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PROCESSUAL CIVIL E DIREITO URBANISTICO. QUIOSQUES E
TRAILERS SOBRE CALCADA. CIDADES SUSTENTAVEIS. ART. 2,1, DA
LEl 10.257/2001 (ESTATUTO DA CIDADE). BEM PUBLICO DE USO
COMUM DO POVQ. ART. 99, |, DO CODIGO CIVIL. ANEXO | DO
CODIGO DE TRANSITO BRASILEIRO. SUMULA  619/STJ.
INAPLICABILIDADE DO PRINCIPIO DA CONFIANCA.
FISCALIZACAO DA AGEFIS. PODER DE POLICIA. DIREITO LOCAL.
SUMULA 280/STF.
1. Os recorrentes pretendem manter quiosques e trailers comerciais que
instalaram sobre calcadas. Incontroverso que a &rea em disputa é de uso publico
e gue tanto a ocupacao do terreno como a atividade comercial em 9 carecem de
regular aprovacdo estatal, por auséncia de licitacdo e licenciamento. Buscando
impedir agOes concretas de desocupacao, guizaram "acdo de impugnacéo de
notificagdo com pedido limina”, julgada procedente em primeira instncia para
determinar a Agéncia de Fiscdlizacd do Didrito Federd (Agefis) que "se
abstenha de proceder a interdicdo e atos demoalitorios dos quiosques objetos da
lide", decisfo essa reformada pelo Tribuna de Justica.
2. O cerne da controvérsia nos autos foi solucionado pelo Tribuna de origem com
fundamento na legidacdo locd (Leis Didritais 4.150/2008 e 4.257/2008; e
Decreto Didrital 38.555/2017). Logo, nesse ponto, a revisdo da decisdo recorrida
encontra ébice na Simula 280 do STF. Por outro lado, o Superior Tribund de
Justica entende que a andise da divergéncia jurisprudencid fica prgjudicada
quando a tese sustentada ja foi afastada no exame do Recurso Especid pela
dinea "d' do permissvo condituciond. No mais, o acdrddo recorrido estad em
consonancia com a jurisprudéncia do STJ sobre ocupacdo ilicita de bens e
terrenos publicos, urbanos ou rurais.
3. Em cidades tomadas por veiculos automotores, a maior parte deles a servico
de minoria privilegiada, calcadas integram 0 minimo existencial de espaco
publico dos pedestres, a maoria da populacdo. Na qudidade de genuinas
artérias de circulacdo dos que precisam ou preferem caminhar, congtituem
expressao cotidiana do direito de locomocgéo. No Estado Socid de Direito, o ato
de se dedocar a pé em seguranca e com conforto qualificase como direito de



todos, com atencdo redobrada para a acessbilidade dos mais vulnerdveis, ai
incluidos idosos, criancas e pessoas com deficiéncia. Mister atinar que, no dia a
dia da cidade contemporanea, o universo complexo da mobilidade urbana reserva
papel critico as calcadas, ndo se esgotando no fluxo de carros e na construcéo de
ruas, avenidas, estradas, pontes e viadutos.

4. No Direito, calcadas compdem a familia dos bens piblicos, consoante o art. 99,
|, do Cddigo Civil. O Anexo | do Cddigo de Tréansito Brasleiro distingue entre
cacada e passeio. Juridicamente fdando, as duas noglBes sdo proximes, e a
digtingdo, ténue, pois o legidador qudificou 0 passeio como "parte da calgada’.
Na hip6tese dos autos, o que se vé, em plena capital da Republica, é exemplo (o
pior possivel para o resto do Brasil) de brutd apropriacéo de calgadas para usos
particulares degtituidos de funcdo ou beneficio socid, atributo inseparavel da
classe dos bens publicos.

5. Em Pais ainda marcado pela ferida aberta das favelas e por fracéo
sggnificativa de pessoas vivendo ao relento, sem teto, poderia soar irredista
esperar que o Judiciario se preocupe com a existéncia, conservacdo e protecao
de calcadas. Nada mais equivocado, no entanto, pois 0 auténtico juiz se revela
quando decide questBes juridicas que, embora aparentem atrdlamento a
dificuldades do presente ou a concepcdes obsoletas do passado, se projetam
sobre as geragdes futuras. E, ndo € segredo, calcadas e cidades do amanha se
formam no seio do caos urbano da nossa época, mesmo que ainda ndo passem de
esqueletos imperfeitos a espera, mais adiante, de corpo imaginado ou de destino
prometido pela Congtituicdo e pelas leis. Essa exatamente a expectativa que o
Estatuto da Cidade deposita — se fatar ou fahar agdo administrativa ou sobrar
cobica individud — no Judiciario brasileiro, ao prescrever que a Politica Urbana
deve garantir 0 "direito a cidades sustentévels', em favor das "presentes e futuras
geragles’ (Lei 10.257/2001, art. 22, 1).

6. Segundo jurisprudéncia pacifica do STJ, a ninguém é licito ocupar espaco
publico (calcada, in casu), exceto se estritamente conforme a legidacéo e apos
regular procedimento administrativo. A Administracéo dispde de dever-poder de
revisdo de oficio de seus atos, exercitavel a quaquer momento, mais ainda
quando o ato adminigtrativo de qualquer tipo for emitido em carater provisdrio ou
precario, com realce para o urbanigico, ambientd e sanit&io. Além disso, é
interditado atribuir efeitos permanentes a alvara provisorio: "A ocupacdo indevida
de bem publico configura mera detencéo, de natureza precaria, insuscetivel de
retencdo ou indenizacdo por acessdes e benfetorias’ (Simula 619/STJ, Corte
Especid).

7. Se 0 apossamento do espaco urbano publico ocorre ilegdmente, incumbe ao
administrador, sob risco de cometimento de improbidade e infracdo disciplinar,
proceder a imediata demolicio de eventuais construcbes irregulares e a
desocupacéo de bem turbado ou esbulhado. Em rigor, envidenciaria despropésito
estabelecer, no Codigo de Trénsito Brasleiro (art. 181, VIII, e art. 182, VI,
respectivamente), sancdo administrativa de multa para quem estacionar veiculo
no passaio (infracdo grave) e mesmo para quem nele smplesmente parar por
minutos (infragdo leve) e, a0 mesmo tempo, admitir a sua ocupacdo ilicita ou
duradoura para fins comerciais (quiosgues, trailers) ou com construcdes
privadas, pouco importando a espécie.

8. O principio da confianca ndo socorre quem, em sa consciéncia ou assumindo
0s riscos de sua conduta, ocupa ou usa irregularmente bem publico, irrelevante



hgja pagamento de tributos e outros encargos, pois prestacéo pecuni&ria néo

subdtitui licitacdo e licenciamento. Em tais circunstancias, o que se tem é — no

extremo oposto da régua éico-juridica — confianca na impunidade, confianca

derivada da impunidade e confianca que fomenta a impunidade, exatamente a

perversdo da ordem democrética de direito.

9. Recurso Especia parciamente conhecido e, nesta parte, ndo provido.
ACORDAO

Vigos, relatados e discutidos 0s autos em gue sdo partes as acima indicadas,
acordam os Minigros da Segunda Turma do Superior Tribund de Judica ™A Turma, por
unanimidade, conheceu em parte do recurso e, nessa parte, negou-lhe provimento, nos termaos
do voto do(@ Sr(a). Minigro(@-Reator(d)." Os Srs. Minisros Og Fernandes, Mauro
Campbdl Marques, Assusete Magahées e Francisco Falcdo votaram com 0 Sr. Minidro
Rdaor."

Brasilia, 03 de marco de 2020(data do julgamento).

MINISTRO HERMAN BENJAMIN
Rdator
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RELATORIO

O EXMO. SR. MINISTRO HERMAN BENJAMIN (Réator): Trata-se
de Recurso Especid (art. 105, I11, "d', da CF) interpasto contra acorddo do Tribund de
Jugticado Didrito Federa e dos Teritorios cuja ementa € a ssguintes

APELACAO CIiVEL. DIREITO ADMINISTRATIVO. ACAO
DE CONHECIMENTO. QUIOSQUES. EXERCICIO DE ATIVIDADES
ECONOMICAS. AREA PUBLICA. SEM AUTORIZACAO DE USO.
INCIDENCIA DA LEI DISTRITAL 4.257/08 E DO DECRETO 38.555/17.
FISCALIZACAO DA AGEFIS. PODER DE POLICIA. ATUAGCAO
ADMINISTRATIVA REGULAR. RECURSO CONHECIDO E PROVIDO.
SENTENCA REFORMADA.

1. Compete & AGEHFS, dentre outras atribuicdes, a fiscalizacdo de
atividades urbanas do Didrito Federal, em consonancia com as politicas
governamentais (art. 3° da Le Digrita n.° 4.150/2008).

2. A Le Didrita n.° 4.257/2008 estabelece critérios de utilizacdo
de areas publicas do Didtrito Federal por mobiliaios urbanos do tipo quiosgue e
traller para 0 exercicio de atividades econdmicas. Ademais, o Decreto n.°
38.555/2017, que regulamenta a referida Le Didritd n.° 4.257/2008, exibe o
procedimento para a regularizacéo de quiosgues e trailers do Didtrito Federal, com
0 objetivo de garantir a legitimidade do uso dos espagos publicos.

3. Segundo o referido decreto, para a emissdo de termo de
permissao de uso, serd redizado procedimento licitatdrio (arts. 2° e 49). Ademais,
o art. 25 do decreto etipula que, até a redizacdo da licitacdo, a Secretaria de
Estado das Cidades poderd outorgar termo de autorizacdo de uso, de carater
provisorio, precario e personaissimo, aos atuais ocupantes de quiosques e trailers
gue atendam aos requisitos da Le n.° 4.257/2008 e que estggam adimplentes com
0 preco publico.

4. Ante a presuncéo de legitimidade e veracidade, assm como a



autoexecutoridade dos atos adminigrativos, ndo se deve afastar a incidéncia do
Decreto n.° 38.555/2017, que regulamenta a L&l n.° 4.257/2008.

5. A AGEFIS atuou em conformidade com a leé quando, no
exercicio do poder de palicia, interveio ante a caracterizacdo de ocupacdo de area
publica de formairregular.

6. O Poder Judiciério ndo pode sobressaltar a funcéo gerencia da
Administracdo Publica e autorizar o funcionamento de quiosgques sem o
cumprimento das etapas e requisitos descriminados nas normas acima indicadas,
sob pena de violagdo ao principio da separacdo dos poderes.

7. RECURSO CONHECIDO E PROVIDO. Sentenca
reformada.

Os recorrentes, nas razdes do Recurso Especid sugentam que ocorreu

violacdo das Les Didritas 4.457/2009 e 4.257/2008 e do Decreto 36.948/2015, dém de

divergéndia jurigorudencid.

recurso.

Argumentam:

Assm, ficam demonstrados 0s desarrazoados e desproporcionais,
quaisquer atos demolitdrios na area em comento, tendo em vista a possibilidade
concreta de regularizacdo peo Poder Pdblico e concessdo da licenca de
funcionamento, gerando justa expectativa as partes autoras frente a manutencéo
nolocd. (fl. 357,e-STJ)

Contrarrazoes as fls 395-401, e-STJ.

Por decisdo proferida as fls 490-491, e-STJ, converti 0 Agravo ao presente

Eordatorio.



RECURSO ESPECIAL N° 1.846.075 - DF (2019/0115925-0)
VOTO

O EXMO. SR. MINISTRO HERMAN BENJAMIN (Reator): Os
recorrentes pretendem manter quiosques e trailers comerciais que ingalaram sobre calgadas.

Incontroverso que a &rea em disputa € de uso plblico e que tanto a ocupacéo
do terreno como a dividade comercid em 9 carecem de regular aprovacdo edatd, por
austncia de licitagio e licenciamento.

Buscando impedir acdes concretas de desocupacdo, guizaram "agéo de
impugnacéo de natificacdo com pedido liminar*, julgada procedente em primaraingéncia para
determinar & Agénda de Fiscdizacéo do Didrito Federd (AGEFS) que "se abgtenha de
proceder a interdicdo e aos demalitdrios dos quiosques objetos da lide', decisfo essa
reformada pelo Tribund de Judica

A irresgnacéo néo merece prosperar.

No acdrdéo recorrido ficou conggnedo (fls 327-330, e-STJ):

No caso em apreco, a AGEFS emitiu autos de notificacdo,
infracBo e interdicdo, em razdo de exercicio de atividade econdmica sem
autorizacdo, em desfavor de trés requerentes (THAYNA GABRIELA DE
SOUZA COSTA, ZIRALDO DE SOUZA COSTA JUNIOR e EDNA MARIA
ALVES), conforme observou-se no 1D n.° 4631691.

Primeiramente, destaca-se que os atos administrativos séo dotados
de presuncéo de legitimidade e veracidade, imperatividade e autoexecutoriedade,
que sdo verdadeiras prerrogativas do Poder PUblico, que o colocam em posicéo
de supremacia em relagdo ao particular. Ademais, 0s atos administrativos
apresentam uma limitagdo decorrente do principio da legdidade, que é a
tipicidade.

()

No que se dude as atribuigdes da AGEFIS, a Le Didritd n.°
4.150/2008, dentre outras competéncias, incumbiu-a da fiscalizacdo de atividades
urbanas do Digtrito Federal, em consonancia com as paliticas governamentais,
conforme se v&

(...)

Dentre as medidas consignadas no Decreto n.° 38.555/2017, estd a
realizacdo de procedimento licitatorio para a emissdo de termo de permisséo de
uso (arts. 2° e 49. O decreto estabelece que, até o prazo méximo de 30 (trinta)
dias apés a assinatura do termo de permissao, 0 permissionario devera requerer a
licenca de funcionamento, a ser renovada anua mente (art. 7°).



Ademais, o referido decreto, em seu art. 25, digpde que, até a
realizaco de licitacdo para a emissdo do termo de permissdo, a Secretaria de
Estado das Cidades podera outorgar termo de autorizacdo de uso, de carater
provisorio, precario e personadissimo, nos termos da Le n.° 5.841/2017, aos atuais
ocupantes de quiosques e traillers que atendam aos requistos da Le n°
4.257/2008 e que estgjam adimplentes com o preco publico. Ademais, o referido
art. 25 edtipula requisitos para a caracterizacao da “ocupacdo atud”, : in verbis:

(...)

Nesse contexto, ante a presungdo de legitimidade e veracidade,
assm como a autoexecutoridade dos atos administrativos, ndo se deve afastar a
incidéncia do Decreto n.° 38.555/2017, que regulamenta a Lei n.° 4.257/2008.

Verificase, assm, que a apelante atuou em conformidade com a
le quando, no exercicio do poder de palicia intervelo ante a caracterizacdo de
ocupacdo de area publica de forma irregular, sem atender os crité&rios
estabelecidos na Le Didtrital n.%4.257/2008.

Como se percebe, 0 cerne da controvérsia nos autos foi solucionado pelo
Tribund de origem com fundamento na legidacdo locd (Les Didritas 4.150/2008 e
4.257/2008 e Decreto Didritd 38.555/2017). Logo, nesse ponto, a revisio da deciso
recorrida encontra ébice na Simula 280 do STF. Por outro lado, o Superior Tribund de
Judtica entende que a andise da divergéndia jurisorudencid fica prejudicada quando a tese
ugstentada ja fo afastada no exame do Recurso Especid pela dinea "d' do pemissvo
congtituciond.

No mas o acdrdao recorrido, sob a relatoria juridicamente competente, firmee
sensata do Desembargador Robson Barbosa de Azevedo, estd em consonancia com a
jurisprudénciado STJ sobre ocupacéo ilicta de bens e terrenos publicos, urbanos ou ruras.

Em cidades tomadas por veiculos automotores, a maior parte deles a servigo de
minoria privilegiada, calcadas integran 0 minimo existencial de espaco publico dos
pedestres, a maoria da populacéo. Na qudidade de genuinas artérias de circulacéo dos que
precisam ou preferem caminhar, congtituem expressao cotidiana do direito de locomogdo. No
Estado Socid de Direito, 0 ato de se dedocar a pé em seguranca e com conforto qudificase
como direito de todos, com atencéo redobrada para a acessbilidade dos mais vulnerave's, a
induidos idosos, criangas e pessoas com deficiéncia Miger ainar que, no dia a dia da cidade
contemporanea, o universo complexo da mobilidede urbana reserva papel critico as calcadas,

néo se esgotando no fluxo de carros e na construgéo de ruas, avenidas, estradas, pontes e



viadutos

Atudmente tidas por eguipamento imprexindived ao plangamento e a
humanizacdo da paisagem da cidade, as cacadas, em verdade, airmaram-se como td O
recentemente. Invencdo sem inventor identificado, embora se dribua a0 escritor francés
Louis-Sebagtien Mercier (1740-1814) uma das primeiras referéncias e defesas estritas a
respeito delas ("Tableaux de Paris’, de 1781). Apenas nos dois Utimas séeulos, as cacadas
redmente ganham projecdo urbanigtica e massificacdo universd, depois de exemplos esparsos
e indpientes da Antiguidede (Corinto, p. ex.) e de terem praticamente desaparecido na ldade
Média (com excegdes — p. ex., Cérdoba, capitd esplendorosa do Impéio Omiadd). Na
Franca, ingpiragéo inegave para o urbanismo brasileiro desde o Império, a primeira cacada
gparece somente no inido do Século XVII, nas laeas néo de rua ou avenida, mes
curiosamente sobre uma ponte de Paris (Ponte Nova ou Pont Neuf, inaugurada por Henrique
IV em 1607). Passaram quase duzentos anos até que a segunda fosse congruida, em 1781, na
rue del"Odéon, conforto adiciond para os frequentadores do megnifico novo teetro.

Tirante 0 estudioso da higtdria urbana, poucos sabem que, até o urgimento das
cd cadas el evadas e demarcadas por meo-fio, mesmo nas cidades mais prosperas do mundo,
ruas e vidas eram vias fétidas e insa ubres, tomadas por aguas estagnadas, excrementaos e lixo,
quando ndo esgoto a ceu aberto, nelas se aglomerando pessoas, animas e meaos de trangporte
COMO carrogas, carruagens e cavalos. Do transeunte exigia-Se atengao permanente com o que,
abaixo, conspirava contra seus pés (lama ou poeira, conforme a estacdo, buracos e
irregularidades no solo) e, Smultaneamente, com o que de dma caia ou se lancava de portas,
jandlas e telhados de edificagbes. Sarjeta e cal cada fundiam-se numa coisa sO.

Encaradas a principio como sofigicacdo urbana esnobe ou comodidade
supéflua, hoje judificam a exigénda de cacadas Sdlidas razbes de interesse plblico,
sobressaindo seguranca do trangto, salide publica, lazer e edtética, dém de preocupacdes
ecolégicas recém-chegadas a edimularem que, pea arborizacdo, se formem semibosques
lineares. Antropologicamente andisadas, calgadas servem, no espago urbano que tanto separa
e disriming de ponto de encontro das pessoas, mesmo que fortuito, efémero e até

indesgiado. No contexto do funcionamento e da paissgem da cidade, dificl exagerar os



beneficios dessa novidade realmente revolucion&ia, pelos seus enormes impactos sga na
salde publica, sga na ordenacdo dos edificios e da vida comunitaria incrustados no tecido
urbano. Em um dado momento dessa tardia mas rgpida evolucdo, cacadas receberam
chancela legd nas capitas mas desenvolvidas do mundo ocidentd (p. ex., 0 Paving &
Lighting Act de 1766, en Londres, e, na Franga, a Le de 7 de junho de 1845, que tornou
obrigatdria sua construcdo em todas as cidades).

Nem precisaria dizer que o pedestre, margindizado na cidade do automével,
merece respeito ndo SO dos motorizados, mas com maor énfase do Estado, gestor
tradiciondmente insendive as caréncias da multiddo dos "sem-carro”. Incumbe ao legidador,
adminigtrador e juiz — agentes edtatals — emancipar acidade e a 9 proprios de todo um modo
de pensar e agir da sociedade e dos seus representantes favorave a priorizacéo do automove
em detrimento do pedestre. A tarefa reclama, dém de evado grau de senshilidade socid,
boas lds, matéria-prima escassa no Direito Urbanitico, diante da oposicdo escancarada ou
disfarcada de poderosos interesses econdmicos e politicos

N&o obstante seu méito inquestiondvel naqualidade de vida da urbe, calcadas,
a0 contraio de edificios jardins pontes e outros equipamentos urbanos, sGo espacos
publicos subvalorizados na psique da populagéo e nos orcamentos estatais. N&o ganham
prémios arquitetdnicos, ndo recebem solenes e fedivas inauguragies e, SO excepciondmente,
araem atencdo e contemplacéo de atisas e turigas. Ficam soltas, Orfés, despercebidas,
tertius desnorteado entre 0 espaco publico das ruas, avenidas e estradas e 0 espaco privado
das resdéncias, edificios, prédios comercias e monumentos. Carregam em 9 convite ao
abandono, ao sacrificio na briga por metros quadrados, a apropriacéo pura e Smples pelo
mas esperto e aoito, rgpinadas para aividades comerdas (bares, retaurantes, para citar
duas das mais comuns) e estacionamento ilicito, fonte de renda do crime organizado e de
agentes publicos subornados para fecharem os olhos.

Muito desse triste destino de desprezo e, em consequéncia, dos transtornos que
as cdcadas enfrentam resulta do casamento forgado, na mentdidade e na lel, com ruas,
avenidas e edtradas. Sem identidade propria, a as se reserva posto de acessorio custoso ou
adereco impogo a0 incontesdve e bendfico dominio dos veiculos automotores. Em



conseguéncia, sofrem dos mdes da fungibilidede, da caréncia de persondidade e de apelo ao
sentimento popular. Numa palavra, na equacdo da vdorizacdo dos equipamentos urbanos
reservam a eas posi ¢ao de segunda classe, de intrusa em reino de outrem.

Apesar dessas mazdas que as perseguem historicamente, impossive imaginar a
cidade susentavel sem reconhecimento da indispensabilidade das cacadas no plangamento
urbano e na defesa do patrimonio publico. Por serem de todos e por estarem abertas a todos,
encarmam espaco democrético, caminhos de liberdade, em que para trandtar ndo se pede
permissdo. Dal ndo nascerem com vocagao a paraiso, pois a utilidade Ihe serve de propdsito.
Acohem, entéo, para insaidacéo e intranquilidade de dguns, sua cota dos socid e
politicamente indesgaveis. de sem-teto desesperado por abrigo e pedintes a espera do péo
nosso de cada dia a manifedantes e pregadores de todo tipo; de ambulantes sem lenco nem
documento a eventuais desordeiros da ordem em vigor. Nelas confluem fadlidade de
locomogao, prazer e socidizacdo, mas tamibém desordem e inseguranca

No Direito, cacadas compdem a familia dos bens publicos, consoante o art.
99, 1, do Cadigo Civil. Contudo, imparta néo confundir titularidade do bem publico, sobretudo
0 de uso comum do povo, com responsabilidede por sua edificacéo e manutencdo. Em tese,
ser de uso comum do povo ndo implica, a luz da funcéo socid da propriedade urbana, isentar
automaticamente o paticular titular do imove contiguo (mormente em empreendimento
comercid) do 6nus de conservar (obrigacéo de fazer) e até de congruir calgada na extensio
correspondente a sua testada, pretensdo usud quanto a areas publicas exigiveis do |oteador,
no parcdamento do solo urbano, destinadas a implantaco de sstemas de circulagéo e de
equipamento urbano e comunitério (art. 4°, |, da La 6.766/1979). Td mandra de enxergar a
cadcada ndo dgnifica retirar ou reduzir do Municipio o dever de zdar, lidariamente, pela
exigénciae qudidade dela. O regime, portanto, é de compartilhamento de responsabilidades.

O Cddigo de Trandto Braslero disingue entre cacada e passeio. Define
agudla como "parte da via, normdmente segregada e em nivd diferente, ndo dedtinada a
circulacéo de veiculos, reservada ao tréngto de pedestres e, quando possivel, & implantacéo
de mohili&rio urbano, SndizacZo, vegetacdo e outros fins'. Ja este seria "parte da calgada ou
da pista de rolamento, neste Uitimo caso, separada por pintura ou demento fisco separador,



livre de interferéncias, destinada a circulacéo excudva de pedestres e, excepcionamente, de
cdigas’ (Anexo |). Juridicamente faando, portanto, as duas nogdes sdo proximes, e a
distingdo, ténue, pois o legidador qualificou passeio como "parte da cagadd'.

Envidendiaria despropésito estabelecer, no Codigo de Trangto Braslero (art.
181, VIII, e at. 182, VI, respectivamente), sancdo adminidrativa de multa para quem
estacionar veiculo no passeio (infracdo grave) e mesmo para quem nde smplesmente parar
por minutos (infracdo leve) e, ao mesmo tempo, admitir sua ocupacéo ilidta e duradoura para
fins comercias (quiosgues, trailers) ou com construcBes privadas, pouco importando a
espécie. Portanto, na hipdtese dos autos, 0 gque se vé, na capita da Republica, é exemplo (0
pior possive para o resto do Brasl) de brutd apropriacéo de calcadas para usos particulares
dedtituidas de funcdo ou beneficio socid, aributo inseparavel da classe dos bens publicos.
Reconhece-se que nem sempre ser publico conduz ipso facto a ser indusvo, maes a
publicizacdo das calcadas a0 menos se presta para resguardar uma base minima de utilidade
comunitéria e o sentido l6gico de ndo privativo.

Em Pais ainda marcado pela ferida aberta das favdas e por fracdo sgnificativa
de pessoas vivendo ao relento, sem teto, poderia soar irredista esperar que o udicaio se
preocupe com a exigéncia, conservagao e protegdo de cacadas. Nada mas equivocado, no
entanto, pois 0 auténtico juiz se revea quando decide questes juridicas que, embora
gparentem ardlamento a dificuldades do presente ou a concepgdes obsoletas do passado, se
projetam sobre as geragOes futuras. E, ndo € segredo, cacadas e cidades do amanha se
formam no saio do caos urbano da nossa época, MesmMo que ainda Ndo passem de esqueletos
impefetos a espera, mas adiante, de corpo imaginedo ou de destino prometido pela
Condtituicéo e pelas leis Essa exatamente a expectativa que o Estatuto da Cidade deposita—
se fdtar ou fahar ac&o adminidrativa ou sobrar cobica individud — no Judidi&io brasileiro, ao
prescrever que a Politica Urbana deve garantir o "direito a cidades susentévels', em favor das
"presentes e futuras geragdes' (La 10.257/2001, art. 29, 1).

No mas segundo jurigorudéncia pacifica do STJ, a ninguém € lidto ocupar
espaco publico (calgada, in casu), exceto se edritamente conforme a legidacdo e apds
procedimento adminigrativo regular. A Administracgo dispde de dever-poder de revisdo de



oficio de seus atos, exerctavel a quaguer momento, mas ainda quando o ato adminidraivo
(urbanidtico, ambientd, sanit&io ou ndo) for emitido em carater provisdrio ou precario. Se o
gpossamento do espaco urbano plblico ocorre ilegdmente, incumbe ao adminigtrador, sob
risco de cometimento de improbidade e infrac2o disciplinar, proceder a imediata demolicéo de
eventuals congtrugdes irregulares e a desocupacdo de bem.

O principio da confianca ndo socorre quem, em Sa consciéncia ou assumindo oS
riscos de sua conduta, ocupa ou usa irregularmente bem publico, irrdevante hgja pagamento
de tributos e outros encargos, pois prestacéo pecuniaria ndo subdtitui licitacdo e licenciamento.
Emtas circungtancias, o que se tem é — no extremo oposto da régua ético-juridica— confianca
na impunidade, confianca. derivada da impunidade e confianga que fomenta a impunidade,
exdamente a perversdo da ordem democréiica de direito. Além disso, € interditado atribuir
efatos permanentes a dvara provisirio: "A ocupacdo indevida de bem publico configura mera
detencdo, de natureza precaria, inucetive de retenc@0 ou indenizacdo por acessies e
benfeitorias’ (Smula619/STJ, Corte Especid).

Por derradeiro, sdiente-se que, segundo as autos, os recorrentes, dém de ndo
contarem com respado em licitagdo, tampouco estéo acobertados pelo licendamento
requistado para a moddidade de atividade comercid exercida: A respeito da exigibilidade,
natureza e efeitos do licendamento, a jurisorudéncia do STJ é vasta e unissona. Trago extrato
de um desses precedentes, entre vaios, em que fica dara a imposshilidade de aceitar
pretensio de, peaporta dos fundos, lograr "expedicéo judidd de licengaou outorga’, Situagéo
em que, de fato e contra legem, o juiz se subditui ao adminidrador:

O Bradl é o Pais da licenca-faz-de-conta, em que um importante
ato adminigtrativo dessa natureza, essencialmente preventivo e de salvaguarda
dos interesses da coletividade, € tratado pelos sujeitos econdmicos como se fosse
um mero pedaco de papel, a ser fixado na parede do estabelecimento comercid e
desconsiderado ao nivel do assoaho, isto €, no plano de seu cumprimento. N&o
deveria — nem deve — ser assm. A licenca, qualquer que sga sua natureza
(urbanistica, ambiental, sanitéria, etc), emoldura, na ¢tica das necessidades da
coletividade, as condigbes minimas de exercicio da atividade econfmica, bem
como as contrapartidas exigidas do particular para tanto. Existe para ser
cumprida e fielmente respeitada, pois do contrario € um nada juridico. Cumprida
e respeitada fielmente ndo so pelo particular, mas igualmente pelo Poder
Judiciario, que ndo pode se arvorar o papel de 6rgao licenciador,
distribuindo, ao sabor das preferéncias e conveniéncias de cada juiz,



licencas e autorizacdes em hipéteses em que o Administrador recusou-se a
fazé-1o ou impbs condicdes para fazé-1o. 1sso implica dizer que a interpretacdo
judicid (e adminigtrativa também) dos termos da licenca deve ser feita de modo a
assegurar 0s interesses maiores visados pela lei. No Estado Socid brasileiro, em
gue a atividade econdmica deve observar um rol de principios estabelecidos na
Condgtituicdo e submete-se aos “ ditames da justica socid” (CF, art. 170), descabe,
em caso de davida ou omisso, interpretar ou integrar a licenca automaticamente
em favor do interesse individud-comercid do agente econdmico,
desvaorizando-se ou desprezando-se 0s objetivos plblicos do microssistema
normativo aplicavel & hipdtese. A licenca é para o licenciado e ndo do licenciado.
Em vez de dono da licenga, o sujeito-licenciado € seu vassao, o que faz com que
Seus termos, exigéncias minimas na forma de piso, SO possam ser aterados com o
prévio e expresso consentimento da Administracdo, sob pena de abuso de
licenca (REsp H41.110/ES, Rd. Min. Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe
13/11/2009; grifei).

Ante 0 exposto, conhego parcialmente do Recurso Especial e, nessa
parte, nego-lhe provimento.

E como voto.
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