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RESUMO: A Lei n° 754/1994, do Distrito Federal, regularizou as
areas lindeiras dos iméveis comerciais que foram invadidas por
seus proprietarios ou locatarios, a fim de ampliar o espaco dos
estabelecimentos comerciais. Todavia, tal regularizacdo se deu
sem qualquer contrapartida ao Estado e desrespeita o projeto
arquiteténico de Brasilia — tombado como patriménio cultural
da humanidade pela Unesco. Além disso, as &reas regularizadas
séo bens de uso comum do povo, e, portanto, nesta condicdo
inalienaveis. Desse modo, € patente a inconstitucionalidade de
tal regularizagéao.
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terras publicas ocupadas por particulares.

TITLE: Regularization of Borderline Areas of Commercial Areas
established by Law 754/94/DF — Analysis of the rule, its legality
and impact over law security

ABSTRACT: The Federal District Law n° 754/1994 regularized
the areas boarding commercial real state properties which were
invaded by their owners or lessees, intending to amplify their
available physical space. Nevertheless, this regularization
proceeded without consideration to the State and violating
Brasilia's structural design project — designated by UNESCO as
a world cultural heritage site.

In addition, the regularized areas are common use property and,
as such, inalienable. As a result, the regularization is patently
unconstitutional.
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principio da seguranca juridica; V — Da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal; VI — Das conclusbes; Referéncias
bibliogréaficas.

I - PREMISSAS TEORICAS

A funcao primordial do Estado € garantir a paz e a seguranga para a
sociedade que o compoe, as quais sao alcangadas justamente pela manu-
tencéo da ordem publica e das normas legitimamente criadas para regular a
vida em sociedade. “A rigor, pode-se dizer que o cumprimento das leis pelo
Estado encerra a razao de sua prépria existéncia, haja vista que constitui o
bem comum, assim entendida a ordem social que atenta aos anseios e as
expectativas dos individuos componentes da sociedade, o fundamento lti-
mo do Direito. Trata-se do carater imperativo do ordenamento juridico”!.

Contemporalizando as teorias contratualistas sobre a origem do Esta-
do, pode-se dizer que os individuos membros da sociedade relegam parcela
de sua liberdade ao Estado, que se torna investido da responsabilidade de
garantir a harmonia nas relagdes sociais. Isso implica a possibilidade de
que os conflitos existentes entre os membros da sociedade sejam pacifica-
dos por um ente especialmente constituido para esse fim. Assim, é preciso
que tal ente seja dotado de poder e legitimidade para impor e fazer respei-
tar as normas indispensaveis para a convivéncia entre as pessoas.

E imprescindivel que o Estado tenha forga imperativa para fazer valer
as normas que edita. Se considerarmos que todos os individuos sao iguais —
o que, de fato, faz a Constituicao brasileira de 1988, em seu art. 5° —, em caso
de conflito de interesses, é necessario existir um meio de solugao do dissidio,
para que a isonomia possa manter-se e, assim, perpetuar-se a paz social. Do
contrario, o individuo mais forte, seja pela forga fisica, seja pela forca econé-
mica ou politica, impora sua vontade aos demais, tornando insubsistente a
norma que garante a igualdade a todos.

Por outro lado, o poder do Estado também precisa ser legitimo. A so-
ciedade que o compoe precisa reconhecer nele o poder pacificador dos con-
flitos de interesses. O faz quando submete ao Estado suas controvérsias,
aguardando que ele as resolva, com base na legislagdo previamente
estabelecida e tornada publica.

Assim, dotado de forca e legitimidade, o Estado exerce sua fungao
essencial de preservacao do bem comum, garantindo a paz dentro da socie-
dade por meio do estabelecimento de normas impositivas e da prerrogativa
da solugao das controvérsias entre os particulares.

1 CHAMI, Jorge Antonio Ioriatti. A legalidade do direito administrativo. In: FIGUEIREDO, Lucia Valle
(Org.). Principios informadores do direito administrativo. Sao Paulo: Nova Dimenséo Juridica, 1997. p. 93.
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Se a fungao do Estado é precisamente evitar que o mais forte domine
o mais fraco e permitir que haja harmonia nas relagdes sociais, ndo pode ser
ele o responsavel por desequilibrar essas relagdes, sob pena de se dissipar
sua proépria razao de ser.

Nesse sentido, mostra-se precisa a doutrina de Darcy Azambuja:

“O Estado, por meio de seus diversos servicos de govérno e de admi-
nistracao, faz reinar a paz e a justiga, procura coordenar as atividades
particulares e auxiliar as iniciativas privadas. Todos ésses beneficios,
que formam o bem publico, sdo oferecidos a todos e nao a individuos
determinados, sao distribuidos entre os membros da coletividade po-
litica. O Estado, pois, produz e distribui os beneficios do bem publico,
mas essa distribuicao nao deve ser arbitrdria, ao bel-prazer e capri-
chos dos titulares do poder. Deve estar subordinada a uma regra obri-
gatdria, que serd uma regra de justiga social, pois se trata da distri-
buicao de beneficios sociais; ser4 uma regra de justica distributiva.
Nao s6 os beneficios, como também os encargos, devem obedecer a
uma norma de justica distributiva, que, assim, compreende a admis-
sdo aos empregos, o gozo dos servicos, os impostos, etc.”?

Dessa forma, por seguranga, criam-se mecanismos para evitar que os
governos pervertam a funcao essencial do Estado de repartir igualitaria-
mente o bem comum, como, por exemplo, o principio da legalidade, explici-
tamente positivado no caput do art. 37 da Constituicdo brasileira®.

Pelo principio da legalidade, a autoridade publica somente é permiti-
do fazer o que a lei — legitimamente editada* — determina. “A legalidade como
principio da administragao (Constituigdo da Republica, art. 37, caput) signi-
fica que o administrador publico est4, em toda sua atividade funcional, su-
jeito aos mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e deles ndo se
pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-se a res-
ponsabilidade disciplinar, civil e criminal, conforme o caso”®.

O Administrador, como responsavel pela geréncia da parcela de po-
der conferida ao ente estatal para a organizacao da vida social, deve ser
zeloso com a coisa publica e distribuir o bem comum de acordo com as nor-

2 AZAMBUJA, Darcy. Teoria geral do estado. 4. ed. 3. impresséo. Porto Alegre: Globo, 1963. p. 386.

3 “Art. 37. A Administragao Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniéo, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia [...]"

4 “[...] num Estado democratico-constitucional a lei parlamentar é, ainda, a expressao privilegiada do
principio democrético (dai a sua supremacia) e o instrumento mais apropriado e seguro para definir os
regimes de certas matérias, sobretudo dos direitos fundamentais e da vertebragdo democratica do
Estado (dai a reserva da lei). De uma forma genérica, o principio da supremacia da lei e o principio da
reserva de lei apontam para a vinculagdo juridico-constitucional do Poder Executivo.” (CANOTILHO, J.
J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituigdo. 5. ed. Coimbra: Almedina. p. 256)

5 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 86.
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mas da justiga social. Todavia, como a tarefa de geréncia do bem publico
estd relegada a seres humanos, passiveis de cometer arbitrariedades e ca-
prichos, restringe-se sua esfera de atuagao aos limites das normas editadas
pelos representantes da sociedade eleitos no parlamento.

Entao, evitam-se abusos e arbitrariedades no poder, garante-se justa
distribuigao do bem publico e, principalmente, preserva-se a fungao essen-
cial e fundamental de existéncia do Estado, impondo-se ao Administrador
limites ao desempenho de sua fungao publica. “O principio da legalidade,
posto no art. 37 da Constituigdo da Republica, como fundamento de obser-
vancia obrigatéria pela administragdo publica, € desdobramento impreterivel
do conteudo do estado democratico de direito constituido no art. 1° daquele
documento magno”®.

Acurada ¢ aligao de Luiza Cristina Fonseca Frischeinsen sobre o tema:

“O Estado Democratico de Direito é caracterizado, justamente, por
afirmar, garantir e pretender promover direitos iguais para todos sem
discriminagao de qualquer espécie. A legitimidade de uma Constitui-
¢cao e do Estado organizado a partir de suas diretrizes esta diretamente
relacionada com a capacidade de produzir, em uma interagdo da ordem
juridica, policia e social, procedimentos democraticos justos, com atri-
buicao dos direitos de participagao e liberdades bésicas, além da satis-
facdo de necessidades essenciais, que possibilitem aos cidadaos parti-
ciparem com livre-arbitrio das decisbes coletivas. Entretanto, as condi-
¢coes de igualdade precisam ser produzidas. Assim, o conjunto de agoes
que o Poder Publico realiza, visando ao efetivo exercicio da igualdade,
base de toda a ordem social, constitui as politicas publicas.””

Um governo que nao atenda aos anseios da sociedade por paz e segu-
ranca juridica ou que nédo promova a distribuicdo do bem comum de forma
igualitaria e proporcional entre todos os membros da comunidade néo esta
exercendo a funcéo para a qual foi constituido e, portanto, perde a razéao de
existir.

Il - ANALISE CONCRETA DA LEI N° 754/1994

Tomando em consideragao essas premissas, analisa-se, em seguida a
constitucionalidade da Lei n° 754/1994 do Distrito Federal, cujo objeto é a
regularizagao das areas construidas sobre o passeio publico lindeiras a imé-
veis comerciais no Plano Piloto. A referida norma foi editada como uma solu-

ROCHA, Carmen Lucia Antunes. O principio constitucional da igualdade. Belo Horizonte: Lé, 1990. p. 84.

FRISCHEISEN, Luiza Cristina Fonseca. Ministério Publico e politicas publicas para a concretizagdo da
ordem social constitucional. 1997. 158 p. Dissertacao (Mestrado em Direito) — Pontificia Universidade
Catodlica, Sao Paulo, p. 41, citada por: GOMES, Luis Roberto. O Ministério publico e o controle da omissdo
administrativa: O controle da omissao estatal no direito ambiental. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 23.
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¢ao para as invasdes destas areas em desrespeito ao plano urbanistico de
Brasilia, tombado como Patriménio Cultural da Humanidade.

Com efeito, a implementagao do projeto urbanistico da capital da Re-
publica, com o passar dos anos, gerou a desconfiguragao de algumas das
caracteristicas basicas da cidade, fato que justificou o pedido de tomba-
mento de seu conjunto arquiteténico.

Isso se deveu ao fato de a ocupagao urbana de Brasilia ter sido con-
cluida com muito mais rapidez do que se planejara e, portanto, sem que se
pudesse efetuar o devido controle e a exigida fiscalizagao sobre as obras e
construcoes. Além disso, o excesso de limitagdes, impostas pelas rigidas
regras de construcdo em Brasilia, gerou a natural pretensao de burlar as
imposigoes: as pessoas buscam furtar-se das normas e obter alguma vanta-
gem em relagao as demais.

E o que ocorreu — e 0 que nos interessa especialmente para este tra-
balho — em relagao aos imoéveis localizados nos setores comerciais das Re-
gides Administrativas do Distrito Federal, onde estao situadas oficinas me-
canicas e restaurantes, entre outras espécies de estabelecimentos
comerciais. Os proprietarios ou locatarios desses estabelecimentos, ao insta-
lar suas empresas, avangaram sobre as areas publicas adjacentes ou lindeiras
aos iméveis. Os prédios foram construidos ou expandidos extrapolando o li-
mite maximo permitido pelo projeto arquiteténico original, invadindo a area
de calgada e arruamento préxima aos iméveis.

Isso significa que nao foi respeitada a determinacao legal para que os
prédios comerciais tivessem determinada area e reservassem espaco relati-
vamente largo para o passeio publico. Os limites minimos e maximos esta-
belecidos foram descumpridos: os prédios foram construidos de forma a ocu-
par também o passeio publico.

Vale dizer que esse fato ndo se deu de maneira isolada, aplicando-se a
um ou outro imével comercial; o que se nota nas areas destinadas a essa espécie
de construcao é que a maior parte dos prédios estao sob tal configuracgao.

Ocorre que essa é uma situacao que se consolidou ao longo dos anos.
As quadras comerciais foram sendo construidas e expandidas de forma a
ocupar também a area publica de uso comum, sem que houvesse oposigcao
do Poder Publico. Ao contrario, os alvaras de funcionamento e as autoriza-
¢bes para construgao diziam respeito a dreas maiores que aquelas maximas
autorizadas. Ou, se os alvaras respeitavam as normas do plano urbanistico,
nao havia fiscalizagao sobre seu efetivo cumprimento.

E mister ressaltar que a ocupacgao irregular tem valor expressivo so-
bre o do imoével.

De maneira geral, as areas construidas sobre o passeio publico repre-
sentam praticamente cingiienta por cento do total do prédio, ou seja, ndo se
trata de invasao irrelevante ou insignificante.
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Verificando a situagao de irregularidade das areas construidas de tais
imoéveis comerciais e a longa permanéncia no tempo de referidas obras sem
que houvesse fiscalizagao ou qualquer ato no sentido de indicar sua ilegali-
dade, o Governo do Distrito Federal, em 1987, editou o Decreto n°® 10.923,
que “dispode sobre a utilizagao de espagos e logradouros publicos do Distrito
Federal e da outras providéncias”.

Essa norma infralegal concedeu prazo de noventa dias para que as
ocupagoes fossem normalizadas, de forma que aquelas construcgdes que
extrapolassem os limites maximos permitidos, mediante inscricdo na Admi-
nistracao distrital, pudessem legalmente continuar as atividades sem ne-
cessidade de alterar as fachadas.

As condigobes faticas que conduziram a ocupacgao irregular se intensi-
ficaram, “no entanto, seu art. 8°, que beneficiou os ocupantes infratores,
ficou derrogado tacitamente pelo término do prazo previsto”?.

A Administragao do Distrito Federal, desde antes de 1987, verificou a
existéncia de ocupacgodes irregulares de areas publicas praticadas por
comerciantes. Contudo, em vez de combater a pratica, optou por regularizar
a posse.

Isso porque considera que a populagao ocupante de lotes irregulares
nas areas comerciais oferece servigos indispensaveis a comunidade e, as-
sim, nao pode sofrer ameacas de desalojamento e perda das benfeitorias
que ja efetuou nos prédios. Considera, também, que a arrecadagio com as
taxas de ocupagao pelo uso de bens publicos e com o imposto territorial
urbano cobrado sobre a totalidade das areas construidas — inclusive aque-
las que extrapolam a area licita — significa parcela consideravel da arrecada-
¢do tributéria do Governo do Distrito Federal. Determinar a regularizagao
das areas, nos termos do projeto arquitetonico de Brasilia, pois, significaria
perda significativa na arrecadagao tributaria do Distrito Federal.

Desde 1987, nenhuma outra providéncia legislativa foi tomada no sen-
tido de preservar o patriménio cultural e arquitetonico da capital. A Admi-
nistracao quedou inerte.

Entao, em 1994, verificou-se que o quadro de ocupagao das areas co-
merciais permanecia muito semelhante ao de 1987, com a agravante de que
muitos outros prédios haviam sido construidos invadindo as areas do pas-
seio publico limitrofe aos iméveis.

Diante de tal circunstancia, a Camara Legislativa do Distrito Federal
editou a Lei n° 754, de 30 de agosto de 1994, regularizando a ocupacao das
areas publicas lindeiras aos iméveis localizados nas quadras comerciais.
Nos termos da lei, a regularizagao dar-se-4 por meio de simples requerimen-
to a Administragao Publica distrital, no prazo assinalado.

8 Exposi¢ao de motivos da Lei n° 754/1994.
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Mesmo que as construgdes comerciais estivessem fora dos limites ma-
xXimos permitidos pelas normas de tombamento da cidade de Brasilia e sobre
area de uso comum do povo — passeio publico —, a regularizagao, nos termos
danorma em analise, seria possivel, a fim de preservar as situagdes consolida-
das ao longo do tempo.

Noutras palavras, a situagao consolidada ao longo dos anos, de ocupa-
¢do sem autorizacdo das areas lindeiras aos imoéveis comerciais, que, nos
termos do projeto arquitetonico e do Cédigo de Posturas do Distrito Federal,
era irregular e ilegal, por meio da Lei n® 754/1994 passou a ter a possibilidade
de licitude, com a devida inscrigao na Administragao do Distrito Federal,
sob o fundamento de que os servigos prestados naqueles estabelecimentos
eram essenciais a populacao, e a arrecadacéo tributaria distrital ndo poderia
sofrer a perda da parcela referente as areas antes ilicitamente consideradas.

Relevante, pois, transcrever o texto da norma:

“Art. 1° Os ocupantes de espagos em logradouros publicos dos setores
comerciais das Regidoes Administrativas do Distrito Federal, a titulo
precario, terao prazo de 90 (noventa) dias, a partir da regulamentagao
desta Lei, para regularizar a ocupagao junto a Administracdo Publica
do Distrito Federal.

Paragrafo unico. E vedado ao Poder Executivo promover a desocupa-
¢ao dos espacgos em logradouros publicos ou fazer incidir multas a
seus ocupantes durante o prazo previsto no caput deste artigo.

Art. 2° A regularizagdo de que trata esta Lei far-se-4 mediante termo
de ocupacéo entre a Administragao e o usuario, nos termos da legisla-
cao em vigor.

Art. 3° Findo o prazo de 90 (noventa) dias, os ocupantes infratores
estardo sujeitos:

I - a imediata desocupagéao do logradouro, sem indenizacao de qual-
quer espécie, inclusive por benfeitorias;

II — ao pagamento de multa de 50% sobre o preco correspondente a
ocupacéao, enquanto néo ocorrer a devolugao do lote.

Art. 4° Os critérios para realizacdo de novos contratos para ocupacao
de logradouros publicos nao discriminarao os portadores de deficiéncia.

Art. 5° Vetado.

Paragrafo tinico. Da regulamentacédo desta Lei, constara a categori-
zagao das areas das Regides Administrativas e o indice de reducgéao do
preco da ocupacao, conforme a legislagao vigente autorizada.

Art. 6° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagao.

Art. 7° Revogam-se as disposi¢gdes em contrario.”
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Verifica-se que aqueles que ocuparam irregularmente a area publica
proxima aos iméveis de que sao titulares a justo titulo obtiveram o beneficio
de legitimarem a posse da area ocupada a titulo de termo de ocupagao entre
o particular e a Administracdo do Distrito Federal, no prazo determinado
pela norma.

Assim, a Lei n°® 754/1994 tornou legal e legitima a ocupagao de bens
publicos de uso comum do povo.

Em face da inconstitucionalidade da medida legislativa do Governo
do Distrito Federal e do iminente risco ao patriménio publico e a heranca
cultural do patriménio urbanistico da cidade de Brasilia, o Ministério Publi-
co do Distrito Federal e Territérios, ajuizou diversas ag¢odes civis publicas,
com o escopo de reverter o processo de regularizagao e desfazer as ocupa-
¢oes ilegais de terrenos publicos.

O Parquet pugnou que o Poder Publico distrital se abstivesse de conce-
der o termo de ocupacéo ou alvaras de construgdo ou de funcionamento, e,
ainda, de autorizar projetos arquiteténicos e de engenharia que extrapolassem
a area permitida pelo projeto arquitetdnico de Brasilia. Requereu também a
demolicao total e definitiva das areas construidas que estivessem além do
limite descrito no memorial do Plano Piloto, cujos custos deveriam ser arca-
dos pelos préprios proprietarios ou ocupantes dos imodveis, e pleiteou as devi-
das indenizagdes pelos danos ao meio ambiente, ao patriménio publico, cul-
tural, estético, paisagistico, arquitetdnico e social, em virtude da utilizagao do
patrimonio publico no interesse exclusivamente particular. Por fim, requereu
a declaracao de inconstitucionalidade da Lei n° 754/1994 do Distrito Federal.

Tomando por base o Decreto Federal n°® 10.829/1987, que transformou
Brasilia em Patriménio Cultural da Humanidade, o art. 48 da Lei Organica do
Distrito Federal, que estabelece que os bens do Distrito Federal somente
poderao ser cedidos a terceiros por meio de concessao administrativa de
uso, permissao ou administracéo, e o Decreto Distrital n° 16.677/1995, Cédi-
go de Obras e Edificagbes do Distrito Federal, que exige o licenciamento do
orgao competente para todas as construgoes e reformas no Distrito Federal,
argumenta o Ministério Publico que o direito de propriedade é limitado e,
portanto, deve estar restrito a obediéncia das normas federais e distritais
disciplinadoras da questao, principalmente quando a propriedade se situa
em local tombado como patriménio cultural da humanidade.

Assim, os referidos regramentos impdem restrigoes expressas ao di-
reito de construir — diretamente vinculado ao direito de gozar da proprieda-
de —, para garantir o uso da propriedade dentro de sua fungéao social e visan-
do ao bem-estar da coletividade.

Dentro de tal fundamentacao, o Ministério Publico sustenta a
inconstitucionalidade da Lei Distrital n® 754/1994, que regulariza area ilici-
tamente ocupada e desrespeita as normas de tombamento e de restricoes
ao direito de construir. Funda seu pleito de nulidade também no art. 30, VII,
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c/coart. 32, § 1°, da Constituigao da Republica, pois os “Poderes Executivo e
Legislativo locais nao tém atribuigdes e muito menos competéncia para dis-
ciplinar o uso, o parcelamento e ocupagao da area tombada no Plano Piloto”
9, bem como porque o ato legislativo editado tem contetido especifico e ex-
clusivo, constituindo-se em ato administrativo travestido em lei.®

Apreciando a questao, no julgamento das agoes civis publicas ajuizadas,
o Tribunal de Justiga do Distrito Federal e Territérios entendeu pela responsa-
bilizagao dos comerciantes pelas construgdes irregulares nas areas publicas
lindeiras aos iméveis comerciais, determinando a demoli¢do das edificac6es
e impondo multa diaria pela demora na execugéo da deciséo, porque as obras
teriam violado o disposto no Cédigo de Posturas do Distrito Federal.

Contudo, a Corte distrital afastou a responsabilidade do Distrito Fe-
deral por eventuais danos ao patrimonio histérico e estético da cidade, por
nao ter ficado demonstrado nos autos das agodes civis publicas, de maneira
clara e inequivoca, o comportamento omissivo em fungao do qual se teria
deixado de coibir as invasdes das areas publicas.

Finalmente, o Tribunal afastou a apreciagao da inconstitucionalidade
da Lein® 754, por entender ser o controle incidental irrelevante para o deslinde
da controvérsia.

Satisfeito com o resultado obtido no Tribunal de Justica, o Ministério
Publico do Distrito Federal e Territérios recorreu aos tribunais superiores
apenas para discutir a questao referente ao controle abstrato de
constitucionalidade de normas estaduais em acéo civil ptblica, tendo o Su-
perior Tribunal de Justica entendido por sua possibilidade e determinado
novo julgamento da demanda pelo Tribunal de Justiga®.

Contudo, ainda pende de apreciagao definitiva o recurso extraordina-
rio sobre o tema, que aguarda julgamento do Supremo Tribunal Federal. O
RE 424.993, de relatoria do Ministro Joaquim Barbosa, j4 esteve em pauta
para julgamento duas vezes, mas ainda nao foi apreciado pelo Plenario da
Corte Suprema.

III - ARGUMENTA(_‘,AO

Em suma, a despeito das conclusées do Poder Judiciario pela
irresponsabilidade do Governo do Distrito Federal, o que se verifica é que o
Poder Publico distrital, além de quedar inerte por longo periodo de tempo no
que toca ao seu dever de fiscalizagao, concedeu alvaras de funcionamento e
construcao — tornando legitima a construcao e a expansao de area particu-

9 Peticéo inicial da Agéo Civil Ptblica n° 1998.01.1.013915-0, p. 16.

10 Citam-se como exemplo as decisdes proferidas nos EREsp 305.105 (Rel® Min. Eliana Calmon, DJ
03.05.2005); REsp 728.406 (Rel. Min. José Delgado, DJ 12.05.2005); REsp 493.207 (Rel. Min. Luiz Fux, DJ
24.11.2003) e REsp 327.206 (Rel. Min. Franciulli Netto, DJ 01.09.2003).
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lar construida sobre a area publica de uso comum. Além disso, cobrou impos-
to territorial urbano e taxas de ocupagéo sobre a totalidade das areas
construidas, mesmo que ilicitamente ocupadas.

Entao, ao se verificar que foi o proprio Poder Publico que contribuiu
para a situacao de irregularidade e ilegalidade consolidada desde o mo-
mento da fundagao da cidade de Brasilia e perpetuada ao longo dos anos,
nao se vislumbrou, administrativamente, alternativa que nao a autorizagao
de transferéncia de dominio da area publica de uso comum lindeira aos imé-
veis comerciais ocupada para os particulares que ja a ocupavam.

Mister ressaltar que isso se deu num Unico ato legislativo, sem que
houvesse prévio certame licitatério ou que se estudasse a viabilidade eco-
némica ou arquitetonica de transferir o dominio das areas invadidas aos
ocupantes irregulares. E de se questionar, pois, se é justificavel a quebra
desses principios pelo escopo a que pretendia a norma aqui analisada.

Ante todo o aqui exposto, a Lei n° 754/1994 do Distrito Federal vai de
encontro a norma inscrita no art. 1° da Carta Magna, que constitui o Estado
brasileiro como um Estado Democratico de Direito.

Isso porque, constatando-se que as ocupacoes irregulares ja se as-
sentavam por tempo suficientemente longo e que as obras acabaram con-
tando com a aprovagao estatal, o Distrito Federal, em 1987, considerou lici-
tas todas as construgdes sobre as areas lindeiras aos imoveis comerciais,
fixando prazo para que os imoveis fossem regularizados.

Daquela data em diante, os imoéveis que ndo se adequaram aos
regramentos do plano arquitetonico do projeto inicial de Brasilia nem as
normas infralegais editadas pelo Governo do Distrito Federal permanece-
ram sem nenhuma sangao, e novos imoéveis foram construidos fora da con-
formacao devida, sem contrariedade alguma.

Novamente, o Poder Publico quedou inerte quanto ao exercicio do poder
de policia, exigindo tributos sobre as ocupacgbes irregulares, ou seja, tomando
conhecimento de sua existéncia, mas tratando-as como se licitas fossem.

Contudo, as areas laterais dos prédios comerciais constituem calga-
das e ruas, que constam do proéprio rol exemplificativo do art. 99, I, do Codi-
go Civil como bens de uso comum do povo. Bens publicos de tal categoria,
por sua finalidade essencial ao desenvolvimento das relagdes sociais, sao
absolutamente inalienaveis, nem mesmo se desafetados poderiam ser cedi-
dos de forma definitiva a particulares.

Contudo, isso nao foi respeitado no Distrito Federal.

Ruas e calgadas, bens de uso comum do povo, irregularmente invadi-
das por construcoes de iméveis comerciais, foram transferidas ao dominio
de seus detentores, desde que estes procedessem a mero cadastramento na
Administragao Publica.
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A Lein® 754/1994 é contraria ao ordenamento juridico vigente.

Com efeito, o Estado, que deve garantir a justa distribuicdo do bem
comum e a preservagao da paz e da seguranga social, nao pode solucionar
um problema individual causando prejuizo para o restante da coletividade.
Na distribuicao da justica e do bem publico, é vedado ao Administrador
eleger critérios arbitrarios e desarrazoados; é preciso que ele garanta a igual-
dade entre todos os individuos.

Quando o Administrador decide regularizar as invasdes de areas de
uso comum do povo porque as construgdes se consolidaram ao longo do
tempo e houve conivéncia do préoprio Poder Publico, acaba por desrespeitar
o direito de toda a coletividade de usufruir daquele bem, em prol de um
unico cidadao. O critério escolhido pelo Administrador ndo se mostra condi-
zente com os principios do Estado Democratico de Direito, na medida em
que privilegia apenas pequena parcela da populagao, sem que exista justifi-
cativa para a diferenciacgao.

Nesse sentido ja concluiu o Superior Tribunal de Justica, ao analisar o
REsp 635.989 (Rel. Min. José Delgado, DJ 27.09.2004): “A ocupagao de area
de uso comum do povo por um particular configura ato lesivo a coletividade
e, mesmo se concedida pela Unido, pode ser revogada discricionariamente.
O interesse publico tem supremacia sobre o privado, pois visa a protegdo da
comunidade, da propriedade do Estado, do meio ambiente”.

E a sociedade como um todo que perde o gozo do patriménio comum
quando o Estado transfere o dominio a uma tinica pessoa. Nao haveria impedi-
mento para a transferéncia, todavia, se fosse possivel verificar o interesse
publico na alienagao das areas; contudo, o ato foi motivado pelo fato de ja
estarem ocupados os terrenos publicos e a ocupagao carecer de regularizagao.

Por outro lado, o art. 37, XXI"!, da Constituicdo da Republica determina
que toda a alienagao de bens publicos deve ser precedida de procedimento
de licitagao, para que se assegure a isonomia e as melhores opgodes para a
Administracao, salvo as excegodes previstas na legislagao de regéncia.

A Lein® 8.666/1993 estipula, em seus arts. 24 e 26, hipéteses em que
a licitagao sera dispensada ou inexigivel. Todavia, para que cada alienagao
se concretize, € preciso justificagdo do Administrador, o que nao ocorreu no
caso, pois a cessao das areas lindeiras aos imoveis que foram invadidas, nos
termos da Lei n° 754/1994, seria efetivada por mera inscrigao na Adminis-
tracdo Publica do Distrito Federal.

11 “Art. 37, XXI-ressalvados os casos especificados na legislacéo, as obras, servigos, compras e alienagdes
serdo contratados mediante processo de licitagéo publica que assegure igualdade de condicoes a todos
os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as condicdes
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificagao técnica
e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.”
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Dessa forma, as determinagdes previstas na norma ora analisada estao
em confronto direto com as normas gerais de licitagdo, denotando mais uma
ilegalidade.

Ademais, a solucdo encontrada pelo Poder Publico distrital para as
ocupacoes ilegais de areas publicas, regularizando-as, por outro lado, em
razao do longo periodo de tempo transcorrido, até seria possivel, se se tra-
tasse de outra cidade, que nao Brasilia.

Isso porque, a cidade, por estar tombada como patrimonio cultural da
humanidade, esta sujeita a normas rigidas de preservagao de seu conjunto
arquitetonico. Assim, mesmo que o Administrador entendesse que seria de
maior interesse publico o alargamento dos limites para construgao nas areas
comerciais das Regides Administrativas, esbarraria na vedacao legal imposta
pelo tombamento do conjunto arquiteténico da cidade.

Em que pese a ilegalidade da regularizagao das ocupagoes irregula-
res do passeio publico lindeiro aos iméveis comerciais nas Regides Admi-
nistrativas do Distrito Federal, promovida pela Lei n°® 754/1994, é possivel
entender que se mostre inviadvel, em homenagem a segurancga das relagoes
juridicas ja consolidadas, o pedido de demolicdo ou de que se impecga a
autorizagao para construcao de novos iméveis na conformacao irregular, for-
mulado nas agoes civis publicas intentadas pelo Ministério Publico do Dis-
trito Federal e Territérios.

IV - DA APLICACAO, AO CASO, DO PRINCIPIO DA SEGURANCA
JURIDICA

A permanéncia no tempo da autorizagao ou nao-fiscalizagao do Poder
Publico sobre os prédios localizados nas areas comerciais do Distrito Fede-
ral, inclusive com a incidéncia de tributagao, conferindo aparéncia de legali-
dade as ocupagdes, poderia gerar a expectativa de que a situagao fatica e
juridica permaneceria de tal forma inalteravel.

Estando essas relagdes constituidas dentro de um Estado de Direito,
em que os atos administrativos sdo submetidos a vontade das leis, de modo
que se impeca o exercicio de atividades arbitrarias e abusivas'?, e onde a
seguranca juridica determina a permanéncia das relagbes sociais constitui-
das ao longo dos anos e geradoras de direitos incorporados ao patriménio
dos cidad&os®®, é de se ponderar a razoabilidade de sua anulagao.

12 LARENZ, Karl. Derecho justo: Fundamentos de ética juridica. Madrid: Civitas, 1985. p. 152.

13 “O Estado Social ou o Estado-providéncia foi o ambiente ideal para o desenvolvimento e o surgimento,
respectivamente, dos principios da seguranga juridica e da protegao a confianga, em razio da situagao
de dependéncia em que, diferentemente do que ocorria no Estado Liberal Burgués, ficaram as pessoas
relativamente ao Poder Publico, especialmente no tocante aos servigos e prestagdes por este realizados,
direta ou indiretamente, conforme bem conhecida observagao de Forsthoff.” (FORSTOFF, Ernest.
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A anulacao dos atos administrativos que geraram direitos subjetivos
para os cidadaos deve, necessariamente, considerar, pois, em atencao ao
interesse publico, se deve preponderar o principio da legalidade ou a segu-
ranga das relagdes ja estabelecidas:

“E importante que se deixe bem claro, entretanto, que o dever (e nao
o poder) de anular os atos administrativos invalidos s6 existe quando
o confronto entre o principio da legalidade e o da seguranca juridica
do interesse publico recomende que aquele seja aplicado e este nao.
Todavia, se a hipétese inversa verificar-se, isto é, se o interesse publi-
co maior for de que o principio aplicavel é o da seguranga juridica e
nao o da legalidade da Administragdo Publica, entédo a autoridade
competente tera o dever (e nao o poder) de nao anular, porque se deu
a sanatdria do invalido, pela conjuncédo da boa-fé dos interessados
com a tolerancia da Administragido e com o razoavel lapso de tempo
transcorrido. Deixando o ato de ser invalido, e dele havendo resultado
beneficios e vantagens para os destinatarios, nao podera mais ser
anulado, porque, para isso, falta precisamente o pressuposto da
invalidade. E nem podera, igualmente, ser revogado, porque gerou
Direitos Subjetivos.”

Assim, para que se opte por ndo anular um ato administrativo editado
com algum vicio de legalidade, em homenagem ao principio da seguranga
juridica, € mister que se tenham presentes os seguintes requisitos: “a) te-
nha transcorrido razoavel lapso de tempo desde sua emissédo e b) o
beneficiario encontre-se em boa-fé, quer dizer, ndo haja contribuido para a
emissao do aludido ato com comportamento fraudulento. A definigao do que
deva entender-se por razoavel lapso de tempo dependera das condigoes
especiais de cada caso”?®.

Verifica-se, pois, que o valor a ser considerado, na hipétese de anula-
¢ao ou nao de atos administrativos eivados de ilegalidade, é a justica. Com
a certeza de que a “seguranca juridica nao é, ai, algo que se contraponha a
justica; é ela a propria justica”'®. No fundo, o conflito entre os principios
somente ocorre se considerados de maneira absoluta, sem ponderagao. “A

Lehrbuch des Verwaltungsrecht. Munique: C. H. Beck, 1973. p. 370 e ss., apud COUTO E SILVA, Almiro
do. O principio da segurangca juridica (protegao a confianga) no direito publico brasileiro e o direito da
Administragdo Publica de anular seus préprios atos administrativos: o prazo decadencial do art. 54 da
lei do processo administrativo da Unido (Lei n° 9.784/1999). Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, 237, p. 275, jul./set. 2004)

14 COUTO E SILVA, Almiro do. Principio da legalidade da Administragao Publica e da seguranca juridica
no Estado de Direito contemporaneo. Revista de Direito Pablico, a. XX, n. 84, p. 61-62, out./dez. 1987.

15 STASSINOPOULOS, Michel. Traité dés Actes Administratifs. Athénes, 1954. p. 256 e ss., apud COUTO E
SILVA, Almiro do. Principio da legalidade da Administracédo Publica e da seguranca juridica no Estado
de Direito contemporaneo. Revista de Direito Publico, a. XX, n. 84, p. 56-57, out./dez. 1987.

16 COUTO E SILVA, Almiro do. Principio da legalidade da Administragdo Publica e da seguranca juridica
no Estado de Direito contemporaneo. Revista de Direito Publico, a. XX, n. 84, p. 47, out./dez. 1987.
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contingéncia humana, os condicionamentos sociais, culturais, econémicos,
politicos, o tempo e o espago, tudo isso impde adequagdes, temperamentos
e adaptacoes, na imperfeita aplicacdo daquela idéia abstrata a realidade em
que vivemos, sob pena de, se assim nao se proceder, correr-se o risco de
agir injustamente ao cuidar de fazer justica. Nisso ndo ha nada de parado-
xal. A tolerada permanéncia do injusto ou do ilegal pode dar causa a situa-
¢des que, por arraigadas e consolidadas, seria iniquo desconstituir, sé pela
lembranca ou pela invocagao da injustica ou da ilegalidade originaria”?’.

Nessa linha, Miguel Reale, citando os ensinamentos de Maurice
Hauriou, destaca que o prazo para a decretacdo da nulidade é tao importan-
te quanto a constatagdo da nulidade em si:

“Assim sendo, se a decretagao de nulidade é feita tardiamente, quan-
do a inércia da Administracdo ja permitiu se constituissem situagoes
de fato revestidas de forte aparéncia de legalidade, a ponto de fazer
gerar nos espiritos a convicgdo de sua legitimidade, seria deveras
absurdo que, a pretexto da eminéncia do Estado, se concedesse as
autoridades um poder-dever indefinido de autotutela.

[...]

Uma grande distancia no tempo, pode parecer oportuno manter o ato
em vida, apesar de ilegitimo, a fim de ndo subverter estados de fato ja
consolidados, s6 por apego formal e abstrato ao principio da legitimi-
dade. Nao se olvide que o ordenamento juridico é conservador no sen-
tido de respeitar fatos ocorridos ha muito tempo, muito embora nao
conformes a lei.

Problema conexo € saber-se que se devera entender por prazo razoa-
vel, no sentido da lei prépria, mas a questao ndo me parece possa ser
resolvida em abstrato. A solucdo dependera das peculiaridades de
cada caso, das circunstancias condicionadoras do ato irregular e de
seu reexame, inclusive porque havera sempre necessidade de nos
prevenirmos contra atos dolorosos, capazes de determinar maliciosa-
mente o decurso do tempo, sem ter havido inctria ou inércia por parte
da Administragao.”®

Assim, promovendo a justi¢ca no caso concreto, a anulagao de um ato
administrativo que se verifica ilegal deve ser ponderada pelos valores da
segurancga juridica se ja produziu efeitos durante longo periodo no tempo.
Isso porque tanto a legalidade quanto a seguranga sao principios constitu-

17 COUTO E SILVA, Almiro do. Principio da legalidade da Administragdo Publica e da seguranca juridica
no Estado de Direito contemporaneo. Revista de Direito Publico, a. XX, n. 84, p. 47, out./dez. 1987.

18 REALE, Miguel. Revogagéo e anulamento do ato administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1968. p. 86-87,
que faz referéncia a obra de MAURICE HAURIOU. La jurisprudence administrative. 1929, v. II, p. 105 e ss.
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cionalmente protegidos, de igual peso e valor, e, principalmente, funcionam
como base de sustentacéo do Estado de Direito®.

Almiro do Couto e Silva conceitua a seguranga juridica subdividindo-a
em dois subprincipios: um de natureza objetiva, que diz respeito a
irretroatividade dos atos estatais, especificamente os atos legislativos, pro-
tegendo o direito adquirido, a coisa julgada e o ato juridico perfeito; outro de
natureza subjetiva, que versa sobre a confianga da atuagao do ente publico
nas mais diversas formas de conduta e aspectos®.

E o carater subjetivo do principio da seguranca juridica e da protecao
a confianga e a boa-fé que o situa como elemento constitutivo do Estado de
Direito, pois “o homem necessita de seguranga para conduzir, planificar e
conformar auténoma e responsavelmente a sua vida"?!.

Mister acrescentar que nao ha Estado sem paz. Sem que se constitua
situacao de confiabilidade nos atos do Governo e de que as situagdes juridi-
cas estabelecidas permanecerao relativamente estaveis ao longo do tempo,
sem rupturas inesperadas ou abruptas, € inviavel que se atinja a estrutura
de paz buscada pelo Estado, da qual o direito e a ordem juridica positivada
sao instrumentos.

Assim fala Karl Larenz:

“Na paz juridica se inclui a ‘seguranca juridica’ em sentido estrito, que
muitos citam como fator integrante da idéia de Direito no lugar da paz.
Por seguridade juridica se entende a certeza de que se pode con-

19 COUTO E SILVA, Almiro do. O principio da seguranga juridica (protecao a confianga) no direito piiblico
brasileiro e o direito da Administragao Publica de anular seus préprios atos administrativos: o prazo
decadencial do art. 54 da lei do processo administrativo da Unido (Lei n° 9.784/1999). Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro, 237, p. 288, jul./set. 2004.

20 O principio da seguranga juridica (protegdo a confiancga) no direito publico brasileiro e o direito da
Administragdo Publica de anular seus préprios atos administrativos: o prazo decadencial do art. 54 da
lei do processo administrativo da Uniao (Lein® 9.784/1999). Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro,
237, p. 273-274, jul./set. 2004.

21 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 5. ed. Coimbra: Almedina. p. 257.
Sobre o tema, o mestre lusitano acrescenta que: “Estes dois principios — seguranca juridica e protecgao da
confianga — andam estreitamente associados, a ponto de alguns autores considerarem o principio da protecgéo
da confianca como um subprincipio ou como uma dimenséo especifica a seguranca juridica. em geral,
considera-se que a seguranga juridica esta conexionada com elementos objectivos da ordem juridica — garantia
de estabilidade juridica, seguranga de orientagao e realizacao do direito — enquanto a prote¢do da confianga
se prende mais com as componentes subjectivas da seguranca, designadamente a calculabilidade e
previsibilidade dos individuos em relagao aos efeitos juridicos dos actos dos poderes publicos. A seguranga
e a protecgao da confianga exigem, no fundo: (1) fiabilidade, clareza, racionalidade e transparéncia dos actos
do poder; (2) de forma que em relagéo a eles o cidadao veja garantida a seguranga nas suas disposicées
pessoais e nos efeitos juridicos dos seus proprios actos. Deduz-se ja que os postulados da seguranca juridica
e da protecgao da confianga séo exigiveis perante qualquer acto de qualquer poder —legislativo, executivo e
judicial. O principio geral da seguranca juridica em sentido amplo (abrangendo, pois, a idéia de protecéo da
confianga) pode formular-se do seguinte modo: o individuo tém do direito poder confiar em que aos seus actos
ou as decisdes publicas incidentes sobres os seus direitos, posigdes ou relagdes juridicas alicergados em
normas juridicas vigentes e validas por esses actos juridicos deixados pelas autoridades com base nessas
normas se ligam aos efeitos juridicos previstos e prescritos no ordenamento juridico.”
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tar com as regras de direito, com sua aplicagdo e em determinados
fechados ou qualificados pelo Direito — por exemplo, o registro, um
documento, uma sentenca final, um ato administrativo impugnéavel —
com os direitos adquiridos e sua protegao pelos tribunais. Também
aquinao se pode excluir a existéncia de decepgdes ocasionais. Se trata
do que alguns tém chamado de ‘presumir as frustracées das esperan-
¢as’. O fim ultimo, sem embargo, ndo sao as expectativas particulares,
que o Direito protege, mas a paz juridica em sua totalidade, um estado
que é a precisa contraposigdo do estado de natureza descrito por
Hobbes e, todavia, a auséncia de forga, de medo e desconfianca nas
relagées entre os homens.

Um estado semelhante, que tenha como pressuposto que o ordena-
mento que garanta a paz é aceito pela maioria, porque em suas linhas
gerais se considera como correto, nos conduz ao segundo componen-
te da idéia do Direito, que é a justiga.”?

Assim, pautado na legalidade e legitimidade de que gozam os atos

administrativos, bem como na boa-fé dos cidadéos, é de se considerar que
as relagdes juridicas estabelecidas com a Administracdo Publica sejam es-
taveis e seguras, nos termos do que € posto na licdo de Odete Medauar:

“Em esséncia, seguranca juridica diz respeito a estabilidade das
situagdes juridicas. Expressa a condigao do individuo como sujeito ati-
vo e passivo das relagdes sociais, quando, podendo saber quais sao as
normas juridicas vigentes, tem fundadas expectativas de que elas se
cumpram, sobretudo, do sistema juridico. A segurancga juridica per-
mite tornar previsivel a atuacdo estatal e essa deve estar sujeita a
regras fixas. Diz respeito, assim, a estabilidade da ordem juridica e a
previsibilidade da acgao estatal.

Varios autores afirmam que a seguranga juridica € justamente a moti-
vagao basica do Direito; é elaborado para proporcionar seguranga e

22

“En la paz juridica se incluye la ‘seguridad juridica’ en sentido estricto, que muchos citan como factor
componente de la idea del Derecho en lugar de la paz. Por seguridad juridica se entiende la certidumbre
de que se puede contar con reglas de derecho, con su igual aplicacion, y en determinados supuestos
creados o calificados por el Derecho — por ejemplo, el registro, un documento, una sentencia firme, un
acto administrativo impugnable — con los derechos adquiridos y su proteccién por los tribunales. Tampoco
aqui se puede excluir la existencia de ocasionales decepciones. Se trata de lo que alguien ha llamado el
‘devana las frustraciones de las esperanzas'. El fin Gltimo, sin embargo, no son las expectativas
particulares, que el Derecho protege, sino la paz juridica en su totalidad, un estado que es la precisa
contraposiciéon del estado de naturaleza descrito por Hobbes y, més todavia, la ausencia de fuerza, de
temor y de desconfianza en las relaciones entre los hombres.

Un estado semejante, que tiene como presupuesto que el ordenamiento que garantiza la paz es aceptado
por los mas, porque en sus lineas generales se le considera como correcto, nos conduce al segundo
componente de la idea del Derecho, que es la justicia.” (LARENZ, Karl. Derecho Justo: Fundamentos de
ética juridica. Madrid: Civitas, 1985. p. 46. Nesse trecho, faz referéncia a obra de LUHMANN,
Rechtssozologie, v. 1, p. 54).
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certeza na vida social. Dai se cogitar de que a expressao se revelaria
tautoldgica ou redundante.”?

Um bom exemplo da exigéncia de estabilidade nas relagdes juridicas

entre administrados e a Administragao é a instituicdo de regras de deca-

déncia, “que ilustra o sacrificio da justiga em favor da seguranca

124

Miguel Reale destaca a incidéncia desses regramentos limitativos

sobre as condutas, ndo apenas de particulares, mas também da Administracao:

“No primeiro sentido, Oliver Dupeyroux, expondo e adotando a tese
de De Soto, sobre os limites da revisao ex officio dos atos administra-
tivos singulares, assim concluiu:

‘A solugéo do Conselho de Estado consiste, em suma, em admitir, de
um lado, que nenhum direito subjetivo pode, em principio, nascer de
uma decisao irregular da Administragao, mas, de outro lado, que o
decurso de certo tempo cria uma confianga legitima no espirito dos
particulares e transforma uma situacédo de fato em situagao juridica,
em direito subjetivo. Haveria, desse modo, uma espécie de prescrigao
aquisitiva de um direito subjetiva a manutengao do ato.’

A idéia de recorrer a doutrina civilista da ‘prescrigao aquisitiva’ é en-
genhosa, mas revela ainda certo apego a critérios privatisticos, sendo
preferivel reconhecer, pura e simplesmente, que o problema da
sanatoéria ou convalidacdo dos atos nulos se coloca em termos menos
rigidos na tela do Direito Administrativo, ndo por desamor ou menos-
prezo a lei, mas por ser impossivel desconhecer o valor adquirido por
certas situagdes de fato constituidas sem dolo, mas eivadas de infra-
¢oes legais a seu tempo nao percebidas ou decretadas. O que se néao
pode é recusar a autoridade administrativa, como expressao que é do
organismo estatal, o poder de convalidar dada situacao de fato, cuja
permanéncia lhe pareca justa, em virtude nao sé do tempo transcorri-
do, mas a vista de circunstancias que excluam a existéncia de dolo,
ou quando se revelem, sem maiores indagagoes, valores éticos ou eco-
ndémicos positivos a favor da permanéncia do ato irregular. Embora
sob um outro prisma, nao sao diversas as razoes que conferem valida-
de e conseqiiéncias de jure a atos praticados pelos chamados ‘funcio-
narios de fato'.”%

23

24

25

MEDAUAR, Odete. Seguranga Juridica e Confianca Legitima. In: AVILA, Humberto (Org.). Fundamentos do
estado de direito: Estudos em homenagem ao Professor Almiro do Couto e Silva. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p.
115. Refere-se, nesse trecho, a obra de BOULOIS e R-M CHEVALLIER, Grands Arréts de Ia Cour de Justice des
Communautés Européennes, t.1, 6. ed., 1994. p. 76.

COUTO E SILVA, Almiro do. Principio da legalidade da Administragdo Publica e da seguranga juridica no
Estado de Direito contemporaneo. Revista de Direito Pablico, a. XX, n. 84, p. 46, out./dez. 1987.

OLIVER DUPEYROUX. La regle de la non-retroactivité des actes administrattifs. 1954, p. 261, apud REALE,
Miguel. Revogagéo e anulamento do ato administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1968. p. 83-84.
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Vale dizer que o ordenamento juridico italiano, todavia, ao contrario do
brasileiro, nao fixa prazo legal para que cesse o direito de a Administracao
anular os proprios atos. Naquela nagao, o limite temporal é estabelecido de
acordo com a razoabilidade, de forma que somente podem ser anulados aque-
les atos que nao permaneceram vigentes por tempo suficiente para consoli-
darem direitos e vantagens ao patrimonio juridico dos cidadaos. Assim co-
menta a matéria Almiro do Couto e Silva:

“Mais peremptoério é Aldo Sandulli, ao afirmar que o ordenamento
juridico italiano ‘nao fixa limite de tempo para o anulamento de oficio
dos atos administrativos invalidos. Contudo, na aplicacéo do principio
da necessidade de certezas das situagdes juridicas, admite-se — seja
na doutrina, seja na jurisprudéncia — que nao sdo mais anulaveis os
atos que, embora invalidos, hajam irradiado incontestadamente os
seus efeitos por um periodo de tempo adequadamente longo, o que é
de ponderar-se caso a caso e em correlacéo com o interesse publico’.”%

Eessaa interpretacao que deve ser dada para aqueles atos adminis-
trativos editados antes da vigéncia da Lei n° 9.784/1999, que regula o pro-
cesso administrativo no ambito da Administragao Federal e estipula o prazo
de cinco anos para que os atos ilegais sejam anulados.

V - DA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Nesse sentido, vem-se consolidando a jurisprudéncia do Supremo Tri-
bunal Federal. “Para o Supremo Tribunal Federal, o principio da seguranca é
como que uma tradugao juridica do fenémeno fisico da imobilidade, marcan-
do o que, nas relagdes juridicas entre a Administracdo e os administrados,
deve permanecer estatico, imével como estatua, permanente no tempo”?’.

Todavia, para a Excelsa Corte, essa relagao de imobilidade e imutabili-
dade das relagoes estabelecidas, conforme explicitado nas linhas acima, deve
ser compreendida conjunturalmente. “Em certa conjuntura, o principio da
seguranca juridica pode recobrir o principio da confianga para escondé-lo nas
dobras do manto da legalidade estrita. Em conjuntura diversa, podera signifi-
car o dever de afastar ou relativizar, no caso concreto, o principio da estrita
legalidade, para fazer atuar outros principios do ordenamento, tais como o
principio da boa-fé e do dever de livre desenvolvimento da personalidade”?.

26  Manuale di diritto amministrativo. Napoli, 1974. p. 491 e 507, apud COUTO E SILVA, Almiro do. Principio da
legalidade da Administragéo Publica e da seguranga juridica no Estado de Direito contemporaneo. Revista de
Direito Publico, a. XX, n. 84, p. 57, out./dez. 1987.

27 MARTINS-COSTA, Judith. Almiro do Couto e Silva e a re-significagéo do principio da seguranga juridica na
relacéo entre o Estado e os cidadéaos. In: AVILA, Humberto (Org.). Fundamentos do estado de direito: Estudos
em homenagem ao Professor Almiro do Couto e Silva. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 130.

28 MARTINS-COSTA, Judith. Almiro do Couto e Silva e a re-significagao do principio da seguranca juridica na
relacdo entre o Estado e os cidadaos. In: AVILA, Humberto (Org.). Fundamentos do estado de direito: Estudos
em homenagem ao Professor Almiro do Couto e Silva. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 132-133.
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Citam-se, neste trabalho, trés decisdes distintas em que o Supremo
Tribunal Federal teve a oportunidade de analisar a anulabilidade de atos
administrativos ilegais sob o prisma da ponderacdo com a seguranca juridi-
ca: a Pet 2.900 (Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 01.08.2003), o MS 24.268 (Rel®
Min. Ellen Gracie, Rel. p/o Acérdao Min. Gilmar Mendes, DJ 17.09.2004) e o
MS 22.357 (Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 05.11.2004).

Na primeira situagao (Pet 2.900), o Excelso Pretério julgou agao cautelar
que visava a dar efeito suspensivo a recurso extraordinario interposto de
decisao em que o Tribunal Regional Federal da 42 Regiao, reformando sen-
tenga concessiva de mandado de seguranga, indeferiu pedido de transfe-
réncia de aluna da Universidade de Pelotas (UFPEL) para a Universidade
Federal do Rio Grande do Sul (UFGRS).

Apds aprovagao em concurso publico para a Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos, a impetrante do mandado de seguranca, que cursava
o quarto semestre do curso de Direito na UFPEL, solicitou transferéncia para
a UFGRS, em razao da necessidade de alteragao de residéncia para Porto
Alegre. A negacao do pedido na via administrativa ensejou a impetragao do
mandado de seguranga, em 2000, cuja sentenca foi favoravel a impetrante.

Em outubro de 2002, a decisao do Tribunal Regional Federal, contudo,
reformou a decisdo monocratica.

O Supremo Tribunal Federal entendeu que, dada a peculiaridade da
situacéo, a permanéncia no tempo do provimento jurisdicional favoravel gerou
situagdo de seguranca e estabilidade para a impetrante, que naquela data
j& cursava o oitavo semestre do curso, de tal forma que era razoavel e pro-
porcional que o principio da seguranca juridica tivesse prevaléncia sobre o
dalegalidade. Assim, o ministro relator concedeu, ad referendum da Turma,
a medida cautelar requerida.

No julgamento do MS 24.268, o Plenario do Supremo Tribunal Federal
analisou a incidéncia do principio da seguranca em outro caso concreto. Fora
impetrado mandado de seguranca requerendo que se possibilitasse o exer-
cicio do contraditério e da ampla defesa no dmbito administrativo, antes
que o Tribunal de Contas da Uniao decidisse sobre a legalidade do paga-
mento de pensao especial j4 paga ha mais de dezoito anos.

O Tribunal de Contas da Unido, de oficio e sem a oitiva da parte
interessada, decidira cancelar o pagamento da pensao porque a adogao nao
fora comprovada por instrumento publico adequado. Como entre a data da
escrituragao da adogao e a data do ébito do titular do direito decorrera apenas
uma semana, havia fortes indicios da ocorréncia de simulagao de adocao pelo
bisavo da impetrante, com o Unico intuito de se preservar a pensao
previdencidria, visto que este ja contava com idade avancada e sofria de cancer.

A decisao da Excelsa Corte fundamentou-se na ampliacao do direito
a ampla defesa com a ordem constitucional de 1988, consistindo no direito a
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informacéao — para se evitarem processos secretos —, no direito a manifestagao
e no direito de cada pessoa ter os argumentos considerados. Isso porque a
presuncao de legitimidade dos atos administrativos também se aplica em
relacéo aos cidadaos.

Contudo, o que se destaca do voto do Ministro Gilmar Mendes é o argu-
mento de que, se a pensao estava sendo paga havia mais de dezoito anos,
prepondera o principio da seguranca juridica sobre o da legalidade, devendo
ser preservado o patrimonio juridico da impetrante ja consolidado ao longo
do tempo.

A ementa da decisao ficou assim redigida:

“Mandado de seguranga. 2. Cancelamento de pensao especial pelo
Tribunal de Contas da Unido. Auséncia de comprovacao da adogao
por instrumento juridico adequado. Pensao concedida ha vinte anos.
3. Direito de defesa ampliado com a Constituigao de 1988. Ambito de
protecao que contempla todos os processos, judiciais ou administrati-
vos, € ndo se resume a um simples direito de manifestacao no proces-
so. 4. Direito constitucional comparado. Pretenséao a tutela juridica que
envolve nao sé o direito de manifestagéo e de informacgéo, mas tam-
bém o direito de ver seus argumentos contemplados pelo 6rgao
julgador. 5. Os principios do contraditério e da ampla defesa, assegu-
rados pela Constituicao, aplicam-se a todos os procedimentos admi-
nistrativos. 6. O exercicio pleno do contraditério nado se limita a garan-
tia de alegacao oportuna e eficaz a respeito de fatos, mas implica a
possibilidade de ser ouvido também em matéria juridica. 7. Aplicagao
do principio da seguranca juridica, enquanto subprincipio do Estado
de Direito. Possibilidade de revogacao de atos administrativos que
nao se pode estender indefinidamente. Poder anulatério sujeito a pra-
zo razoavel. Necessidade de estabilidade das situagodes criadas admi-
nistrativamente. 8. Distingcado entre atuacado administrativa que
independe da audiéncia do interessado e decisao que, unilateralmen-
te, cancela decisdo anterior. Incidéncia da garantia do contraditério,
da ampla defesa e do devido processo legal ao processo administrati-
vo. 9. Principio da confianga como elemento do principio da seguran-
¢a juridica. Presencga de um componente de ética juridica. Aplicagao
nas relagoes juridicas de direito publico. 10. Mandado de seguranca
deferido para determinar observancia do principio do contraditorio e
da ampla defesa (CF, art. 5°, LV).”

Por fim, cite-se a decisao proferida no MS 22.357, assim ementada:

“Mandado de segurancga. 2. Acérdao do Tribunal de Contas da Uniéo.
Prestagdo de Contas da Empresa Brasileira de Infra-estrutura
Aeroportudria — Infraero. Emprego publico. Regularizagao de admis-
soes. 3. Contratagoes realizadas em conformidade com a legislagao
vigente a época. Admissoes realizadas por processo seletivo sem con-
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curso publico, validadas por decisdo administrativa e acérdao anterior
do TCU. 4. Transcurso de mais de dez anos desde a concessao da liminar
no mandado de seguranga. 5. Obrigatoriedade da observancia do prin-
cipio da seguranga juridica enquanto subprincipio do Estado de Direi-
to. Necessidade de estabilidade das situagdes criadas administrativa-
mente. 6. Principio da confianga como elemento do principio da segu-
ranca juridica. Presenga de um componente de ética juridica e sua
aplicagao nas relagdes juridicas de direito publico. 7. Concurso de cir-
cunstancias especificas e excepcionais que revelam: a boa-fé dos
impetrantes; a realizacdo de processo seletivo rigoroso; a observancia
do regulamento da Infraero, vigente a época da realizacao do processo
seletivo; a existéncia de controvérsia, a época das contratagdes, quan-
to a exigéncia, nos termos do art. 37 da Constituigdo, de concurso pu-
blico no &mbito das empresas publicas e sociedades de economia mis-
ta. 8. Circunstéancias que, aliadas ao longo periodo de tempo transcor-
rido, afastam a alegada nulidade das contratagoes dos impetrantes. 9.
Mandado de seguranga deferido.”

O Tribunal de Contas da Uniéo, julgando recurso de revisao, entendeu
que as contratagoes realizadas pela Infraero entre 1991 e 1992, sem prévio
concurso publico, eram nulas e fixou prazo de trinta dias para a regulariza-
cao da situagéo, o que ensejou a impetracao do mandado de segurancga.

Todavia, a decisdo administrativa impugnada nao considerou que a
obrigatoriedade de realizagdo de concurso publico no ambito das empresas
publicas era matéria controvertida, inclusive no préprio TCU, somente vin-
do a ser pacificada com o julgamento do MS 21.322 (Rel. Min. Paulo Brossard,
DJ 23.04.1993), pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal, no sentido de
sua necessidade.

Assim consideradas as peculiaridades do caso bem como a contro-
vérsia nas cortes administrativas e judiciais sobre a necessidade de as em-
presas publicas prestarem obediéncia ao disposto no art. 37, II, da Consti-
tuicao, o Supremo Tribunal Federal entendeu que o principio da seguranga
juridica deveria ser aplicado ao caso com preponderancia, de forma a pre-
servar as 366 contratacdes efetuadas antes de 1993.

E isto que se extrai do voto do ministro relator:

“Observa-se que mais de 10 anos ja se passaram em relagédo as
contratagoes ocorridas entre janeiro de 1991 e novembro de 1992, res-
tando constituidas situagdes merecedoras de amparo. Dessa forma,
meu voto é no sentido do deferimento da ordem, tendo em vista as
especificas e excepcionais circunstancias do caso em exame. E aqui
considero, sobretudo: a boa-fé dos impetrantes; a existéncia de pro-
cesso seletivo rigoroso e a contratagdo conforme o regulamento da
Infraero; a existéncia de controvérsia, a época da contratagao, quanto
a exigéncia de concurso publico, nos moldes do art. 37, II, da Consti-
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tuicdo, no ambito das empresas publicas e sociedades de economia
mista; o fato de que houve duvida quanto a correta interpretagao do
art. 37, II, em face do art. 173, § 1°, no ambito do préprio TCU; o longo
periodo de tempo transcorrido das contratagdes e a necessidade de
garantir seguranca juridica a pessoas que agiram de boa-fé. Assim,
meu voto é no sentido da concessao da seguranca para afastar (1) a
ressalva do Acoérdao n° 110/1993, Processo TC 016.629/92-2, publica-
do em 03.11.1993, que determinou a regularizagao das admissoes efe-
tivadas sem concurso publico apds a decisdo do TCU de 16.05.1990
(proferida no Processo TC 006.658/89-0), e, (2) em conseqiiéncia, a
alegada nulidade das referidas contratagdes dos impetrantes.”

VI - DAS CONCLUSOES

De todo o que foi exposto, é de se concluir que lei referida é flagrante-
mente inconstitucional e violadora dos principios estruturais do Estado de
Direito.

Num Estado limitado a um ordenamento juridico cujos fundamentos
estao assentados na busca do bem comum e na garantia de direitos funda-
mentais, ndo pode ser o proprio Estado o ente responséavel por desrespeitar
tais limites. Isto porque, “Razdes de Estado, ainda que vinculadas a motivos
de elevado interesse social, nao podem legitimar o desrespeito e a afronta a
principios e valores sobre os quais tem assento nosso sistema de direito
constitucional positivo”?.

As normas estruturais da cidade de Brasilia sao rigidas e expressas
em impor limites para as construgoes, sob pena de desconfigurar-se a he-
rancga cultural devida as geracoes futuras. Cabe, pois, ao ente publico distrital
o dever de fiscalizar e coibir que o cidadao descumpra tais regramentos.

Nao se justifica que ocorra a situacdo de incentivo, pela prépria Admi-
nistragao Publica, ao descumprimento das normas, como ocorreu no caso
analisado neste trabalho. No Distrito Federal, a liberalidade na construgao,
a omissao na fiscalizagao e a posterior regularizagao das invasbes de area
publica geram o sentimento de impunidade aos invasores e, por conseqiién-
cia, incentivam novas ocupacgdes ilicitas.

Entretanto, editou-se a Lei n°® 754/1994, autorizadora da regulariza-
cao das areas do passeio publico lindeiras aos imoéveis comerciais, irregular-
mente ocupadas.

Mister destacar que a legalizagao das referidas invasodes se da de for-
ma a transferir a propriedade nao de bens publicos dominicais, mas daque-

29  Voto do Ministro Celso de Melo no RE 150.764.
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les de uso comum do povo, sem prévia licitagdo e sem que seja demonstrado o
legitimo interesse publico na alienacéo.

Os bens de uso comum do povo — pragas, praias, ruas e calgadas — séo,
por sua préopria natureza, inalienaveis e individualmente inapropriaveis. Eles
devem gozar, pois, de especial protecao do Estado, exatamente para que pos-
sam ser usufruidos por toda a coletividade, indistintamente.

Na opinido de alguns doutrinadores, conforme ja exposto, bens publi-
cos de uso comum do povo até podem ser alienados, se ficar demonstrado
de maneira inequivoca que havera maior beneficio para a coletividade se
eles forem explorados de maneira individualizada por apenas uma pessoa, €
nao usufruidos por todos.

Todavia, esse néao é o caso dos iméveis comerciais legalizados pela
Lei n° 754/1994. A justificativa seria a essencialidade da fungao desempe-
nhada pelos detentores dos prédios, mas a demoligcdo da area ilegal nao
implicaria a cessagao da atividade empresarial. A importante funcao publi-
ca dos comerciantes permaneceria preservada, contudo, dentro de limites
de construgao condizentes com a cidade de Brasilia.

A queda na arrecadacgéao tributaria do Distrito Federal também nao
pode justificar a manutencgao das construgdes particulares sobre a area pu-
blica, visto que os referidos tributos tém por fato gerador situagao de abso-
luta ilegalidade.

Assim, nao h4 justificativa para que se defira o uso exclusivo do pas-
seio publico lindeiro aos imdveis aos comerciantes que avangaram as cons-
trugoes sobre a area publica.

Ademais, é de se ressaltar que os principios do ordenamento juridico
que fundamentam o Estado brasileiro vinculam também ao legislador. As-
sim, também este deve atencéo e respeito aos ditames da preservagao do
patriménio coletivo e do interesse publico maior. Nao lhe é facultado, pois,
autorizar injustificadamente a alienacéo de bens publicos destinados ao uso
coletivo.

E certo que determinar a demolicdo de parte de um imovel é medida
bastante drastica. Ademais, se a situagao ja se consolidou no tempo em
virtude da inércia do Poder Publico e em face da edigdao de medidas
legislativas que levaram a crer na licitude das construgoes, seria de se con-
cluir que a regularizagao das areas que extrapolam o limite maximo autori-
zado para construcgao configuraria a medida mais adequada a solucionar o
impasse.

Todavia, para a cidade de Brasilia, isso nao pode ser admitido. A con-
dicdo de patriménio cultural da humanidade, reconhecida pela Unesco e
decretada pela legislagcao brasileira, impede que se desconfigure a estrutu-
ra urbanistica da cidade, mesmo que minimamente, sob pena de se desres-
peitar a heranca devida as geragodes futuras.

‘ ULTIMA VERSAO_DirPub_16.p65 139 11/12/2009, 16:22



140  DIREITO PUBLICO N° 16 — Abr-Maio-Jun/2007 - ESTUDOS, CONFERENCIAS E NOTAS

Acrescente-se, ainda, que o argumento de que o desfazimento de obras
consolidadas ja hé tantos anos poderia representar violacdo do principio da
seguranga juridica, que também é basilar do Estado de Direito, também nao
¢ justificativa para a manutencéo das construgoes.

Com efeito, a incidéncia do principio da seguranca juridica deve ser
analisado com ponderagao quanto ao principio da legalidade. Conforme a
jurisprudéncia que o Supremo Tribunal Federal vem assentando, é da anali-
se de cada caso concreto que se infere a preponderancia ora de um, ora de
outro.

No caso analisado, ndo ha como admitir a prevaléncia do ato legislativo
que legaliza as ocupacoes das areas publicas lindeiras aos iméveis comer-
ciais com fundamento na seguranga juridica, pois lhe falta um de seus ele-
mentos caracterizadores: a boa-fé dos ocupantes.

Com efeito, as normas restritivas para as construgdes em Brasilia sao
explicitas e de conhecimento de todos, de modo que, mesmo com normas
que regularizam as areas, ndo ha como os comerciantes se furtarem da obri-
gacao de nao fazer a eles imposta por norma superior.

Ademais, as normas em referéncia séo claras ao enunciar que tratam
de regularizagao de areas ocupadas ilegalmente, com prazo determinado e
de forma a impedir futuras obras de mesma conformagéao. Assim, as novas
ocupacgoes, inclusive as posteriores a 1987, caracterizam-se por conscientes
da ilicitude da acéo.

Dessa forma, as ocupacdes das areas do passeio publico lindeiras aos
imoéveis comerciais do Distrito Federal, regularizadas pelo disposto na Lei n®
754/1994, afrontam as determinacoes constitucionais e as demais disposi-
¢bes do ordenamento juridico brasileiro vigente. E, pois, justo e razoavel,
que se determine sua demoligao.
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