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RESUMO

A licenca de construcao constitui ato administrativo que tem por finalidade autorizar o
interessado a construir em conformidade com as normas de direito publico que
disciplinam o direito de construir e a legislacdo urbanistica. Na condicdo de ato
administrativo, a licenca de construcdo pode conter vicio que estaria sujeita a
invalidacéo, contudo, diante da possibilidade de modificacdo do ato administrativo, é
possivel que haja o aproveitamento total ou parcial dos efeitos gerados pelo ato
invalido para o outro ato expedido em substituicdo ao anterior ou poderédo ainda ser
mantidos os efeitos que porventura ainda ndo tenham ocorrido pelo ato invalido. A
possibilidade de modificacdo do ato administrativo tem como principal fundamento a
seguranca juridica, estabilizacdo das relacdes juridicas, confianca legitima, boa-fé do

administrado e da economicidade que, em determinados casos, o Direito aponta a
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possibilidade de sanar o vicio para torna-lo regular. No &mbito do presente estudo sao
apresentadas as possibilidades de modificacdo do ato invalido por meio da
estabilizacao, reducéo ou reforma, converséo e convalidacdo, admitindo serem estas

as modalidades de modificacdo do ato administrativo invalido.

Palavras-chave: ato administrativo, invalidade, licenca de construgcédo, direito de

construir, direito urbanistico.
INTRODUCAO

A licenca de construcdo é um instrumento de controle urbanistico, que tem por objetivo
atestar a observancia das normas pelos seus destinatarios, sendo a competéncia do
Poder Publico realizar o controle. Na ordenacéo da ocupacéo do solo, o licenciamento
de construcdo tem como finalidade atestar a conformidade das normas de direito
publico que disciplinam o direito de construir e as restricdes urbanisticas, sem prejuizo
da incidéncia das normas de direito privado, denominados direito de vizinhanca, a luz
do que prescreve o art. 1.299 do Cédigo Civil (SILVA, 2015).

Para que seja possivel alcancar a expedicado da licenca de construcdo devem ser
atendidos o0s requisitos legais exigidos pela legislacdo urbanistica que, se
devidamente cumpridos, a Administracdo Publica tem o dever de reconhecer o direito
do interessado e expedir o Alvar4 de Construcdo, por representar um direito do

administrado ja preexistente.

A licenca de construcao, na condi¢do de ato administrativo, se verificado algum vicio,
pode ser invalida e mesmo assim ser eficaz. Nesta condicéo, a licenga de construcéo
invalida pode sujeitar-se a modificacdo, seja por meio do aproveitamento total ou
parcial dos efeitos gerados pelo ato invalido para o outro ato expedido em substituicéo
ao anterior ou poderdo ser mantidos os efeitos que porventura ainda ndo tenham

ocorrido pelo ato invalido, sendo este o objeto central do presente estudo.

Cabe destacar que o direito urbanistico constitui um importante ramo do direito que

merece ser aprofundado diante de uma realidade que envolve ordenar o interesse da
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coletividade no meio urbano, especialmente no ambito do direito administrativo, sujeito

a controle pela Administracdo Publica.

No Brasil, o processo de ocupac¢do do solo foi fortemente influenciado por nucleos de
aglomeracdes que tinham atividades relacionadas ao periodo colonial, como produgéo
de café, extragdo de minério, cana-de-acUcar, dentre outras atividades. Inicialmente a
ocupacdo se desenvolveu ao longo da costa litoranea, posteriormente em Minas
Gerais, Goias e Brasilia com a criacao da Capital e a forte concentracdo pelo processo
de industrializagao fixada no triangulo Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais
(SILVA, 2015).

A ocupacao e uso do solo no Brasil foi marcada especialmente pelas atividades
desenvolvidas no periodo colonial, sendo que a concentracdo da populacdo nas
cidades foi influenciada pelas atividades econdmicas desenvolvidas ao longo do
tempo. Esse fenbmeno gerou a necessidade de intervencédo do Poder Publico para

pacificar conflitos e organizar o processo de ocupac¢ao do solo no meio urbano.

Por meio da intervencao do Poder Pubico na propriedade privada e na vida econémica
e social das aglomeracdes urbanas e no meio rural € que se concretizam os objetivos
de humanizacéo, ordenacéo e harmonizacdo dos ambientes em que vive 0 Homem,
pois tais atividades que visam a realizacdo do interesse da coletividade néo seria,
possiveis sendo pela atividade do Poder Publico. Assim, o direito urbanistico, no
aspecto cientifico, € o ramo do direito publico que tem por objeto expor, interpretar e
sistematizar as normas e principios reguladores da atividade urbanistica (SILVA,
2015).

As normas de direito urbanistico objetivam assegurar os interesses da comunidade,
disciplinam o uso, a ocupacéo e o parcelamento do solo urbano, além de disciplinar o
sistema viario e, de forma mais ampla, regular o planejamento urbano impondo
limitacdes para o exercicio do direito de propriedade e de construir, além de instituir

instrumentos de intervencao urbana (SAULE, 1997).
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No Brasil, a politica de desenvolvimento urbano norteia-se por principios
constitucionais, especialmente pelo disposto nos artigos 182 e 183 da Constituicao
Federal, sendo competéncia do legislador federal editar normas gerais em matéria de
direito urbanistico, assim como compete aos Estados e Municipios editar normas
especificas, com fundamento na competéncia privativa em matéria de direito

urbanistico, assegurada pela Constituicdo Federal (MARTINS, 2015)[3].

O art. 30, inciso VIII, da Constituicdo Federal estabelece a competéncia do Municipio
para “promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagao do solo urbano”,
assim como o art. 24, I, da Constituicdo Federal, fixa a competéncia da Unido para

editar normas gerais de direito urbanistico.

Além da previsdo constitucional, a lei n® 10.257/2001 denominada Estatuto da Cidade,
introduziu diretrizes basicas que objetivam a ordenacé&o do pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, em especial, definiu que no ambito
Municipal e do Distrito Federal, o Plano Diretor € o instrumento basico para o
desenvolvimento e expansao urbana, como forma de cumprir o objetivo de ordenar o

pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana.

O planejamento municipal e distrital, no ambito do direito urbanistico, devera ser
concretizado por meio do Plano Diretor, assim como por meio de norma que discipline
0 parcelamento, o uso e ocupacao do solo, conforme estabelecido no artigo 4° do
Estatuto da Cidade, sendo competéncia dos Municipios e do Distrito Federal, o
estabelecimento de normas edilicias, seguindo ao que dispde o artigo 2°, incisos VI e
XV do citado Estatuto da Cidade, em cumprimento a funcédo social da propriedade

urbana.

O direito de construir, previsto no art. 1.299 do Cédigo Civil, garante ao proprietario o
exercicio desse direito, devendo ser observados o direito de vizinhanca e as normas
urbanisticas que impd&e certas restricdes, como por exemplo, restricdes de uso, altura

maxima, coeficiente de aproveitamento, recuos, taxa de permeabilidade, taxa de

RC: 42860
Disponivel em: https://www.nucleodoconhecimento.com.br/lei/licenciamento-de-construcao



https://www.nucleodoconhecimento.com.br/
https://www.nucleodoconhecimento.com.br/lei/licenciamento-de-construcao
https://www.nucleodoconhecimento.com.br

MULTIDISCIPLINARY SCIENTIFIC JOURNAL ~ REVISTA CIENTIFICA MULTIDISCIPLINAR NUCLEO DO

0 4 NUCLEO [D() CcONHECIMENTO ISSN: 24480959

https://www.nucleodoconhecimento.com.br

ocupacéao, necessidade de pagamento de contrapartidas urbanas, seja por meio de
outorga onerosa do direito de construir ou de alteragéo de uso do solo, entre outras.

O administrado para exercer o direito de construir deverd submeter pedido
previamente a Administrag&o Publica a fim de obter a licenga de construgéo, conforme
exigido pela legislagdo urbanistica local. O pedido tramitard em procedimento
administrativo e, desde que atendidos os requisitos, a Administracao Publica expedira
a licenca por meio do denominado Alvara de Construcao.

Ha, no entanto, situacbes em que atos administrativos sdo praticados no
procedimento administrativo ou até mesmo o ato final conclusivo em desconformidade
com o Direito globalmente considerado, cujo vicio pode acarretar a invalidacéo do ato
administrativo. Nesta hipotese, em consideragéo aos principios da seguranca juridica,
estabilizacao das relacdes juridicas, confianca legitima, boa-fé do administrado e da
economicidade, o Direito aponta a possibilidade de sanar o vicio para torna-lo regular.

O presente estudo visa abordar as formas de modificacdo do ato administrativo
invalido da licenca de construcdo em que ha o dever de a Administracao corrigir o

vicio.

Dessa forma, nos tépicos a seguir serdo abordados os aspectos juridicos relativos aos
temas: (i) da licenca de construcédo — ato administrativo de competéncia vinculada; (ii)
da licenca de construcao invalida; (iii) das formas de modificacdo do ato administrativo
invalido, nas modalidades da estabilizacdo, reducdo ou reforma, conversdo e

convalidacéo; (iv) escolha do meio de correcao; e, (v) conclusao.

1. DA LICENCA DE CONSTRUCAO - ATO ADMINISTRATIVO DE
COMPETENCIA VINCULADA

As normas urbanisticas visam disciplinar a ordenacdo do territério e para essa
afirmacao, José Afonso da Silva, ensina que o direito urbanistico € um ramo do direito

que congrega “um conjunto de normas juridicas reguladoras da atividade do Poder
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Publico destinada a ordenar os espagos habitaveis — o que equivale dizer: conjunto

de normas juridicas reguladoras da atividade urbanistica” (SILVA, 2012, p. 37).

A Constituicdo Federal de 1988 atribuiu competéncia concorrente a Unido, aos
Estados e ao Distrito Federal para legislar sobre matéria de direito urbanistico,
restringindo a Unido, no ambito da legislagcéo concorrente, editar normas gerais e aos

Estados e ao Distrito Federal editar normas especificas nos termos do 81° do art. 24.

Na hipétese de a Unido editar normas gerais, o §2° do art. 24 da Constituicdo Federal
estabelece que os Estados e o Distrito Federal devem legislar por competéncia
suplementar. Aléem disso, compete aos Municipios e ao Distrito Federal legislar sobre
assuntos de interesse local, nos termos do art. 30, | da Constituicdo Federal, assim

como editar o Plano Diretor, nos termos do art. 182, 81° da Constituicdo Federal.

Ao regulamentar os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988, o Estatuto da
Cidade (Lei n°® 10.257/2001) instituiu no art. 2° diretrizes basicas que objetivam
ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade
urbana, sendo de competéncia municipal e do Distrito Federal, como acima citado,

legislar sobre assuntos de interesse local. Saule (1997) ensina que

O direito de propriedade é garantido desde que atenda a sua funcéo
social, de acordo com o artigo 5° incisos XXIl e XXIIl. A propriedade
privada como um dos principios gerais da ordem econdmica, para
atender a sua funcéo social deve estar vinculada as finalidades de ordem
econdmica de assegurar a todos a existéncia digna, conforme os
ditames da justica social. A funcdo social da propriedade em
consonancia com os demais principios constitucionais, € o mandamento
principal do regime da propriedade urbana que deve ser disciplinado pelo
direito publico (SAULE, 1997, p. 54 e 55).

As normas que tratam de planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacdo do solo urbanos sdo consideradas de interesse local e, portanto, de
competéncia privativa dos Municipios e do Distrito Federal com base no inciso VIII do
art. 30 da Constituicdo Federal. Conforme as regras de competéncia estabelecidas

pela Constituicio Federal, cabe aos Municipios estabelecer normas a fim de

disciplinar o zoneamento do solo, que compreende tanto a finalidade da edificacéao
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guanto ao gabarito e o direito de construir, que inclui ainda o estabelecimento de
condicdes de higiene, salubridade, seguranca e estética urbana (DALLARI, 2014).

No plano constitucional, dentre os direitos e garantias fundamentais, no capitulo | que
trata dos direitos e deveres individuais e coletivos, consta o direito de propriedade
assim como a determinacao que a propriedade devera atender a sua funcdo social
(art. 5°, XXII e XXIlI).

O direito de propriedade deve relacionar-se com outros principios e regras
constitucionais e infraconstitucionais, especialmente em relacdo ao planejamento e
ordenamento territorial. Por esta razao, o direito de construir € assim, condicionado as

prescrigdes administrativas (MALUF, 2007).

O direito de construir esta previsto no art. 1.299 do Caodigo Civil, que garante ao
proprietario, o direito de construir, devendo observar, entretanto, o direito dos vizinhos

e os regulamentos administrativos. Segundo Figueiredo (2005):

Assim conceituada, verificamos ser a licenca para construir um ato
administrativo constitutivo-formal, possibilitando aquele em favor de
guem € expedida, o direito de levar a cabo a constru¢do, nos termos em
gue foi deferida: isto é, de acordo com o projeto aprovado e no prazo
estipulado (FIGUEIREDO, 2005, p. 128).
As licencas urbanisticas, especialmente as de construcdo, apresentam-se como ato
administrativo vinculado, classificado também como ato urbanistico isolado[4], em que
o interessado € obrigado a requeré-las e, se preenchidos os requisitos legais, nédo
podem ser negadas pela Administracdo Publica. As modalidades mais comuns séo as
licencas para edificar, reformar, reconstruir ou demolir, além das licencas para
atividades comerciais, industriais, institucionais ou de prestacao de servicos. A licenca
para edificar “ndo constitui nem uma autorizagdo, nem uma concessao, mas um ato
de controle de um direito predeterminado quanto ao seu conteudo” (SILVA, 2012, p.

437-439).
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A diferenca entre licenca e autorizacao € que a primeira consiste em ato vinculado e
a segunda é classificada como ato de competéncia discricionaria, sendo a

precariedade uma de suas caracteristicas (FIGUEIREDO, 2005).

A licenca de construgéo, portanto, ndo tem a natureza de constituir direitos, mas tao
somente declarar direitos subjetivos preexistentes, sendo que a autorizagcdo, em
contrapartida, pressupde a criagdo de um novo direito, que outorga efeitos
constitutivos (BATISTA DOS SANTOS, 2001).

O procedimento administrativo para o licenciamento de construcdo deve seguir,
portanto, as diretrizes fixadas por normas municipais que, e, se atendidos o0s
requisitos, a Administracdo Publica expede o Alvara de Execucdo ou Alvara de
Construcao apos a aprovacao do projeto de arquitetura. Ao término da construcao,
cumpridas as exigéncias edilicias e urbanisticas, a Administragéo Publica atesta o seu

cumprimento por meio do auto de conclus&o ou do habite-se (SILVA, 2012).

No procedimento administrativo até se alcancar o momento da expedicdo da licenca
para construir, diversos atos administrativos em série ordenada séo praticados, sendo
gue cada um deles mantém a sua autonomia e sao conectados para producao do ato
final. Nas licdes de Martins (2019):

No procedimento administrativo: (a) cada um dos atos conserva a sua
autonomia, de modo que ha uma série ordenada de atos administrativos
autbnomos; (b) todos os atos se conectam numa unidade de efeito
juridico, todos estdo vinculados causalmente, de modo que cada um
supde o anterior e o ultimo supde o grupo inteiro (MARTINS, 2019, p.
135).

A autoridade municipal a quem compete apreciar o pedido de licenca para construir

nao tem competéncia discricionaria, o que significa que ndo pode deferir ou indeferir

o pedido fundamentado por razées de conveniéncia e oportunidade (DALLARI, 2014).

A licenca de construcdo, portanto, constitui ato administrativo de competéncia
vinculada em que a Administracdo Publica, se atendidos os requisitos legais, confere

ao particular a possibilidade de exercer plenamente o direito de construir. Trata-se,
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portanto, de ato de contetdo declaratério em que a Administracdo reconhece um
direito prévio desde que respeitadas as regras vigentes[5].

E possivel, contudo, que licencas de construcéo sejam concedidas pela Administracdo
Publica com vicios sujeitos a invalidagcdo, sejam nos atos praticados no procedimento
administrativo até se alcancar o ato conclusivo ou mesmo no Alvara de Construcao,
gue representa o ato conclusivo da licenca de construgdo. O presente estudo visa
abordar as formas de modificacdo do ato administrativo invalido da licenca de

construcdo em que ha o dever de a Administragdo corrigir o vicio.
2. DA LICENCA DE CONSTRU(;AO INVALIDA

No ambito do presente estudo, adota-se a posicdo tedrica de que ato administrativo
valido é aquele que ndo possui vicio que imponha a Administracéo o dever de corrigi-
lo. De outro lado, atos administrativos invalidos séo aqueles considerados com vicio

em que ha o dever de a Administracdo repara-lo. Nas licdes de Martins (2019),

O ato administrativo invalido € aquele cujo defeito gera para a
Administracdo o dever de repara-lo (pela invalidacéo, vale dizer, pela
extingdo — infra, Cap. V — 3.2.4 -, ou pela convalidacao, pela conversao,
pela reducédo, vale dizer, pela modificacédo — infra, Cap. VI — 3). Se o ato
administrativo possui um vicio que exige da Administracdo a pratica de
outro ato administrativo (de invalidacdo, de convalidacdo etc.) para
corrigi-lo, ha invalidade (MARTINS, 2019, p. 163).
Para compreensdo da teoria adotada acerca da validade do ato administrativo, se
considerar como aqueles praticados em conformidade com o Direito e, portanto, de
acordo com 0s principios e regras constitucionais e as demais leis vigentes, estariam
excluidos dessa classificacdo aqueles atos administrativos que sao validos, mas

contrarios ao direito, como no caso dos atos irregulares (MARTINS, 2019)[6].

A classificacdo dos atos invalidos € bastante controvertida na doutrina, sendo que a
grande maioria adota a classificacdo de que os atos invalidos dividem-se em atos
nulos ou anulaveis. Essa classificacdo foi adotada com base da interpretacdo da teoria

das nulidades desenvolvida no Direito Civil e diante da auséncia de uma regra
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especifica para o Direito Administrativo, boa parte da doutrina, como afirmado, ainda
adota a classificagédo, embora de forma equivocada (BANDEIRA DE MELLO, 2019)[7].

Para o desenvolvimento do presente trabalho, considera-se que a tradicional
classificacdo dos atos administrativos invalidos em atos juridicos nulos e anulaveis
sdo préprias do direito privado e ndo sao adequadas para o Direito Administrativo, sob
pena de equivocos e distorcbes em sua aplicacdo, apoiando-se nas justificativas
apresentadas por Martins (2019), no seguinte sentido:

Esses diferentes critérios, porém, ndo permitem a classificacdo dos atos
invalidos; devem ser examinados individualmente: tudo dependera da
analise das circunstancias faticas e juridicas, ou seja, da ponderacéo
efetuada pelo agente publico quando da apreciacdo da invalidade.

7

Conclui-se: é insatisfatoria a classificagdo dos atos administrativos
invalidos em nulos e anulaveis; ndo ha uma classificacdo satisfatoria
para eles, todas as classes possiveis dependem de um critério definidor
cuja configuracdo, em nao raras vezes, exige a analise do caso concreto
(MARTINS, 2019, p. 171).
Por outro lado, quanto ao ato administrativo invalido de licenca de construcdo, cabe
analisar as formas de modificacdo desse ato invalido, partindo-se da compreenséao de
gue o Direito globalmente considerado aponta em beneficio para torna-lo regular e,
diante dessa premissa, € possivel afirmar que nem sempre um ato considerado

invalido devera ser extinto por meio da invalidacao.

Para tornar o ato administrativo regular, podera haver o aproveitamento total ou parcial
dos efeitos gerados pelo ato invalido para o outro ato expedido em substituicdo ao
anterior ou, ainda, a manutencao dos efeitos que podem ainda néo ter sido gerados
pelo ato invalido. Importante considerar, ainda, que o vicio pode ocorrer no ato
administrativo praticado no procedimento administrativo que deu origem a licenca de
construcdo, na medida em que o procedimento administrativo, como mencionado, é
constituido por diversos atos administrativos em série ordenada e todos eles, embora

autbnomos, estdo conectados para a producao do ato final (MARTINS, 2019).

A exemplo da afirmacao apresentada, é possivel que a legislacdo municipal imponha

ao administrado o pagamento de outorga onerosa do direito de construir ou outorga

RC: 42860
Disponivel em: https://www.nucleodoconhecimento.com.br/lei/licenciamento-de-construcao



https://www.nucleodoconhecimento.com.br/
https://www.nucleodoconhecimento.com.br/lei/licenciamento-de-construcao
https://www.nucleodoconhecimento.com.br

MULTIDISCIPLINARY SCIENTIFIC JOURNAL ~ REVISTA CIENTIFICA MULTIDISCIPLINAR NUCLEO DO

0 4 NUCLEO [D() CcONHECIMENTO ISSN: 24480959

https://www.nucleodoconhecimento.com.br

onerosa de alteracdo de uso, que constituem instrumento de politica urbana
obrigatoério em determinadas hipoteses, como condicao prévia a expedicao da licenca
de construgéo. Suponhamos que o pagamento ndo tenha sido realizado em razéo de
ato administrativo praticado no procedimento administrativo que tenha erroneamente
afastado a incidéncia da hip6tese de cobranca e a licenca de construgéo tenha sido
expedida pela Administracdo Publica. Neste caso apresentado, por se tratar de vicio
procedimental, entende-se que, o vicio pode ser sanado mediante convalidagéo,
impondo ao administrado o pagamento da contrapartida urbana, restaurando-se a

legalidade.

Em continuacéo a analise do caso apresentado, pressupondo que o administrado tem
o direito a obtencéo da licenca de construcéo, tendo atendido todas as exigéncias
impostas no procedimento administrativo e por equivoco da Administracdo foi
realizado céalculo a menor da contrapartida urbana, considerando tratar-se de ato
administrativo vinculado, na ponderacéo dos principios incidentes, ndo havendo ma-
fé, entende-se possivel a convalidacdo do ato administrativo e ndo a anulagcdo com
imposicao de indenizacdo, porque nesta hipotese ndo se trata de licenca de
construcéo expedida com fundamento em direito que sequer existia, pelo contrario, se
trata de um direito preexistente em que houve a confiangca do administrado na

declaracéo feita pela Administracéo Publica.

Diante de situacdes juridicas como as acima apresentadas, cabe discorrer sobre as
possiblidades de modificacdo do ato invalido por meio da estabilizacéo, reducéo ou
reforma, conversdo e convalidacdo, admitindo serem estas as modalidades de
modificacdo do ato administrativo invalido, diferentemente da posicdo apresentada por

alguns doutrinadores|8].
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3. DAS FORMAS DE MODIFICACAO DO ATO ADMINISTRATIVO
INVALIDO

3.1 ESTABILIZACAO

A estabilizacao € considerada uma modalidade de modificacdo do ato administrativo
invalido, mas que a corregéo esta vinculada a fato juridico, uma vez que “o decurso
de certo lapso de tempo aliado a outros fundamentos elencados no sistema juridico
outorgam validade a nova situacdo que se estabelece, gerando a situacédo de pode
ser denominada como estabilizacdo”. A estabilizacdo difere da convalidagcdo, na
medida em que na estabilizac&o o ato, total ou parcialmente, permanece ao longo do
tempo da forma como foi editado, ostentando o vicio original. Em contrapartida, a
convalidagéo se concretiza mediante a edi¢do de novo ato corrigindo-se o ato original
com a supressao do vicio que maculou o ato, no sistema juridico outorgando-lhe
validade (BIGOLIN, 2007, p. 103).

Nas licbes de Reale (1968), em excepcionalissimas hipoteses € possivel a
estabilizacdo dos atos sanaveis ndo s6 em razédo do tempo decorrido, mas diante das
circunstancias que afastam a existéncia de dolo ou quando se verificam presentes
valores éticos ou econdmicos positivos a favor da permanéncia do ato irregular
(REALE, 1968).

Nesse sentido, segundo Martins (2019),

Quanto mais relacdes juridicas o ato administrativo invalido instituir — ou
seja, quanto mais efeitos gerar -, maior sera o peso da estabilizacdo das
relacBes juridicas (aspecto subjetivo da seguranca juridica, conforme
supra, Cap. V-3.2.4.2), e, portanto, maiores serdo as razées em prol de
sua manutencédo no sistema. Em muitas situacdes, o peso dos principios
gue justificam a conservacdo do ato invalido € tdo acentuado que
dispensa até a formal edicdo de uma norma juridica para o saneamento
do vicio; ele ndo se da por forca de uma atuacdo do Estado, é
espontaneo (MARTINS, 2019, p. 402).

Esta é a Unica hipotese em que o ato invalido propriamente ndo € retirado do sistema

juridico, pois o simples fato juridico no decurso do tempo, permite, por meio do
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reconhecimento da Administragdo ou do Judiciario que reconheca a estabilizagédo.
Deve-se atentar, contudo, que nao é qualquer fato juridico capaz de permitir a
estabilizacdo, mas sédo aqueles que estdo em conformidade com os principios
informadores do direito administrativo, em especial o principio da boa-fé e da
seguranca juridica (BIGOLIN, 2007).

Destaca-se neste ponto, os atos de efeitos favoraveis ao administrado e atos de
efeitos desfavoraveis ao administrado, classificados por alguns doutrinadores como
atos ampliativos de direito e atos restritivos de direitos[9], tendo em vista que a
depender do ato administrativo, havera limites a invalidacdo, que Weida Zancaner
apresenta como “barreiras ao dever de invalidar’. Conforme posicionamento
apresentado pela mesma autora, considerando que os atos invalidos geram
consequéncias juridicas, ha situacdes, em especial dos atos ampliativos de direitos,
gue sdo merecedoras de protecdo, principalmente porque os efeitos gerados em
decorréncia do ato invalido pode apresentar vedacdo a Administracdo para
invalidacdo, pois esbarraria no principio da seguranca juridica e da boa-fé
(ZANCANER, 2008, p. 73-75).

Considerando, portanto, os principios da seguranca juridica e da boa-fé, decorrido
prazo razoavel, havera o dever de reconhecimento da estabilizacdo do ato

administrativo, protegendo-se especialmente os efeitos gerados pelo ato viciado.

Na estabilizacdo, considerando-se, portanto, que o ato administrativo permanecera da
forma como foi editado, ostentando o vicio original, ndo havera a edicdo de uma nova
norma juridica, como ocorre, por exemplo, no caso da convalidacdo. Nesta hipotese,

o0 ato invalido torna-se um ato irregular (MARTINS, 2015).

A ponderacdo a ser realizada entre todos os principios envolvidos deve levar em
consideracdo a boa-fé dos envolvidos, assim como os efeitos gerados e a maxima
realizacao do interesse publico (BIGOLIN, 2007)[10].
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Assim, na ponderacao, a prescricao ou principios gerais do Direito, como o principio
da seguranca juridica e boa-fé é que justificam a permanéncia do ato viciado no
sistema como se fossem validos (CAMARA, 2002).

A Administracdo Publica, em observancia ao ordenamento juridico que néo tolera a
eternizacao dos conflitos, deve ter as suas a¢des sujeitas também a prazos, quer para
tutelar seus direitos perante Poder Judiciario, quer para desfazer seus proprios atos
(SAMPAIO SILVA, 2001)[11].

Visando, portanto, a protecao do ato administrativo admite-se a estabilizacdo dos atos
viciados que tenham ampliado a esfera juridica de direitos, uma vez ultrapassados o

prazo de 5 anos contados de sua producéo (SIMOES, 2004).

Apesar de o decurso do tempo ser um fator importante, ndo pode ser analisado

isoladamente, pois € imprescindivel a constatacédo da boa-fé do administrado[12].

Analisando-se a licenca de construcéo expedida com vicio, por exemplo, tendo sido
aprovada com 100m2 (cem metros quadrados) de area computavel a mais do que
seria permitido pela legislacdo urbanistica municipal de empreendimento de
aproximadamente 15.000m2 (quinze mil metros quadrados) de area total construida,
decorridos 8 anos do Alvara de Construcdo e 6 anos da Carta de Habite-se, desde
gue atestada a boa-fé do administrado, prima facie, entende-se possivel admitir a
estabilizacdo do ato administrativo, em observancia aos principios incidentes,

especialmente da seguranca juridica e da boa-fé do administrado.
3.2 REDUCAO OU REFORMA

A reducéo ou reforma sdo denominacdes apresentadas por diferentes doutrinadores,
mas que contém o mesmo significado[13]. Consiste em espécie de modificacdo de ato
administrativo que tem por objetivo a exclusdo da parte invalida do ato viciado,
mantendo-se a parte valida (MARTINS, 2019).
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Nesta modalidade de modificacdo do ato administrativo invalido, portanto, havera
supressao somente da parte viciada, em que serd mantida a eficacia da parte ndo
contaminada pela ilegalidade (NETTO DE ARAUJO, 1999).

Os efeitos serdo retroativos, na medida em que o ato redutor retira o ato invalido do
sistema e toma para si parte dos efeitos produzidos por ele (MARTINS, 2019)[14].

Imagine-se, por exemplo, licenca de construcédo expedida em que foi identificado no
Alvard de Construcdo o licenciamento de construcdo para uso comercial e
institucional, quando a legislacdo urbanistica local permitia tdo somente 0 uso
institucional. Neste exemplo, prima facie, entende-se possivel a reducdo da licenca

de construcéo para admitir tho somente o uso permitido institucional.
3.3 CONVERSAO

A converséo constitui forma de modificacéo do ato invalido que tem por efeito principal
a transformacéo de um ato invalido em outro valido de conteudo diferente do anterior,
podendo ocorrer em atos administrativos de competéncia vinculada ou discricionaria.
Da mesma forma que ocorre na reducao ou reforma, o ato convertedor retira o ato
invalido do sistema e toma para si os efeitos que foram produzidos por ele (MARTINS,
2019).

Na converséo, o ato invalido € substituido por outro ato, conferindo os mesmos efeitos

gue do ato invalido. Segundo os esclarecimentos de Edmir Netto de Araujo,

Com este instrumento, portanto, a Administracdo ndo convalida os
elementos invalidos de um ato, mas, na verdade, substitui um ato que,
com tais elementos € ilegal, por outro, conferindo outra base aos efeitos
gue o primeiro visava obter. Com a conversao, entdo, ndo se conserva
a figura do ato original, mas compde-se outro, valido, com as pecas
véalidas que o primeiro contém (NETTO DE ARAUJO, 1999, p. 145).

Na hip6tese de conversdo de atos administrativos de competéncia vinculada, a
modificacdo podera ser realizada pelo Poder Judiciario e os efeitos serdo sempre

retroativos (ex tunc). Deve-se atentar, contudo, que a luz do caso concreto, conforme

as circunstancias faticas e da ponderagdo dos principios incidentes, apesar de ndo
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ser reconhecida por parte da doutrina, o Direito exija a conversdo para sanar 0 Vvicio
existente (MARTINS, 2019).

3.4 CONVALIDACAO

A convalidagéo consiste no aproveitamento do ato administrativo invalido, mediante
0 saneamento total do vicio[15]. O ato administrativo invalido é integralmente
aproveitado, ou seja, permanece no sistema da mesma forma como foi editado
(MARTINS, 2019).

Nas licdes de Sundfeld (1990), a convalidacdo se d4 mediante um novo ato que tem
dupla finalidade, a de reconhecer a invalidade de um ato passado e herdar os seus
efeitos. O autor ainda esclarece que a convalidagdo € constituida por um novo ato
administrativo que difere da repeticdo do ato invalido com a correcéo do vicio. Deve-
se analisar se é possivel repetir o0 ato sem o vicio e se a época ja era possivel tal
pratica, assim como deve ser avaliada a possibilidade de este novo ato retroagir
(SUNDFELD, 1990).

Sao suscetiveis a convalidacao os atos viciados quanto a competéncia, formalidade e
procedimento, este Ultimo quando a falta de ato ou atos da Administracdo nao
prejudicar a finalidade e quando ausente o ato do particular que, praticado a posteriori
tenha expressa intencao de retroagir (ZANCANER, 2008).

Sobre a convalidagédo dos atos administrativos por vicio de procedimento, entendido
como auséncia ou defeito de ato praticado no procedimento administrativo, suscetivel
de ser sanado, Weida Zancaner explica que, quanto a auséncia de ato do particular
exigido, € possivel a convalidacdo desde que o administrado aquiesca em praticar o
ato saneador com o propadsito de retroagir, assim como ha restricdo na convalidacéo

se houver alteracéo da finalidade:

Assim, todas as vezes que a Administracao Publica puder convalidar um
ato, dos que se encadeiam no procedimento, devera fazé-lo. Fica-lhe,
todavia, vedado convalidar qualquer ato, no decorrer ou apos o
procedimento, se a convalidacao gerar desvirtuamento da finalidade em
razéo da qual o procedimento foi instaurado (ZANCANER, 2008, p. 89).
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O ato administrativo que contém vicio de conteddo ou de finalidade ndo pode ser
convalidado, pois se somente é admissivel a convalidacdo de atos administrativos que
poderiam ter sido expedidos a época sem o vicio, é possivel afirmar que o contetdo
gue viola a lei ndo pode ser novamente praticado com a mesma violacdo ao
ordenamento, da mesma forma, que no vicio de finalidade é impossivel repetir a

pratica do ato se a finalidade é igualmente inadmitida pelo Direito (SUNDFELD, 1990).

A convalidacéo realizada pelo mesmo agente que editou o ato invalido é denominada
ratificacdo e, quando efetuada por outro agente, é denominada confirmacgéo. Além
disso, a convalidacdo pode ser vinculada ou discricionaria. Na hip6tese de
convalidacdo vinculada, podera ser submetida ao Judiciario para a respectiva
convalidagcéo, enquanto na discricionaria s6 podera ser realizada pela Administracao
Pdblica (MARTINS, 2019).

Visando a restauracao da legalidade, na hipotese de convalidacéo, preenchidos os
requisitos legais, devera haver fundamentacdo da Administracdo Publica com
exposicdo expressa dos motivos pela autoridade competente que justificam a
necessidade de convalidacdo e que essa € a modalidade de modificacdo do ato

administrativo que melhor atende o interesse publico.

Assim, diante de um vicio existente, é possivel que as duas hipéteses, seja ela a
invalidacdo ou a convalidacdo, sejam igualmente admitidas pelo Direito, sendo
necessario a Administracdo ponderar os principios incidentes a luz do caso concreto.
Se a solucgéo juridica, na escolha do meio de correcéo, diante de todos os principios
incidentes, apontar que ha uma unica solucéo, entédo, esta sera vinculada, podendo
ser submetida a controle jurisdicional. De outro lado, se ao ponderar os principios
incidentes, houver duas solucdes igualmente possiveis, admitidas em Direito, entdo a

convalidacéo podera ser discricionaria (MARTINS, 2019).

7

Posicdo contraria € apresentada por Zancaner (2008), que entende né&o haver
liberdade discricionaria que faculte a Administracédo o poder de decidir entre invalidar
ou convalidar, exceto quando se tratar de ato de competéncia discricionaria praticado

por autoridade incompetente. Conforme consta em sua obra,
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Como decorréncia do exposto, inexiste no denominado poder de
invalidar liberdade discricionaria que dé a Administracdo o genérico
poder de decidir, por um critério subjetivo, se entende conveniente ou
nao invalidar, se vai ou ndo convalidar, se pode optar por convalidar ou
invalidar, pois inexiste, em nosso sistema juridico-positivo norma que
sirva de fundamento juridico para tanto; isto €, inexiste norma juridica
qgue confira a Administracdo Publica genérica liberdade para decidir se
pretende invalidar ou n&o, ou convalidar ou ndo, seus atos maculados
com vicios (ZANCANER, 2008, p. 64).

Quanto ao objeto, fundamento e motivo da convalidacdo, Martins (2019), esclarece

que:

O objeto da convalidacéo é o ato administrativo invalido, portador de um
vicio que admita a repeticdo do ato com idéntico contetdo e sem o vicio.
O fundamento da convalidacdo sdo os mesmos da invalidagéo,
acrescidos das razdes que justifiquem a manutencéo do ato no sistema:
seguranca juridica, estabilizacdo das relacbes juridicas, confianca
legitima, boa-fé do administrado. O motivo da convalidagédo é a
contrariedade do ato ao Direito e a necessidade de correcédo do vicio
(MARTINS, 2019, p. 414).
Com relacdo a possibilidade de convalidacdo do ato administrativo se houve
impugnacdo pelo administrado, cabe a Administracdo Publica ponderar a
manifestacdo do administrado, na medida em que, prima facie, a impugnacéo
colabora em beneficio da pretensdo do impugnado. Do mesmo modo, quanto aos
requisitos procedimentais e formalisticos, estes deverédo seguir as mesmas regras do
ato corrigido, observado que a convalidacdo, em regra, devera ser motivada e, na
hipotese de o processo administrativo em que o ato invalido foi editado ja ter
terminado, deverd ser instaurado um novo processo administrativo convalidante. Além
disso, ao sanar o vicio desde sua edicado, os efeitos da convalidac&o serao retroativos

(MARTINS, 2019) [16].

Sobre a possibilidade de retroacao dos efeitos do ato convalidador, com o novo ato,
“‘modifica-se a qualificacdo de acontecimentos verificados no passado e de todos os
efeitos deles decorrentes, de modo a se produzir, no presente, o quadro que existiria
se, desde o passado, tais eventos tivessem sido qualificados como o sdo agora”
(SUNDFELD, 1990).
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4. ESCOLHA DO MEIO DE CORRECAO

Existem duas posi¢des doutrinarias a respeito da escolha do meio de correc¢ao, sendo
a primeira a teoria subjetiva que indica ndo ser possivel especificar de forma rigida
quais sao os vicios que geram invalidacao e 0s vicios sujeitos a convalidacéo e, a
segunda, a teoria objetiva que sustenta ser possivel a indicacdo das hipéteses em que
0 ato devera ser invalidado e as hipoteses em que o ato devera ser convalidado.
Concorda-se com a posicao tedrica subjetiva e no sentido de que se deve realizar
uma ponderacdo entre os principios incidentes, para que seja possivel sopesar “o
tempo decorrido, os efeitos gerados, da boa ou da ma-fé do administrado e do agente
publico, dos valores afetados com a retirada do ato” no momento de exame da
invalidade que, diante das circunstancias faticas e juridicas, havera a indicacao do
meio de correcdo mais adequado que melhor atenda ao interesse publico (MARTINS,
2019, p. 415) [17].

O agente publico, em determinadas situacdes, podera ter competéncia discricionaria
para escolha entre a convalidacéo e a invalidacdo, pois ambas podem ser validas.
Entretanto, € importante que haja a correta ponderacdo entre todos o0s principios
incidentes, pois é possivel que a competéncia seja discricionaria no plano abstrato,
mas a luz do caso concreto, a invalidacao seja inatil ou até mesmo danosa, hipétese

em que a convalidacao sera obrigatoria (SUNDFELD, 1990).

N&o se pretende afastar a possibilidade de a Administracdo Publica exercer o dever
de buscar a legalidade do ato pela invalidacdo, contudo, entende-se possivel para as
licencas de construcdo, sendo ato administrativo vinculado, se concedidas com vicio
guanto a competéncia, formalidade e procedimento, entende-se possivel a

modificacdo para torna-las regular.

Sobre o tema, Marcia Walquiria Batista dos Santos (2001), ao analisar a licenca de
construcdo, apresenta posicionamento favoravel a anulacdo do ato administrativo
ilegal, sem precisar quais seriam as hipéteses de vicios, manifestando que somente
nao deverao ser anulados os atos quando o prejuizo da extin¢cdo do ato for maior. Nas

suas palavras:

RC: 42860
Disponivel em: https://www.nucleodoconhecimento.com.br/lei/licenciamento-de-construcao



https://www.nucleodoconhecimento.com.br/
https://www.nucleodoconhecimento.com.br/lei/licenciamento-de-construcao
https://www.nucleodoconhecimento.com.br

MULTIDISCIPLINARY SCIENTIFIC JOURNAL ~ REVISTA CIENTIFICA MULTIDISCIPLINAR NUCLEO DO

0 4 NUCLEO [D() CcONHECIMENTO ISSN: 24480959

https://www.nucleodoconhecimento.com.br

Para nds, a Administracdo tem, em regra, o dever de anular atos ilegais,
sob pena de cair por terra, o principio da legalidade. No entanto, podera
deixar de fazé-lo em circunsténcias determinadas, quando o prejuizo
resultante da anulagdo puder ser maior do que o decorrente da
manutencao do ato ilegal; neste caso, € o interesse publico que norteara
a decisdo (BATISTA DOS SANTOS, 2001, p. 132).
Deve-se ressaltar que ha principios que justificam a manutencao do ato administrativo,
assim como existem principios que justificam a retirada do ato administrativo do
sistema. No ambito do direito administrativo, ha ainda um “principio de conservacao
de normas editadas, pelo qual o sistema juridico prefere sempre a maxima
conservacao do ato praticado”. Assim, com fundamento nos principios da seguranca
juridica, boa-fé, da economicidade e da conservacao das normas editadas, € possivel
afirmar que entre a invalidacdo e o saneamento, o direito aponta a favor do
saneamento, assim como entre a convalidacdo, conversao ou reducéo, o direito

aponta a favor da convalidacdo (MARTINS, 2019, p. 417).

Além dos principios incidentes que justificam a modificacdo do ato administrativo para
torna-lo regular, importante considerar, ainda, os efeitos reflexos[18] gerados pela
licenca de construcéo invalida expedida pela Administracdo Publica, especialmente
se a construcdao ja foi concluida e se, por exemplo, centenas de consumidores estao

envolvidos nesta relacao juridica de efeito reflexo.

Assim, diante de vicios relacionados a competéncia, formalidade e procedimento,
entende-se que a Administracdo Publica ao realizar a ponderacédo a luz do caso
concreto, devera levar em consideracdo o tempo decorrido, os efeitos tipicos e
reflexos gerados, assim como ponderar os principios da seguranca juridica, boa-fé,
da economicidade e da conservacdo das normas editadas, sem prejuizo do principio
da legalidade, a fim de identificar o meio de correcdo mais adequado que melhor

atenda ao interesse publico.
5. CONCLUSAO

O direito urbanistico considerado como conjunto de principios e normas que visam

regular a ocupacdo do espaco urbano em prol do bem estar da coletividade,
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submetidos ao regime de direito publico, impde para o planejamento urbano limitagbes
para o exercicio do direito de propriedade.

Conforme tratado ao longo deste trabalho, as regras de uso e ocupacéo do solo e as
normas edilicias definem os critérios que devem ser cumpridos para o atendimento da
funcao social da propriedade urbana, sendo a licenca de constru¢do um instrumento
de controle urbanistico, que tem a finalidade de a Administracdo Publica atestar a

observéancia das normas pelos seus destinatarios.

A licenga de construcdo constitui ato administrativo que visa atestar a conformidade
com as normas de direito publico que disciplinam o direito de construir, observadas as
restricbes urbanisticas e ao direito de vizinhanca. Tratando-se de ato administrativo
de competéncia vinculada, se atendidos os requisitos legais, a Administracéo Publica

declara o direito de o administrado construir, por meio da expedi¢ao da licenca.

Conforme abordado no presente estudo, € possivel que a Administracdo Publica
conceda a licenca de construcdo com vicios sujeitos a invalidacéo, sejam nos atos
praticados no procedimento administrativo até se alcancar o Alvara de Construcao,

gue representa o ato conclusivo da licenca de construcao.

Tratando-se de vicios relacionados a competéncia, formalidade e procedimento, o
Direito admite a correcdo do vicio, que podera se realizar mediante as possiblidades
existentes para modificacdo do ato invalido, seja por meio da estabilizacdo, reducéo
ou reforma, conversdo ou convalidacdo, conforme a opcado que melhor atenda ao
interesse publico diante da ponderacédo a ser realizada entre as circunstancias faticas

e 0s principios incidentes.

Diante do que foi apresentado, a ponderacado para a correta decisdo, observando-se
gue o Direito aponta para entre sanar o vicio e modifica-lo para torna-lo regular, deve
ser realizada com fundamento na teoria subjetiva, sopesando-se o tempo que
decorreu entre a pratica do ato administrativo e a andlise para possivel modificacao
do ato, assim como os efeitos ndo so6 tipicos, mas os efeitos reflexos gerados a

terceiros, os valores afetados a fim de que haja a correta indicagao do meio adequado
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gue melhor atenda ao interesse publico, especialmente em atencdo aos principios da
seguranca juridica, estabilizacdo das rela¢des juridicas, confianca legitima, boa-fé do
administrado e da economicidade, além do principio da conservacdo das normas

juridicas.
REFERENCIAS

BANDEIRA DE MELLO, C. A. Curso de Direito Administrativo. 342 ed., Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2019.

BATISTA DOS SANTOS, M. W. Licenga Urbanistica. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2001.

BIGOLIN, G. Seguranca Juridica. A estabilizagéo do Ato Administrativo. Porto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2007.

CAMARA, J. A. A preservacao dos efeitos dos atos administrativos viciados. Revista
Dialogo Juridico, Salvador, CAJ — Centro de Atualizacéo Juridica, n° 14, junho/agosto,
2002. Disponivel na internet: <http://www.direitopublico.com.br/>. Acesso em
24.11.20109.

DALLARI, A. A. Licencas Urbanisticas e Desvio de Poder. In: Direito Administrativo e
Liberdade. Estudos em Homenagem a Lucia Valle Figueiredo. Coordenadores: Celso
Anténio Bandeira de Mello, Sérgio Ferraz, Silvio Luis Ferreira da Rocha e Amauri
Fedes Saad. S&do Paulo: Malheiros Editores, 2014.

FIGUEIREDO, L. V. Disciplina Urbanistica da Propriedade. 22 ed., Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2005.

GORDILLO, A. El Acto Administrativo. In: Tratado de Derecho Administrativo. Tomo

[1l, Fundacion de Derecho Administrativo. Buenos Aires, 2003.

LIRA, R. P. Elementos de Direito Urbanistico. Rio de Janeiro: Renovar, 1997.

RC: 42860
Disponivel em: https://www.nucleodoconhecimento.com.br/lei/licenciamento-de-construcao



https://www.nucleodoconhecimento.com.br/
https://www.nucleodoconhecimento.com.br/lei/licenciamento-de-construcao
https://www.nucleodoconhecimento.com.br

MULTIDISCIPLINARY SCIENTIFIC JOURNAL ~ REVISTA CIENTIFICA MULTIDISCIPLINAR NUCLEO DO

0 ) NUCLEO [D() CcONHECIMENTO ISSN: 24480959

https://www.nucleodoconhecimento.com.br

MALUF, P. T. Licenca de constru¢do e plano urbanistico no direito portugués. In:
Direito Urbanistico e Ambiental. Coordenadores: Adilson Abreu Dallari e Daniela

Campos Liborio Di Sarno. Belo Horizonte: Editora Forum, 2007.

MARTINS, R.M. e BACELLAR FILHO, R. F. Tratado de direito administrativo: ato
administrativo e procedimento administrativo. Coord. Maria Sylvia Zanella Di Pietro. 22
ed., vol. 5, 2019.

MARTINS, R. M. Efeitos dos Vicios do Ato Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2008.

MARTINS, R. M. Estudos de Direito Administrativo Neoconstitucional. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2015.

NETTO DE ARAUJO, E., Convalidacdo do Ato Administrativo. Sdo Paulo: Editora
LTR, 1999.

REALE, M. Revogacdo e Anulamento do Ato Administrativo. Sdo Paulo: editora
Forense, 1968.

SAMPAIO SILVA, C. Limites a invalidacdo dos atos administrativos. Sao Paulo:
editora Max Limonad, 2001.

SILVA, J. A. Direito Urbanistico Brasileiro. 72 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012.

SIMOES, M. M. T. O processo administrativo e a invalidacdo de atos viciados. S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2004.

SUNDFELD, C. A. Ato Administrativo Invalido. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1990.

SUNDFELD, C. A. et. al. O Estatuto da Cidade e suas Diretrizes Gerais. In: Estatuto
da Cidade. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2002.

RC: 42860
Disponivel em: https://www.nucleodoconhecimento.com.br/lei/licenciamento-de-construcao



https://www.nucleodoconhecimento.com.br/
https://www.nucleodoconhecimento.com.br/lei/licenciamento-de-construcao
https://www.nucleodoconhecimento.com.br

MULTIDISCIPLINARY SCIENTIFIC JOURNAL ~ REVISTA CIENTIFICA MULTIDISCIPLINAR NUCLEO DO

0 ) NUCLEO [D() CcONHECIMENTO ISSN: 24480959

https://www.nucleodoconhecimento.com.br

SAULE JUNIOR, N. S. et. al. Estatuto da Cidade e o Plano Diretor — Possibilidades de
uma Nova Ordem Legal Urbana Justa e Democratica. Porto Alegre: Sérgio Antdnio
Fabris, 2002.

SAULE JUNIOR, N. S. Novas Perspectivas do Direito Urbanistico Brasileiro.
Ordenamento Constitucional da Politica Urbana. Aplicacéo e Eficacia do Plano Diretor.
Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1997.

SAULE JUNIOR, N. S. et al. Os Caminhos para o Desenvolvimento da Funcéo

Socioambiental da Propriedade Publica no Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 2014.

ZANCANER, W. Da Convalidacao e da Invalidacdo dos Atos Administrativos. 22 ed.,
Séo Paulo: Malheiros Editores, 2008.

APENDICE - REFERENCIAS DE NOTA DE RODAPE

3. Ricardo Marcondes Martins explica que “o legislador federal, ao editar normas
gerais de direito urbanistico, além de se ater a comandos com destinatario e acdes
universais e observar o0 resultado de uma ponderacdo entre 0s principios da
seguranca juridica e da igualdade, deve, necessariamente, atentar para as
competéncias privativas em matéria de direito urbanistico atribuidas as demais
entidades federativas: os Estados possuem competéncia privativa para instituicdo de
regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas e microrregides, nos termos do art.
25, 83% e os Municipios, competéncia privativa para legislar sobre assuntos de
predominante interesse local, nos termos do art. 30, I, - e, consequentemente, para
editar o Plano Direto, nos termos do art. 182, §1°, da CF” (MARTINS, 2015, pp. 121-
122).

4. José Afonso da Silva apresenta a distincdo entre atos urbanisticos procedimentais
e atos urbanisticos isolados. Atos urbanisticos procedimentais sdo 0s que se ordenam
num procedimento urbanistico, como atos integrantes, por exemplo, de um plano de
reurbanizacdo. Sao atos urbanisticos isolados aqueles que ndo se inserem num

procedimento, como um decreto que, de acordo com a lei, fixa as zonas de uso ou
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estabelece os limites da zona urbana; atos de aprovacao de um plano de arruamento
ou de loteamento; um certificado de uso do solo; um alvara de licenga para construir;
o “habite-se” — sendo que os dois ultimos ndo sdo apenas urbanisticos, porque

também se inserem no campo do direito de construir (SILVA, 2015, p. 46-47).

5. Ricardo Marcondes Martins esclarece, quanto a licenca de construcao, que, quem
€ proprietario, tem direito de construir, respeitadas as regras vigentes, ou seja, a
Administracdo reconhece um direito prévio e apenas atesta esse direito. Acrescenta,
ainda, que é um ato declaratorio e sendo assim, pode ser impugnado em juizo na
hipétese de indeferimento, para obter judicialmente o licenciamento pretendido,

considerando se tratar de ato administrativo declaratério (MARTINS, 2019, p. 152).

6. Celso Antbnio Bandeira de Mello classifica o ato administrativo valido aquele
expedido “em absoluta conformidade com as exigéncias do sistema normativo. Vale
dizer, quando se encontra adequado aos requisitos estabelecidos pela ordem juridica.
Validade, por isto, € a adequagéao do ato as exigéncias normativas” (BANDEIRA DE
MELLO, 2019, p. 395). Contudo, Ricardo Marcondes Martins esclarece que nem todo
ato desconforme com o Direito € invalido, pois ha hipoteses em que ha irregularidade,
mas o sistema juridico ndo exige a sua correcdo, ou seja, ndo exige que seja
invalidado e tampouco convalidado (MARTINS, 2019, p. 159-163).

7. Celso Anténio Bandeira de Mello aponta que existem trés posicdes diferentes
guanto aos atos administrativos invalidos no direito brasileiro. O primeiro deles, é
apresentado no sentido de que o vicio acarreta sempre a nulidade do ato, sendo esta
a posicdo de Hely Lopes Meirelles. O segundo, defendido por Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello, segue afirmacdo de que atos nulos ndo sédo convalidaveis, ao
passo que os anulaveis 0 sdo. Esta mesma corrente defende que os atos nulos podem
ser fulminados quando provocados pelo Ministério Publico ou de oficio pelo juiz,
enquanto os anulaveis dependem de arguicdo pelo interessado, assim como atos
nulos s6 prescrevem longi temporis, enquanto os anulaveis prescrevem brevi
temporis. A terceira corrente, apresentada por Seabra Fagundes, defende uma divisao

tricotbmica em atos nulos, anulaveis e irregulares, ressalvando que as duas primeiras
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espécies ndo correspondem com a do Cdédigo Civil, quanto aos tipos de vicios ou
efeitos (BANDEIRA DE MELLO, 2019, p. 479).

8. Para Weida Zancaner, ressalvados os atos de competéncia discricionaria
praticados por autoridade incompetente, ou ha dever de invalidar, ou h4 dever de
convalidar, ou nenhuma das providéncias pode ser adotada (ZANCANER, 2008, p.
64). Sobre a estabilizagédo, a autora trata como “barreiras ao dever de invalidar”. Ja
para Jacintho Arruda Camara, a preservacgao dos efeitos do ato viciado pode se dar
de duas formas, por meio da convalidagcdo dos atos administrativos ou pela
estabilizacdo dos efeitos do ato administrativos viciados (CAMARA, 2002, p. 7).
Clarissa Sampaio Silva também adota a corrente que admite invalidacdo ou
convalidacéo dos atos administrativos, apresentando que em determinadas situacdes
0 ato passivel de invalidacdo pode ser sanado, eliminando-se o vicio (SAMPAIO
SILVA, 2001, p. 127). Posicao divergente, parcialmente adotada neste estudo, é
apresentada por Agustin Gordillo que apresenta a seguinte posigao: “vimos que si el
vicio no es muy grave es posible mantener la vigencia del acto, suprimiendo o
corrigiendo el vicio que lo afecta: esto es lo que segun los casos y los autores se llama
saneamiento, perfeccionamiento, confirmacion, convalidacion, ratificacion, etc’.
(GORDILLO, 2003, p. XII-8).

9. Apoiando-se na classificacdo apresentada por Ricardo Marcondes Martins, os atos
de efeitos favoraveis ao administrado é mais amplo do que a classe dos efeitos
ampliativos, pois “nem o ato que indefere a aplicacdo de uma sancdo nem o ato que
substitui uma san¢do mais gravosa por uma menos gravosa ampliam a esfera d
administrado (MARTINS, 2019, p. 150).

10. Sobre o tema, Giovani Bigolin defende que “a solugédo do impasse passa, portanto,
por uma correta ponderacdo entre todos os interesses atingidos pela nulidade em
foco”. Acrescenta, ainda, que sempre que as normas nao esgotarem 0s juizos
possiveis de ponderacdo entre os interesses publicos e privados envolvidos, cabera
a Administracao realizar a ponderacao de todos os interesses e atores envolvidos em

prol da maxima realizacdo do interesse publico (BIGOLIN, 2007, p. 111).
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11. Clarissa Sampaio Silva ainda acrescenta que “confronta-se diretamente com o
principio da seguranca juridica a possibilidade de a Administragcdo a qualquer tempo
invalidar seus atos, mesmo que transcorrido longo lapso temporal e, principalmente,
acaso estes tenham gerado situacdes ampliativas de direito (devidamente
consolidadas) para particulares que estejam de boa-fé” (SAMPAIO SILVA, 2001, p.
92).

12. Clarissa Sampaio Silva esclarece que no ambito do Direito Administrativo deve-se
conferir ainda maior protecdo a boa-fé dos administrados, em razdo das
particularidades e prerrogativas da Administracdo Publica, tais como a supremacia do
interesse publico, a auto executoriedade, a possibilidade de revogacéo e invalidagao
dos seus préprios atos, a contratacdo com clausulas exorbitantes, exercicio do poder
de policia, imposi¢cdes de restricbes administrativas a propriedade, dentre outras
(SAMPAIO SILVA, 2001, p. 117).

13. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello apresentou em sua obra como “redugao”
(Principios Gerais de Direito Administrativo, 32 ed., vol |, p. 663), enquanto Edmir Netto
de Araujo denomina “reforma” (Convalidagcéo do Ato Administrativo, Sdo Paulo, 1999,
p. 147).

14. A esse respeito, Ricardo Marcondes Martins concorda com o posicionamento de
Carlos Ari Sundfeld no sentido de que ndo ha salvamento do ato invalido, mas sim de
seus efeitos, pois o ato corretor retira o ato viciado e ao mesmo tempo “herda” os
efeitos produzidos por ele (Ato Administrativo Invalido, S&do Paulo. Ed. RT, 1990,
pp.50-53).

15. Edmir Netto de Araujo prefere a designacdo de conservacdo dos atos
administrativos para o género, sob o fundamento do poder-dever da atividade da
Administracdo, alinhada com o principio da conservacéo dos valores juridicos ao lado
do principio da autotutela. Para este autor, as modalidades de conserva¢édo sao:
ratificacdo, conversdo, reforma e confirmacdo (NETTO DE ARAUJO, 1999, p. 123).
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16. Ricardo Marcondes Martins indica as trés correntes doutrinarias sobre o tema,
sendo a primeira no sentido de que a impugnacao constitui barreira a convalidacéo
(BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo, p. 486), a
segunda que defende ser irrelevante a impugnacao, uma vez que o interesse publico
€ que exige a convalidacdo (FERRAZ, Sérgio. Extincdo dos atos administrativos:
algumas reflexdes. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 231, p. 47-66,
p. 63-64) e a terceira defendida pelo autor, no sentido de que a impugnacao gera, tao
somente, uma razao prima facie em prol da pretensdo do impugnante (MARTINS,
2019, p. 409-410). Sobre o tema, Weida Zancaner também se posiciona no sentido
de que a mera impugnacdo do administrado constitui barreira a convalidacéo
(ZANCANER, 2008, p. 72).

17. Ricardo Marcondes Martins apresenta em sua obra as duas teorias, a objetiva e a
subjetiva. Aponta que dentre os autores que defendem a teoria subjetiva encontra-se
Miguel Seabra Fagundes, sendo que para teoria objetiva a defesa € apresentada por
Weida Zancaner. A posicao da teoria subjetiva fundamenta que o direito administrativo
€ composto por institutos ainda ndo mal cristalizados e que ndo comporta uma
capitulacdo precisa, enquanto para teoria objetiva, o fundamento apresentado é no
sentido de que o interesse publico ndo pode ser utilizado como critério para escolha
do meio de correcéo porque tornaria o administrador “o senhor do regime aplicavel do
ato” (MARTINS, 2019, P. 414).

18. Ricardo Marcondes Martins explica que os efeitos tipicos sdo aqueles decorrentes
da propria tipologia do ato, enquanto “os efeitos reflexos implicam a instituicao de outra
relacdo juridica, estranha a relacdo tipica”. Apresenta, como exemplo, a
desapropriacdo em que o efeito tipico sera entre a Administracao e o proprietario, no
dever de pagar a justa indenizacao e de outro lado a aquisicdo da propriedade. Na
hipotese de haver um locatario no imével, o efeito reflexo neste caso, implicara na
extincdo desse contrato de locacéo celebrado com terceiro (MARTINS, 2019, p. 260-
261).

Enviado: Dezembro, 2019.
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