LOTEAMENTO. REGULARIZAGAC. RESPONSABILIDADE
EXCLUSIVA DO PARTICULAR. AGAQ CIVIL PUBLICA.
EXCLUSAQ DA MUNICIPALIDADE PAULISTANA

DA ACAQ.

TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAG PAULD
ACORDAC

ACAO CIVIL PUBLICA. LOTEAMENTO. Agdo ajuizada pelo
Ministerio Pablico para regularizagao de loteamento executado por particu-
lar, responsabilidade exclusiva deste. Art. 48 da Lei n® 6.766/79. Exciusdo da
Municipalidade da agao. Recurso do Ministério Publico improvido,



Vistos, relatados e discutidos estes autos de AGRAVO DE INSTRU-
MENTO n® 16.158-5/0, da Comatrca de SAQ PAULO, em que é agravante o
MINISTERIO PUBLICO, sendo agravados a PREFEITURA MUNICIPAL DE
SAQ PAULO e outro:

ACORDAM, em Oitava Camara de Direiio Pablico do Tribunal de

Justica do Estado de Sdo Paulo, por votagao unanime, negar provimento ac
recurso.

Trata-se de agravo de instrumento interposto pelo Ministério Publico,
em face de deciséo proterida pelo Jufzo de Direito da 8% Vara da Fazenda
Puplica da Capital, nos autos de agéo civil publica — proc. 727/35 - qgue
excluiu a Municipalidade de Sao Paulo, por ilegitimidade passiva. Afirmou a
r. decisdio recorrida que, em se tratando de agao com o objetive de condenar
0s loteadores & a Municipalidade a promover a regularizagao técnica de
loteamento, essa Ullima nao ostentou isgitimidade passiva para a causa, na
medida em que, conforme ¢ disposto no art. 40, da Lei n® 6.766/79, era-lhe
atribuida apenas faculdade, e ndo dever, de reguiarizar loteamentos irregu-
lares “para evitar lesdo a@os seus padrdes urbanisticos e na defesa dos
adguirentes”. Logo, a agdo administrativa setia ditada pelos critérios da con-
veniéncia, possibilidade e oporfunidade, “descabendo obrigd-ia por meio da
presente agao”. Em conseqiéncia, declarando extinic o processo em
relagao a Municipalidade, o Julzo “a guo”™ declinou da competéncia e detet-
minou a remessa dos auies para uma das Varas Civeis da Capital, para que
a acdo prossiga exclusivamenie contra o loteador.

O agravante, porém, sustenta que "o conirole de uso, do parcela-
mento e da ocupagao do sole urbanc conslifui encargo, por exceléncia, do
MUNICIPIO {Constituicao Federal, art, 30, Vill; Constituicdo Estadual, arts.
1807183, Lei Organica do Municipio, arts. 148/159), entregue, em $S80 Paulo,
&4 Secretaria de Habitacio e Desenvolvimento Urbano {Lei Municipal n®
10.237, de 17.12.86, attigo 12, 1}. De suas variadas atribuictes legais para o
exercicio desse controle urbanistico, resuita-the “o poder-dever de regu-
larizar loteamentos clandesiinos” de modo que, embora o art. 40 da Lei
Federal n® 6.766/79 “possa sugerir uma faculdade ao Municipio, encerra —
uma interpretagac finalistico-sistematica — determinagéo urbanistica e pre-
acupagao social, pois a Lei Lehmann pretendeu abolir as urbanizac¢des
irregulares, para proteger os legitimos interesses, ndo s6 da coletividade
urbana, mas também dos adquirentes de lotes.
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Assim, ndo se tirata de “atropelar” o poder discricionario da
Administragao, “mas, sim, gue a lei seja aplicada, a cuja obediéncia o poder
discricionario ndc escapa”, anotado que “a agdo civil publica também
chamada ideoldgica, se presta, enfre mais, a compelir a Administragdo a
fazer ou nao fazer, diante do elenco de direitos que visa a tutelar (art. 1¢, da
Lef n? 7.347/85)". E, “a discricionariedade administrativa nao constitui dbice
para a decisa@o jurisdicional no caso de obrigacao de fazer ou nao fazer, fun-
dada em interesse do bem comum, porque a definigado do que seia este ndo
é exclusiva do Executivo, mas objetivo fundamental da Reptiblica e de seus
Poderes”. “"Ademais, o dever de reparagao do Estado {(iato sensu), pelos
danos que provoca, funde-se na responsabilidade objetiva {Constituicio
Federal, art. 37, 62}, segundo o qual é bastante a constatagéce da atividade
do ente poiftico (omissiva ou comissiva), do dano provocado ao patticular e
do nexo de causalidade para configurar a obrigacio indenizatéria. Ainda
que se adofe a responsabilidade subjetiva, a culpa da Administragdo no
exercicio de suas fungdes apresenta-se nos casos em que o servigo publi-
co, por falha na sua organizacgio, ndo funciona, funciona mal ou funciona
tardiamente. Ocorrendo qualquer dessa modalidade, hd um descumprimen-
to da lei, por culpa presumida do Poder Pablico, que fica sujeito a ressarcir
08 danocs conseqientes dessa falta”. No caso, "o evento danosoe se dave a
negligéneia da Adminisiragdo Piblica. Houve desidia na fiscalizagéo do uso
do solo ¢ a omissdo de qualquer providéncia oportuna que impedisse a
implantag@o do parcelamento do solo clandestino”, molivo porgue deve a
decisao de primeiro grau ser reformada, afastando a preliminar tevantada
pela agravada, maniendo-a 1o pdlo passivo da agao (fis, 3/14).

Respondeu a agravada, argumentande que, a teor do art. 40 da Lei
n® 6.766/79, "nac estd o Municipio obrigado a regularizar. A regularizagao
sera feita se for convenistite e oporiune para o Municlpio. N&o seria, ainda,
cotreto ou legal, entender-se nessa outorga uma obtigacao, j& que as enti-
dades politicas por legislagdo ordindria, ndo se impdem deveres ou obri-
gagbes. Além disso, observe-se que se o Municipio optar pela regulariza-
¢&o, esta ha de ser para evitar lesio aos seus padrbes de desenvolvimento
e defesa dos dirgitos dos adquirentes dos loles. Os padrdss serao os traga-
dos no plangjamento de Municipic @ os direltos do adquirente sao os pre-
vistos no contrato € na legislagéo vigente (...). De outra parte, ndo tem prazo
o Municipio para iniciar a regutarizagaoc...” (Didgenes Gasparini, O Municipio
g o Parcelamentc do Solo, p. 146} Assim, o Judicidrio, condenando o
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Municipio nos moldes da inicial, estaria sim atropelando a Administragio
para ditar-the as prioridades.

Qutrossim, "nao houve a alegada negligéneia da Administragao
Publica, e nem desidia na fiscalizagao do uso do solo, como quer fazer crer
o orgdo ministerial, posto que este utifizou-se dos préprios documentos da
Municipalidade para ajuizar a agap”. N@o pode a Municipalidade, pois, ser
responsabilizada solidariamente com os loteadores de lotes, apenas pelo
fato de manter apareiho administrativo destinado ao poder de policia™
Nesse sentido, a Jurisprudéncia colacionada (fls. 80/84).

E o relatorio.

Néc obstante as doutas razdes expendidas pelo agravants, o recur-
S0 nao merace acolhida.

Com efeito, na agdo civil publica ajuizada, pretende o Ministéric
Pdblico responsabilizar a Municipalidade, solidariamente com o loteador,
pela obrigacao de regularizar ¢ loteamento citado, por ndo ter sido obser-
vado, na sua implantagdo, a legislacdo de uso e parcelamento do solo,
mediante adaptac@o ou restauragio total, com pagamento de indeniza¢ao
aos adquirentes dos lotes atingidos, bem como indenizar os danos urbanis-
ticos e ambientais ocasionados pela execucdo do desmembramento, em
montante a ser apurade em liquidag@o, com imposigao de muita didria até o
efetivo adimpiemento (iis, 32/34).

A solidariedade do ente publico municipal estaria fundamentada ha
omissao do exercicio do poder de controle urbanistico e conseqtiente poder-
dever de regularizar ioteamenios clandestines, a teor dos textos legals e
constitucionais citados e, objetivaments em face do disposto no art. 40, da
Lei n® 6.766/79 e com coroldrio do disposto no art, 159 do Cédigo Civil e art.
37, 6, da Constituigao Federal pois “do contrdrio, estar-se-a prestigiando o
enviguecimente ilfcito do réy JOAO NATAL, bem como a inércia do
Municipio”,

Contude, come bem argumentou a Municipalidade, o art. 46 da Lel
n® 6.766/79 ndo estabelece para a Administragao, um dever ou obrigacao de
regularizar mas apenas outorga-ine faculdade para tanto, condicionada aos
critérics de conveniéncia e oportunidade para execugao da agio adminis-
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frativa, mesmo porque “na@o seria correto ou jegal, entender-se nessa ou-
torga uma obrigagao, ja que as entidades politicas, por legistagao ordinaria,
na@o se impdem deveres ou obrigagbes”. conforme ligdo de Didgenes
Gasparini, in O Municipio e ¢ Parcelamento do Solo, p. 146, citado em fls.
81.

E, tratando-se de ato discriciondrio da Administracio, a corregao de
desvios ha de se pautar na existéncia de absoluta ilegalidade, o que nac é
o caso nas obstante o objeto de agdo seja a defesa do interesse coletivo.
Embora a Administragéo tenha recebido encargo de velar pelo interesse
coletivo em tela — controle urbanistico — ndo the cabe, todavia, suportar
reparacbes pelos danos provocados diretamente por parliculares ou pela
simples razao de manter aparato de fiscalizagao que, alids, no caso, foi exe-
cutado, conforme ¢ demonsirou a agravada, embora sem sucesso.

Nesse sentido, elucidativas decisbes judiciais colacionadas pela
agravada:

"... a luz dos principios gonstiiucionais assentes na Carta Magna,
entre eles 0s relacionados a regra da independéncia e harmonia dos
poderes, tem-se como impossivel juridicamente postulagdo visando com-
pelir a entidade publica municipai cu estadual a desenvolver atividade que
se insere no ambito da discricionariedade inerente & Administragéo Ptiblica
que se caracteriza pelo Poder da Adminisiragiao de praticar pela maneira e
nas condicdes que reputar mais convenientes ao inleresse pablico, mor-
mente a vista da complexidade e variedade des problemas que o Poder
Puablico tem que solusionar em cada passo & que se avolumou no Municipio
de S&ao Paulo, derivados basicamente de migragdo descontrolada” {(Apel.
Civil n? 264,804-2/0 — 15® Camara Civil do Tribunal de Justica do Estado de
S&o Paulo, 28.8.95, Rel. Des. Ruy Camilo).

£, ainda, “nao se recusa a compeiéncia da Municipalidade para fis-
calizagdo e agdes conseqientes, no ambitc do Poder de Policia
Administrativa, relativamente ap uso e ccupagao do solo urbano. Tal com-
peténcia advem nitida da Lat n® 6.766/79. Todavia, questac muito diversa é
a responsabilidade civil, de carater objetivo, invocada pelo autor, decorrente
da existéncia de loteamentos clandestinos, contra a co-ré. Para que apon-
tada omisséo seja habil a gerar responsabilidade civil, nos termos pretendi-

327



dos pelo autor, necessario se faz que esteja na linhba de evolugdo do even-
to danoso, compondo o imprescindivel nexo de causalidade”.

“Porém, nao se pode perder de vista a realidade social subjacente”,
permeada por deficiéncias culturais, de modo gue “ndo se pode exigir do
Poder Publico a rigorosa onipresenga, nos moldes a impedir agdo criminosa
dos loteadores clandestinos, que agem nas quatro zonas desta metrépole”,

“Levando a rigor os principios administrativos defendidos na exordial,
ter-se-& que a Municipalidade seria condenada a ressarci os prejufzos cau-
sados pelo ato criminoso, sob acusagéo de nao té-10 evitado. Desdobrando-
s@ o raciocnio, resuitara ser condenado o Estado por roubos, furtos, homici-
dios, estupros, exiorsdes, seqiestros, efc., também porgue ndo os avila.
Cra, apenas pelo enunciado, a hipdtese ja se revela absurda” (fis. 82).

De fato, descabido afirmar-se responsabilidade civil da
Administracdo por ato praticado por particular pela simples razéo de caber,
aguela, a fiscalizag2o e repressao a tal ato, pena de embaralhar e confundir
o conceito de responsabilidade. Esta se conceitua, estritamente, nos termos
do art, 158 do Cadigo Civil e, no tocante aos servigos publicos, nos estritos
ermos do art, 37, § 69, da CF/88.

E, a teor de tais conceitos, ndo decorre responsabilidade da
Administragao pelo simples exercicio do poder-dever de fiscalizar, ou da
mera facuidade de executar, sendo esta subordinada a0 seu poder dis-
criciohano.

Em suma, nao decorrendo a implantagdo do loteamento em tela dire-
tamente da aglo administrativa municipal, figurou a Municipalidade de S3o
Paulo como parte ilegitima na agao intentada, motivo porque foi correta-
mente exclutda da mesma.

Ante 0 exposto, nega-se pProvimento &0 recurse.

Participaram do julgamente os Desembargadores RAFAEL SAL-

VADOR (Presidente, sem voto}, CELSO BONILHA e WALTER
THEODOSIO.

S&o Paulo, 21 de agosto de 1996

JOSE SANTANA
Helator
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