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INVESTIDURA, AREAS REMANESCENTES DE DESAPRO-
PRIACOES. LEGITIMACAG PARA INVESTIR.
DESTINO DO PRECO

Devolvo, com o parecer solicitado, os processos acima enumerados.

Abstendo-me da habitual exposicio da situagio de fato refletida nos

processos ora devolvidos, passo a enfrentar os problemas de natureza ju-
ridica, que s30 objeto da consulta. .

2. As questfes juridicas suscitadas podem ser formuladas em dois
quesitos : '

12) Tem a SURSAN competéneia para processar e efetivar as in-
vestiduras resultantes das obras, cuja execugio lhe foi atribuida?

2°) As indenizagBes a serem cobradas por tais investiduras deverio
ser recolhidas aos cofres do Estado, ou ao Fundo Especial de Obras Pi-
blicas da SURSAN? '

A Lei n° 899, de 1957, nfio oferece solugio expressa aos quesitos
propostos. Essa lei, na parte em que criou a disciplinou a SURSAN, se
bem que excelente como conjunto de providéncias de politica administrativa,
ressente-se, em stras férmulas, de imprecisSes e omissdes, que carecem de
ser esclarecidas e supridas mediante cuidadosa exegese.

3. A resposta ao primeiro quesito pressupSe a delimitacio do Ambito
de competéncia da SURSAN — ou, mais restrita e exatamente, da sua
legitimagdo para praticar atos com eficicia juridica sdbre interésses e bens
de que é titular ou proprietirio o Estado da Guanabara.

Dispe a Lei n° 899, de 1957, que a SURSAN ¢é uma autarquia
{art. 4°, § 1°), “com personalidade juridica e autonomia financeira”
(art. 4.2 coput}, dotada também de autonomia administrativa (art. 6.9),
O Governador do Estado, a quem cabe o poder mais alto de livremente
nomear (e, conseqiientemente, de destituir) os membros da Diretoria (ar-
tigo 6.°) e do 6rgo fiscal (art. 10), nfio interfete, entretanto, pessoal e
diretamente, na administragio da SURSAN. S6 em casos excepcionais
expressos na lei, é exigida a interven¢io pessoal do Governador, para de-
terminados atos de aprovagio (art. 12, §§ 4.2 e 5°) e de autorizaciio
(arts. 13 ¢ 15, 8 2.9), .

4. B a SURSAN uma pessoa juridica de direito ptblico, que se nio

- confunde com essa outra pessoa juridica — o Estado da Guanabara. Tem
o seu patrimbnio proprio, que administra e do qual livremente dispde,
resguardadas as prescriges legais. Mas, além désse poder de administrar
e dispor de seus préprios bems e inlerésses, que se inclui na érbita da sua
legitimacio ordindria, a lei atribui 4 SURSAN, como sua fungfo principal
e caracteristica, o poder de praticar atos e emitir declaracdes de voniade
com eficAcia juridica sdbre bens e interésses de que ¢ titular outra pessoa.
juridica — o Estado da Guanabara, '

Esta legitimaciio extraordindria, que tem por objeto determinados hens

e interésses e visa a exectgio de determinadas obras priblicas, é atribuida -

A SURSAN em cardter excluswo (isto é, transferida do Fstado, que a

ry
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perde, para a SURSAN, que a adquire) em virtude da delegacio de fungies
contida na citada Lei n.? 899, de 1957,

5. A lei aludida, como se 1& em sua emente, “institui um Fundo Hg-
pecial de Obras Pablicas, aprova o Planc de RealizagBes e-cria uma Supe-
rintendéncia de Urbanizagiio e Saneamento”, além de outras providéncias,

que menciona. _
No art. 1.9, dispde: “Fica instituido na Prefeitura do Distrito Federal

o Fundo Especial de Obras Pdblicas, destinado a prover e financiar a
execucio do Plano de Realizagfes aprovado por esta lei”. No art. 3.2 enu-
tnera as obras piblicas abrangidas pelo plano de RealizagBes, e no art. 4.9
criz a Superintendéncia de Urbaniza¢fio e Saneamento (SURSAN).

6. O Fundo de Obras Pablicas é instituido “na Prefeitura do Distrito
Federal” (atual Estado da Guanabara). Os bens que integram o Fundo
sdo de propriedade do Estado, mas quem os administra e déles livremente
dispbe é a SURSAN. '

Preceitua, neste sentido, o art. 5.°: “A administracio do Fundo Es-

pecial e a execugio do Plano de Realizagbes referidos nesta lei sfo dele-
gadas & SURSAN", : .
, 7. Nio se infira das expressfes inadequadas usadas pelo legislador
na redagio do aludido art. 5.° que & SURSAN tenham sido conferidos
apenas podéres gerais de administragdo do Fundo Especial. Foi-lhe “dele-
gada”, também, a execugdo do Plano de RealizacGes.

Ora, além das obras enumeradas no art. 3.9 incluem-se no Plano de
RealizacBes “o pagamento com =z execugio de recuos, a aquisi¢io de imd-
veis por compra, ajuste ou desaproptiagio, indenizacdes (...) além de
outras despesas necessirias ao cabal cumprimento do mesmo Plano” (ar-
tigo 3.°, pardgrafo tinico).

8. OQutros dispositivos da Lei n.° 899 devem ser trazidos a colacio,
para que se possam determinar a matureza e os limites da delegegdo feita
3 SURSAN pela mesma lei : . '

~~ de acérdo com o art. 12, § 2.9, os recursos do Fundo Especial serdo
depositados & disposicdo da SURSAN, para atendimento das despesas de-
correntes do Plano de Realizaces programado e servigos incorporados;

— o art. 15 autoriza a venda em hasta pfiblica dos terrenos que re-
sultarém da execugfio do Plano de RealizagBes previstos na lei e dos projetos
de Toteamento e de urbanizacio aprovados;

— o art. 2.0 dispbe que integrario o Fundo Especial o produto da
“yenda de terrenos urbanizados, inclusive os que resultarem das obras pre-
vistas nesta lei” (letra ¢), bem como “o produto da contribuicio de me-
lhoria e de pedigio ou de quaisquer outras taxas existentes ou que vierem
a ser criadas, decorrentes das obras do Plano de Realizagbes, ou de servigos
incorporados nos térmos desta lei” (letra f).

Os dispositivos referidos, em conjunto com os demais que integram
o Livte T da Lei n° 899, demonstram, sem sombra de diavida, que a
SURSAN n3o age alieno nomine, como procuradora ou representante do
Estado da Guanabara; age em nome proprio, por direito proprio e com



— 234 —

eficicia sdbre bens alheios (do Estado), por férca da delegagao de atri-
buicdes e de fungbes dispostds na lei aludida.

9. O conceito unitdrio de legitimagdo, como pressuposto de eficicia
(ou de validade) do ato juridico em geral (quer de direito privado, quer
de direito piiblico), é recente na doutrina (L. MowacciaNi, Azione e leo-
gittimazione, Mildo, 1951, pdg. 94 e segs.; J. Laparta CALDENTEY, Legi-
timacidn y Apa?‘wnmt J m‘idﬂm, Barcelona, 1952, cap. I).

Para que um ato juridico seja eficaz, € necessitio que o seu autor,
além do requisito subjetivo da capacidade (para a prética de atos juridicos,
em geral), disponha de wm poder especifico, outorgado por lei, de praticar
aquéte determinado ato. Bste poder especifico — a legitimagio — decorre
de uma especial relogdo do agente com determinado bem ou interésse que
¢ objeto do ato juridico.

10. B certo que, ordindriamente, a legitimacio coincide eom a titu-
laridade, isto ¢, s6 ao titular do direito ou do interésse cabe a legitimagio
para praticar atos juridicos com eficicia sdbre ésse direito ou interésse.
Mas, além désses casos que se incluem na categoria da legitimacio ordindria,
em muitos outros casos, todos previstos em lei, “a legitimacfio para praticar
o negécio juridico prescinde da coincidéncia entre o sujeito do negéeio e
o sujeito dos interésses ou relagbes juridicas, sbre os quais incida o ne-
gbcio; e legitimado para praticar o negécio é quem nfo & sujeito désses
interésses” (Emivro Brrri, Teoria Generale del Negosio Giwridico, 22 ed,,
Torino, 1950, pig. 221). Bstes casos sio agrupados na categoria da legi-
timacdo extraordindria.

Conclui-se, conceituando as duas categorias aludidas como espécies do
género legitimacdo, que esta — a legitimagio in gemere — nfio é um ele-
mento constitutivo do ato (ou do negécio) juridico, mas um pressuposto,
ou circunsténcia extrinseca necessiria 4 ecficicia (ou, em certas hipdteses,
a validade) do ato juridico.

11. Muitas sfo as hipdteses de legitimacio extraordinaria. £ assim,
que, no direito processual, na legitimagfio para a acio (legitimatio ad cau-
sam), isto ¢, na determinacio dos “legitimos contraditores™, apresentam se
os casos de substituicdo processuol,

No direito civil pode ser recordada, entre outras, a hipétese da aqui-
sigAo @ non domine, quando apta a transferir o domlmo e, no direito co-
mercizl, a faculdade, reconhecida ao simples possuidor do titulo de crédito,
de exercitar o direito incorpotado ac titulo,

No direito administrativo, as hipdteses de legitimacio extraordiniria se
apresentam como conseqiiéncias da delegacdo de atribuigbes (ou de fungbes).

12. O vocdbulo “delegac;a.o” ndo tem, no direifo administrativo, um
sentido univoco, uma compreensio delimitada e constante; encerra sempre,
entretanto, a idéia de transferéncia de fungbes, de atr:bm(;oes ou de com-
peténeia de wma para outra pessoa juridica, ou de tm para outro drgio
ou funcionario da mesma pessoa juridica. Slgmflca em geral, a mvestidura
de determinada pessoa, ou de determinado drgfo ou funciondrio, em atr1—
buicgo, funcio ou competéncia.
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A Lei n.° 899 dispde, no art, 7.9, letra f, que “ao Conselho de Admi-
nistragio da SURSAN compete delegar atribuigbes a seus membros”. A
delegacio, aqui, significa a dnwestidure de determinado membro de Conselho
em determinada poder funcional.

No art. 5.9, a delegacio tem sentido mais ample: importa em trans-
ferir, de uma pessoa juridica (o Estado) para cutra pessoa juridica (a
SURSAN), determinadas atribui¢des, com todos os podéres, dnus e en-
cargos inerentes a tais atribuigdes,

13. Os atos juridicos (de administragio e d1spos:gdo de bens de
propriedade do Estado) cuja pritica foi delegada & SURSAN serio ine-
ficazes, se praticados pelo Estado, por nfo ter éste.a necessiria legitimacio.
Mas, se praticados por 6rgios ou funcionarios da SURSAN desprovidos
do cxdequado poder funcional, estarfio tais atos eivados do vicio de -
competincia.

Conclui-se do exposto que a legitimacdo e a compeléneio sdo requisitos
(ou pressupostos da eficdcia) distintos e inconfundiveis dos atos admi-
nistrativos.

14. Postas estas premissas — a autonomia administrativa e financeira
da SURSAN e a sua legitimagio para a pratica dos atos juridicos inerentes
a0 exercicio das fungBes que lhe foram delegadas — ¢é licito concluir-se
que a enumeragio dos atos juridicos contida no pardgrafo fdnico do art. 3.°
da Lei n.° 899 nfio é exaustiva; é meramente exemplificativa.

Impbe-se esta conclusiio, se con51derarmos ainda :

a) que o aludido pardgrafo Gnico nio delimita, s6 por si, o ambito
le atribuiges da SURSAN: outros dispositivos ampliam ésse dmbito;

B)  que, havendo sido delegada & SURSAN a execugio de recuos
e a aquisicio de imdveis (art. 3.2, pardgraio (inico), a venda dos terrenos
resultantes da execugfio do Plano de RealizagBes (art. 13), integrando o
respectivo preco o Fundo Especial — (art. 2.9, ¢), e a dagio em paga-
mento désses terrenos {art. 15, § 1.°) — seria absurdo e contraditério
impedi-la de fazer investiduras (das sobras de terrenos resultantes da
execugio do Plano de RealizagGes), eis que a investidura é uma forma
especial de alienacfo, necessiria 3 execugio de obras phblicas.

15. Na- exegese das normas de direito administrativo, mais do que
na das normas de direito privade, incumbe ao intérprete procurar atingir
a finalidade — de interésse piblico — por elas visada. Incumbe-lhe fugir
3 denominada interpretacio gramatical, ds restrigies ou ampliagBes que se
nio coadunam com a wiens legis.

16. Um exemplo dessa interpretagio literal, desatenta ao espirito da
lei ¢ adstrita & sua formula, ainda que deficiente esta ¢ imprépria, € que
tem sido atribuida, em pareceres firmados por autorizados juristas, 4 con-
eeituacio da investidura.

O Decreto 1.° 6,000, de 1-7-1937 (Cddigo de Obras), no Capitulo T
(“Introdugio™), integrado por umd Segio Unica (sob a rubrica “Defini-
gbes”), formula esta definigio :
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“Investidura — B a incorporagio a uma propriedade parti--
cular, de uma area de terreno pertencente ao logradouro ptiblico:

e adjacente & mesma propriedade, para o fim de executar um
projeto de alinhamento ou de modificagiio de alinhamento apre-
vado pela Prefeitura”.

Adstritos a esta definigio e desatentos & ratio legis, concluem os pa-
receres aludidos :

e) que s6 podem ser objeto de investidura as dreas desmembradas
de logradouro piblico;

b) que s6 pode sér efetuada a investidura “para o fim e executar
um projeto de alinhamento” ;

¢) que, na auséneia de um désses pressupostos, a area de propriedade
do Estado, quaisquer que sejam suas dimensdes e suz configuragio, ha
que ser vendida em hasta pdblica préviamente autorizada por lei especial.

17, Ora, zlém da hipdtese da area de terreno “pertencente ao logra-
douro pablico”, prevista na defini¢io aludida, outra hipdtese ocorre fre-
qilentemente: a das 4reas remanescentes de imdveis desapropriados para
a aberfura ou o alargamento de vias plblicas. Ha ainda outras hipdteses
possiveis, como, por exemplo, a do dlveo abandonado da corrente piblica,
quando passa a pertencer ac Estado, de acdrdo com o disposto no art. 27
do Cédigo de Aguas.

Em todos 8sses casos, se as areas de terreno pertencente ao Estade
nio preencherem, por suas exiguas dimensdes, os requisitos exigidos pelas
posturas em vigor para constituirem unidades imobiliares auténomas, nio
poderio elas receber edificacio, tornando-se praticamente inaproveitiveis e
infiteis. Para se nfo transformarem em terrenos baldios, um 50 destino
poderfio ter essas dreas: o de serem incorporadas aos imdveis limitrofes.

18. Nio poderd, porém, a incorporagio, que importa em alienagho,
ser efetuada com observincia das formalidades exigidas, em geral, para a
alienacio de imdveis pertencentes ao Estado, de vez que :

@) a hasta piblica seria formalidade inftil e até mesmo grotesca,

porque a ela sd concorreria, em regra, um licitante — ou, no mixime,
dois : os proprietarios dos iméveis lindeiros;
b) porque, se negada a autorizagio legislativa — e, em tese, toda

autorizagio pode ser concedida, ou negada — as 4reas permaneceriam ina-
proveitdveis e prejudiciais & urbanizagio local.

19. £ evidente que a interpretacio em apréco, que conduz a solucdes
ahsurdas e danosas ao interésse ptiblico, hd que ser afastada.

Se as dreas aludidas nfo puderem ser edificadas e utilizadas, isolada-
mente, a sua destinacio natural é a incorporacio compulsérie ao imbdvel
limitrofe. A investidura se conceitua, pois, como uma forma excepcional
e compulséria de aquisigio de propriedade imovel, como a desapropriacio
é uma forma excepcional e compulséria de perda da propriedade imdvel,
Agsim como a desapropriagfio, é a investidura imposta em atencio ao in-
terésse ptiblico.
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Se o proprietirio do terreno limitrofe pretender fazer comstrugfo de
qualquer espécie — hipétese expressamente prevista pelo Cédigo de Obras
(art. 118) — nfio serd concedida a licenga para obras enquanto no 16r
assinade o térmo de investidura; e se se recusar a receber a investidura,
poderd o Estado desapropriar o imével limitrofe “para sua melhor utiliza-
¢iio econdmica, higiénica ou estética” (Dec-lei n.° 3.365, de 21-6-1941,
art. 5.0, item 1), efetuando a incorporagio.

20. TFundam-se os autores da interpretagio criticada no argumento
de que existe disposilivo legal definindo a investidura e tal dispositivo ha
que ser estritamente aplicado. .

Ora, a definicio formulada pélo legislador nio se configura como dis-
positivo legal, porque ndo contém preceito, ordem ou disposicao normativa.
"Tal como o denominado argumento ad rubricam (decorrente da colocagio da
norma sob determinada rubrica, ou em -determinado livro, titulo ou segéo
de um codigo ou conjunto de normas), a definigio nio € vinculativa para
o intérprete. A &ste cumpre explicitar o sentido da norma para gue possa
ela, ao ser aplicada, atingir & finalidade que a ditou (a mens legis), con-
siderando-a, para éste efeito, em conjunto com as outras, que se Inserem
no mesmo diploma legal, e com as demais, que integram o ordenamento
juridico positivo. ' o

21. A razio de ser da investidura (a ratio legis) € transparente: a
morma geral reitora das alienagfes de imovels de Qropriedade do E’lstz_ldo
é a que exige as formalidades de autorizaglo legislativa e da hasta plrlblgca.
Esta norma foi ditada com finalidade ébvia de resguardo do interésse publico.

A aplicagio dessa norma geral aos casos especiais de dreas remanes-
centes de imoéveis desapropriados ou do leito de-via pfiblica, bem como
dos alveos abandopados de correntes piblicas — quando tais areas nao
puderem, pelos motivos expostos, ser livremente vnendida,s a quaisquer tici-
tantes — seria, além de absurda, danosa ao interésse piblico. .

Para evitar que, nessas hipbteses especiais, seja a lei‘aphca(.la com
resultados opostos 4 finalidade (de intersse piiblico) que a ditoy, foi criado
o instituto da investidura. o

Se o legistador, em lei destinada a disciplinar as obras e edificagbes
‘de cardter privado (Cddigo de Obras, arts. 1.° e’180), tentou definir a
investidura em térmos improprios, incumbe ao intérprete revelar, atraves
da f6rmula insuficiente, o sentido e a compreensio désse instituto, fiel &
velha e eterna mixima romana: prior aique potentior cst quam VOX, MMens
dicentis. Em nenhum caso, mais do que neste da investidura, impde-se a
denominada interpretacio exiensiva, que melhor se diria compreensive: ubi
ecadem legis ratio, ibi eadem legis dispositio.

22. Em conclusio :

I — Se & SURSAN, pessoa juridica de direito ptiblico, foi atribuida
legitimagio para executar determinadas obras e servicos pﬁbhcos,‘ !;al dele-
gacfio abrange todos es podéres, faculdades, onus e deveres explicitamente
(a titulo exemplificativo) e implicitamente contidos na lei ¢ que integram
a legitimacgo.
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IT — Se a SURSAN pode alienar, observada a formalidade geral da
hasta pablica, terrenos resultantes da execugdo do Plano de Realizacbes,
pode, também, alienar, sob a forma especial da investidurs, os remanescentes

de terrenos (inclusive os dlveos abandonados de correntes piblicas) resul-

tantes das obras do mesmo Plano,

ITI — TIdéntica solugiio deve ser aplicada is dreas de terremo resul-
tantes de obras efetuadas pelos Departamentos integrantes da SURSAN:
de Aguas, de Esgotos, etc.

IV — A legitimagéio, que tem a SURSAN, inclui também a legitima-
cao processual (legitimatio ad causam) para ser parte nos pleitos decorrentes.
do exercicio de suas atividades.

V — A importincia da indenizagio pela investidura, da mesma sorte
que o produte da venda de terrenos loteados, deve ser recolhida ao Fundo
Especial de Obras Priblicas. ' '

E o que me parece, salvo melhor juizo.

Rio de Janeiro, 24 de abril de 1965,

Luiz pE Macepo Soarms Macmano GUIMARAERS
Procurador do Estado
Consultor-Juridico da Presidéncia da STURSAN

INVESTIDURA. CONDICOES. ART. 44, § 5.°, DA CONSTITUICAQ
ESTADUAL

A firma Klahin Irmfos & Cia., declarando-se proprietiria dos lotes
ns, 24 e 25 do P.A, n° 7.442, com frente para o prolongamento da Rua
Cachambi, requereu lhe fdsse concedida em investidura uma area situada
entre os mesmos lotes, que seria de propriedade do Estado, efetuando-se,
simultineamente, o recuo que atinge o mencionado lote n.% 24, para alarga--
mento da Avenida Suburbana. R

2. Com essa pretensio .concordou o Departamesito de Engenharia
Urbanistica, sendo efetuados os respectivos laudos de avaliagio. Remetida
a espéeie a nds, para exame da legitimidade juridica da postulagio do
contribuinte, solicitamos a realizagio de diversas diligéncias, das quais re-
sultou, além da identificacio da 4rea de propriedade do Estado objeto do
pedido de investidura, sua transcri¢io no Registro Geral de Imbveis e o
indispensavel conhecimento da espéeie pelo Departamento do Patrimdnio.”

A exsténcia de diveito pilblico subjelivo & efetivacio de investidura

3. O primeiro ponte a ser examinado consiste, do ponto de vista.
juridico, na possivel existéncia de direito piiblico subjetivo & investidura,
isto ¢, na verificagio de encontrar-se a Administragio perante o dever de
efetuar a investidura tédas as vézes nas quais existir, adjacente a imével
de propriedade particular, drea de logradouro piblico que deverd perder

-
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&sse cardter por férga de nova posigio do alinhamento. A matéria encontra-se
disciplinada em lei, sendo de trazer-se & colagdo, preliminarmente, o préprio

conceito de investidura, tal como fixado no art, 1.2 do Cdodigo de Obras:

“Investidura — & a incorporagioc a uma propriedade parti-
cular, de uma drea de terreno pertencente ao logradouro piblico
e adjacente 3 mesma propriedade, para o fim de executar um
projeto de alinhamento ou de modificagio de alinhamento apro-
vado pela Prefeitura”.

Da defini¢io legal de investidura resulta expressamente s ser- ¢la
de efetuar-se quando f6r estabelecido — seja ex névo, seja por modificagdt
— um projeto de alinhamento pelo Poder Pdblico; a investidura, em via
de consegfiéncia, € o ato pelo qual o particular, através a compra de imével
de propriedade do Estado, situado “em drea de terremo pertencente ao
logradouro piblico”, da execugio a projeto urbanistico efetuado pelo pro-
prio Estado, modificando a posi¢do do alinhamento através a incorporagio
a iméveis de propriedade particular de trechos do antigo logradouro pit-
blico. A razio de ser désse instituto, possivelmente caracterizador do
particularismo de um direito urbanistico a ser progressivamente elaborado,
encontra-se em razdes de ordem estética, tendo em vista ser extremamente
desagradédvel 4 vista o levantamento de construgfes a diferentes distincias
do logradotiro ptiblico, face 3 existéncia de imébvel pertencente ao Poder
Piblico encravado entre o lote de propriedade particular e o logradouro;
com a realizagfio da investidura, desaparece por completo €sse inconveniente,
tornando-se uniforme o afastamento entre o alinhamento e as edificagBes,
muito ganhando com tal procedimento a estética do logradouro.

5. Exposta a razio de ser da investidura e a condigio para que o
imével de propriedade do Estado seja transferido do patrimdnio ptiblico
para o particular — a sua situaciio em “4rea de terreno pertencente ao
patriménio pliblice” — é de ver se tal ato podera vir a ser efetuado a qual-
quer momento ou somente quando f6r de interésse para o Poder Poblico. A
ordem juridica vigente nid impede seja rezlizada a qualquer momento a
investidura, deixando a matéria ao livre arbitrio da Administiracio e dos par-
ticulares interessados, os quais poderdo dar-lhe concretizagio quando fér de
seu interésse- mirtuo, sendo uma finica restri¢gio imposta a essa regra geral:
trata-se do preceito comtido no art. 118 do Cédigo de Obras, in werbis :

“Quando o terreno em que se pretende construir {or atin-

gido por projeto aprovado que modifique o respectivo alinha-

' mento, serd exigido o rectio ou a investidura antes da concessio
da licenga, pagando ou cobrando a Prefeitura a necessdria inde-

nizacio, que sera avaliada por uma comissfio de trés engenheiros

da Diretoria. de Engenharia”, ' '

Como se vé, quando o particular desejar levantar edificacio em imdvel
atingido por projeto de alinhamento impondo a efetivacBo da investidura,



