loteamento, visto que esse deferimento ¢ uma imposigao legal,
e ndo uma faculdade discricionaria da Administragdo. Advirta-se tam-
bém que ao Municipio s6 incumbem a legislagdo e o controle dos aspec-
tos técnicos, estruturais e urbanisticos das construgdes ¢ dos loteamen-
tos urbanos ou para fins urbanos, ndo lhe competindo editar normas ou
fazer imposigdes de natureza civil ou imobilidria, privativas da Unido,
ou invadir competéncias do Estado e de 6rgdos federais, com exigéncias
e impugnagdes sobre a propriedade e suas mutagdes dominiais ou pos-
sessorias.

Adpvirta-se, ainda, que o alvara de construgdo ndo implica a expedi-
¢do automatica de licenga para o exercicio de atividade comercial que é
vedada pela lei de zoneamento na é4rea.'®

Aderindo ao terreno, a licenga para construir ou lotear transmite-
-se automaticamente aos sucessores com a sé alienacdo do imovel, nao
sendo licito a Prefeitura opor-se a expedi¢@o ou a transferéncia do alvara
a0 novo proprietario ou compromissario comprador.?’ Perante 0 Mu-
nicipio, os titulos de dominio ou posse destinam-se apenas a indicar a
localizagdo, formato, dimensao e caracteristicas do imével; o exame da
regularidade dominial ou possessoria ndo compete a Prefeitura, caben-
do ao serventudrio do Registro Imobiliario levantar a duvida que tiver,
para decisdo do juiz competente. llegais e incabiveis, portanto, sdo as
exigéncias e impugnagdes que certas Prefeituras costumam fazer sobre a

18. STF, RDA 95/117.
19. TISP, RT 641/128.

20. Georges Liet-Veaux, Le Droit de la Construction, 4% ed., Paris, 1976, pp. 82
e ss.; Antonio Carceller Fernandez, EI Derecho y la Obligacion de Edificar, 12 ed.,
Madri, 1965, pp. 213 e ss.
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propriedade e transferéncias dos terrenos, quando sé lhes incumbe exa-
minar o projeto da constru¢do ou o plano do loteamento, para dizer da
sua regularidade técnica e urbanistica em face das normas legais apli-
céveis e das restri¢cdes especificas da area.”!

Excecdo a esta regra sdo os instrumentos de regularizagdo fundi-
aria e de interesse social, previstos na Lei 10.257/2001, que dispde so-
bre titulos concedidos a comunidades e grupos sociais menos favore-
cidos, vinculando estas pessoas aos beneficios atribuidos. Neste caso,
um loteamento de interesse social podera ndo ser aprovado em razdo
de seus beneficiarios ndo estarem adequados as exigéncias legais. A Lei
13.465/2017 passou a ser o instrumento norteador da regularizacao fun-
diaria rural e urbana.

Expedido o alvara de licenca para construir, ele traz em si a pre-
suncdo de legitimidade e de definitividade de sua concessdo, mas em
certas circunstancias podera ser invalidado. Realmente, comprovado
que sobreveio um interesse publico relevante para a nao realizagdo da
obra, a Prefeitura podera revogar o alvard de licenga, indenizando in-
tegralmente os prejuizos ocasionados ao proprietario; comprovado que
a obra estd sendo construida em desacordo com o projeto aprovado, a
Prefeitura podera cassar o alvara até que a construgdo seja regulariza-
da, nada tendo que indenizar pelo embargo e demoli¢do do que foi feito
irregularmente; comprovado que o projeto foi aprovado ilegalmente,
contra as normas da construcao, a Prefeitura podera anular o alvara,
embargar o que foi feito e promover a sua demoli¢do sem qualquer
indenizagdo ao proprietario. Como se vé, sdo situagdes diversas que
autorizam a invalidacao do alvara e a demoli¢ao da obra, mas por fun-
damentos diferentes e com efeitos juridicos desiguais, s6 havendo pa-
ridade no dever de comprovar o motivo da revogagdo, da cassagdo ou
da anulag¢do da licenga.

Ha que distinguir, portanto, essas trés situa¢des para a invalidagdo
do alvara de licenca: a cassagdo, quando ocorrer descumprimento incor-
rigivel do projeto, em partes essenciais, durante sua execu¢do; a anula-
¢do, quando for obtido com fraude ou desobediéncia a lei; a revogagdo,
quando sobrevier motivo de interesse publico que exija a nao realizagdo
da obra licenciada. Em qualquer dessas hipoteses, a Prefeitura devera
apontar o motivo invalidatorio e dar oportunidade de defesa ao interes-

21. Nesse sentido ja decidiu o TJRJ, acolhendo nossa opinido transcrita in RT
551/188 e ss.
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sado, antes de efetivar a invalidacao do alvara, e s6 o fara, em despacho
motivado, se inaceitaveis as razdes opostas. Ilegal, por arbitraria, ¢ a
cassacdo, a anulacdo ou a revogacao de alvard de licenga sem defesa e
sem motivagao, pois o direito de construir nao pode ser sumariamente
suprimido pela Prefeitura depois de deferido ao requerente em processo
administrativo regular.

Se ocorreu ilegalidade na expedi¢do do alvara ou se a construgdo
estd sendo feita em desacordo com o projeto aprovado, tais circunstan-
cias deverdo ser comprovadas em regular processo administrativo puni-
tivo, para desconstituir a situagdo anteriormente constituida no processo
administrativo de outorga, que erigiu a constru¢do em direito subjetivo
do requerente.?> Também ndo se justifica a invalida¢do do alvara por
mudanca de orientagdo administrativa, ou nova interpretacdo das nor-
mas edilicias da construgdo, pois o critério anterior ¢ valido para as li-
cengas expedidas e gera direito subjetivo a sua manutengio.?

Quanto a revogagdo do alvara por interesse publico superveniente,
a Prefeitura s6 podera fazé-lo desde que demonstre, em despacho moti-
vado, esse interesse e indenize cabalmente o lesado, amigavelmente ou
em desapropriacdao do imével e dos direitos decorrentes da licenca para
construir.** O essencial é a demonstracdo da efetiva existéncia de inte-
resse publico no impedimento da obra e composic¢ao dos danos de quem
ficou privado da construcdo em beneficio da coletividade. Tal ocorre,
p. ex., quando o Municipio aprova plano de melhoramento urbano que
atinja edificagdes licenciadas, caso em que poderdo ser revogados os
respectivos alvaras, com as indenizagdes correspondentes.?

Ilegal ¢ a invalida¢do sumaria do alvara de licenga, mediante sim-
ples alegacdo de interesse ptiblico superveniente ou de ilegalidade na sua

22.STJ, RT 659/171; RDA 181/313.

23. O STF decidiu que a construgado iniciada em conformidade com o projeto
regularmente licenciado ndo podera ter o alvara cassado, nem a Prefeitura podera
determinar a paralisacdo e demoli¢do da obra por simples decisdo administrativa,
porque a parte construida ja se integrou ao patrimonio do proprietario, como bem
imovel por acessao (RE 85.002-SP, RTJ 79/1.016).

24. Caio Tacito, Direito Administrativo, Sdo Paulo, 1975, pp. 146 e ss.

25. Seabra Fagundes, “Revogacdo de licenga para construcao — Direito a inde-
nizagdo”, RDP 16/99. Na jurisprudéncia, v.: TASP, RDA 114/282; TISP, RT 394/184;
STF, RDA 162/215 (revogacao pelo Estado em virtude de limitagdo paisagistica,
antes de iniciada a obra); R7 564/236; RTJ 142/944. V., também, parecer do Autor in
Estudos e Pareceres de Direito Publico, X/297.
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expedi¢do, ou de descumprimento do projeto na sua execucao. Tais fatos
devem ser indicados e comprovados no proprio processo que deu origem
ao alvara ou em processo autdnomo, mas sempre com demonstragao do
alegado pela Prefeitura e com oportunidade de defesa e contraprova do
interessado, pois, se para a expedi¢do da licenca forma-se um proces-
S0 e exigem-se tantos requisitos e formalidades para o licenciamento
da obra, ndo se pode desconstituir essa licenga por ato unilateral, sem
procedimento formal idéntico ao de sua aprovagdo. Até a verificagdo
da irregularidade a Prefeitura pode agir unilateralmente através de seus
agentes de fiscalizagdo, para constatar a infracdo e lavrar o auto de multa
ou de embargo, mas, dai por diante, para invalidar o alvara e demolir
0 que esta feito, terd que propiciar oportunidade de defesa e os recursos
administrativos regulares ao interessado.

Nao se nega a Prefeitura o poder de revogar, cassar ou anular o al-
vara de licenga para construir, quando ocorrer justo motivo para fazé-lo,
mas ndo se admite a sua supressdo sumaria e a imediata demoli¢cdo do
que tiver sido feito na vigéncia desse ato administrativo negocial, que
legitima a construcdo. A invalidagdo da licenca ha que preceder a de-
moli¢do, e, mais que isso, deve ser justificada técnica e legalmente em
processo regular, ou seja, no devido processo legal, porque a licenca
ndo ¢ ato discricionario, mas ato vinculado ao direito de construir € aos
regulamentos administrativos que condicionam essa atividade e regem
a expedicao do respectivo alvara. Observe que toda a invalidacdo deve
indicar expressamente as suas consequéncias juridicas e administrativas,
como também, se for o caso, as condi¢des para que a regularizagdo ocor-
ra de modo proporcional e equanime, sem prejuizo aos interesses gerais,
vedando-se a imposi¢cdo de 6nus ou perdas anormais ou excessivos, o
que podera levar a devida modulagdo dos efeitos da invalida¢do.?®

1.8 EMBARGO DE OBRA

Embargo de obra ¢ a ordem de paralisa¢do dos trabalhos, emanada
da autoridade competente para exercer a policia das construgdes.

Legitima-se o embargo, pela Administragdo, quando o particular
descumpre normas técnicas ou administrativas na construcao licenciada,
ou a realiza sem licenca.

26. Art. 21 da LINDB, incluido pela Lei 13.655/2018.
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A comprovacao da infra¢do deve ser feita em inspecao regular, ain-
da que sumaria, na forma legal ou regulamentar aplicavel a espécie. Para
tanto, ¢ de toda conveniéncia que o Codigo de Obras do Municipio ou as
normas edilicias complementares indiquem o procedimento a seguir € a
autoridade competente para interditar a construcado irregular. Mas, mes-
mo na omissdo das normas edilicias quanto ao embargo administrativo,
se nos afigura possivel a sua efetivacdo para impedir a obra ilegal, por
ser uma decorréncia do poder de policia da Administragdo, a qual in-
cumbe fiscalizar as atividades licenciadas e interditar as que contrariem
a licenga, ou se realizem sem ela.

O embargo deve ser precedido de vistoria e notificacdo adminis-
trativa para a cessacao dos trabalhos, ou da utilizagdo da obra, e, se ndo
atendido no prazo e condigdes estabelecidos, justifica-se a sua efetiva-
¢do por meios diretos e coercitivos da propria Administragdo e com em-
prego da forga policial, se necessario. A vistoria, sendo inspecao técnica,
s6 ¢ valida se feita e subscrita por engenheiro ou arquiteto regularmente
inscrito no CREA ou CAU. O fiscal leigo ndo pode fazer verificacdes
técnicas da construgdo que ultrapassem a simples fiscalizacdo da obra
quanto a sua regularidade administrativa.

Legitimo é o embargo da obra ou a interdi¢do de uso da constru-
¢do concluida se em desacordo com projeto aprovado ou se realizada
clandestinamente sem projeto e alvara da Prefeitura, ou ainda quando,
pela deterioragdo natural do tempo, a edificag@o se apresentar ruinosa ou
insegura para sua normal destina¢do. Podera, ainda, haver embargo ou
interdi¢do de obras ou de atividades poluidoras. No mais, o Municipio
tem amplo poder de policia para regulamentar, fiscalizar e punir, até o
embargo ou interdicdo de construgdes, usos e atividades que afetem e
prejudiquem a comunidade local.

Tratando-se de construgdo concluida, e até mesmo habitada ou com
qualquer outro uso, a fiscalizacdo notificara os ocupantes da irregulari-
dade a ser corrigida e, se necessario, interditara sua utilizagdo, mediante
o competente auto de interdi¢do, promovendo a desocupacdo compul-
soria se houver inseguranca manifesta, com risco de vida ou satide para
seus moradores ou trabalhadores. Todo o procedimento da fiscalizacdo e
das medidas adotadas devera constar de processo administrativo regular,
na forma estabelecida no Codigo de Obras e normas complementares da
construgao.

Feito o embargo e lavrado o respectivo auto, com as formalidades
regulamentares, devem ser intimados o construtor ¢ o dono da obra para
apresentarem a defesa cabivel, no prazo legal, e s6 ap0ds sera o processo jul-
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gado pela autoridade competente para a aplicacdo das san¢des correspon-
dentes (multa, elaboracdo de projeto, corre¢ao ou demoli¢@o da obra etc.).
Impende consignar que na policia administrativa incidente sobre a ordena-
¢do de atividades econdmicas € necessario: a) tratamento justo, previsivel
e isondmico; b) lavrar autos de infragdo ou aplicar san¢es fundamentados
em termos subjetivos ou abstratos sem regulamentacdo clara e precisa; ¢)
critério da dupla visita para atividades de baixo ou médio risco.?’

Desse julgamento devera caber recurso hierdrquico para a autori-
dade superior (diretor, secretdrio municipal ou prefeito), ainda que ne-
nhuma norma interna o estabeleca, pois no nosso regime administrativo
a regra ¢ a dupla jurisdigdo, ndo se presumindo a decisdo Unica e irre-
corrivel. O efeito do recurso ¢, normalmente, o devolutivo, podendo o
regulamento ou o proprio despacho de recebimento o admitir também
com efeito suspensivo.

Observe-se, finalmente, que o embargo administrativo de obra nao
se confunde com o embargo judicial, admissivel nos casos mencionados
adiante (cap. 9, itens 1.2, 1.3 e 1.9), pois a Administragdo Publica tanto
pode embargar diretamente as obras ilegais, ou interditar as que ofere-
¢am perigo, como pode requerer essas medidas ao Judiciario. Cabe ao
administrador publico escolher a via oportuna e conveniente a situagéo
emergente. Se antes pairavam dividas sobre esse poder de execugdo di-
reta dos atos de policia administrativa, hoje ¢ pacifico o reconhecimento
de tal privilégio a Administra¢do, tanto pela doutrina®® quanto pela ju-
risprudéncia, chegando, mesmo, o Tribunal de Justi¢a de Sdo Paulo, em
sessdo plenaria, a afirmar que: “Exigir-se prévia autorizagdo do Poder
Judiciario equivale a negar-se o proprio poder de policia administrativa,
cujo ato tem de ser direto e imediato, sem as delongas e complicag¢des de
um processo judiciario prévio”.?” O particular que se sentir prejudicado
pelo embargo de sua obra podera reclamar a Justica, pela via adequada
(mandado de seguranga ou acdo ordindria), a restauragdo de seu direito,
se antes ndo preferir recorrer administrativamente a autoridade superior.3°

27. Art. 4°-A da Lei 13.874/2019, incluido pela Lei 14.195/2021.

28. Darcy Bessone, “Poder de policia — Repressdo as construgdes clandesti-
nas”, RT 210/49; Antdo de Moraes, “Parecer” in RT 220/41; Machado Guimaraes,
Comentarios ao Codigo de Processo Civil, IV/218, Rio, 1942; Caio Téacito, “O poder
de policia e seus limites”, RDA 27/1; Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo
Brasileiro, 362 ed., 2010, pp. 165 ¢ ss.

29. TISP, RT 183/823 e, no mesmo sentido: STF, RDA 113/175, 118/329; TISP,
RDA 93/188, 204/283, 227/137, 386/54, 391/187; RT 623/48.

30. TISP, RT 644/65.





