Retomada de bem piiblico
fora da via judicial

Maria Izasgs Vigira i BriTo
ProcurapoirA Do MuNICIPIO

PARECER PG/PPD/N™008/95-MIVB
Em 12 de dezembro de 1995

Ocupagde de drea em bem piiblico de uso ey
pecial. Auséncia de tilo juridico gne a legi-
time. Mera tolerdncia da Administragdo. Pre-
scinde da via judicial para a efetivagio da
retomada. Auto-executoriedade da Adminis-
tragdo Piiblica.

Senhor Procurador Chefe:

A FUNDACAO PLANETARIO DA CIDADE DO RIO DE JA-
NEIRO, através do Oficio n® 157/93, de 10 de outubro de 1995,
constante do processo administrativo n® 12/600.245/95, solicita
oricntagiio para a remogio do Sr. ADEMAR OLIMPIO DA SILVA,
conhecido como “Papaléguas”, que vem ocupando irreguiarmente
um quiosque no varanddo do Planetirio.

A Assessoria Juridica do Planetdrio enviou-nos copias dos se-
guintes documentos:

i - TERMO DE CESSAO DE USO DO IMOVEL, onde estd
localizado o Planetdrio, que celebraram a COMPANHIA ESTA-
DUAL DE HABITACAO DO RIO DE JANEIRO - CEHAB-RJ, e 0
MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO, em 13.03.87;
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Il - TERMO DE ENTREGA E RECEBIMENTO DE IMO-
VEL PROPRIO MUNICIPAL lavrado entre a DIRETORIA DE PA-
TRIMONIO DA SECRETARIA MUNICIPAL DE FAZENDA ¢ a SE-
CRETARIA MUNICIPAL DE CULTURA, em 05-07-87:

HI - Lei n" 1.932 de 28.12.92, que autorizou o Poder Execu-
tivo a instituir a Fundagio Planetirio;

IV — Decreto n” 11.966 de 15.03.93, que instituiu a Fundagiio
Planetdrio da Cidade do Rio de Janeiro ¢ aprovou seu Estatuto;

A Fundagio Planetdrio ¢ pessoa Juridica de direito piiblico, vin-
culada i Secretaria Municipal de Cultura, conforme dispde o art. 1° de
seu Estatuto, o que obviamente, faz com que o regime juridico dos bens
integrantes de seu patriménio, seja de direito piblico.

O Sr. Ademar celebrou com a ASSOCIACAO NICOLAU CO-
PERNICO, no dia 01.04.88, um contrato de LOCAGAO, tendo por

objeto um quiosque localizado no varandio do Planetdrio, onde ven-
deria seus livros.

O Planetirio, nessa época, niio possuia personalidade juridica
propria, integrando a estrutura da Secretaria de Cultura, que em mo-
mento algum autorizou a Associacio Nicolau Copérnico, sociedade
civil de direito privado, a celebrar esse contrato que previa a uli-
lizaciio privativa de espigo em bem piblico.

A Associagiio, portanto, nio tinha poder nem legitimidade pa-
ra firmar esse acordo.

Impréprio, também, o instituto escolhido pois a LOCACAO,
instituto de direito privado, é instrumento totalmente inadequado
para a transferéncia de uso privativo de bem de uso especial, como
¢ o caso do Planetirio,

O Decreto n° 3.221 de 18.09.81, que aprovou o RGCAF (Re-
gulamento Geral do Codigo de Administragio Financeira ¢ Conta-
bilidade Piblica do Municipio do Rio de Janeiro}, inclusive, nio pre-
vé o Instituto LOCACAO como forma de utilizagio de bens pabli-
COS por terceiros.

A locagdo foi estipulada pelo prazo de um ano.
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P S 5
A Associagiio Nicolau Copérnico extinguiu-se em 1982,
O Sr. Ademar permanece no Planetdrio até a presente data.

importante mencionar que nem o Planetdrio, enquanto perten-
cente 2 Secretaria de Cultura, nem a Fundaciio Planetirio recebeu
em momento aigum qualquer pagamento por parte do Sr. Ademar a
tiwclo de aluguel.
Observamos, ainda, que embora conste, na parte final do referido
contrato, o carimbo da Diretora do Planeldrio & época, Sra. Leila de
! - * . . -
Almeida Gongales, a assinatura é de Ana Maria Garcia que, segundo in
formagdes da Fundagdo, nunca esteve lotada no Planetirio.

Nio pertencendo aos quadros da institui¢do, nio podia a Sﬂ;l.
Ana Maria ter poderes para assinar o rogo da Diretora do Planeti-
rio, seu ato carece, dessa forma, de validade juridica.

Diante dessas ponderagdes, entendemos que o contrato de lo-
cagilo nio pode ser oposto 4 Fundagio Planetdrio.

Nio hd divida de que houve toleriincia da parte do Planetdrio
em que o Sr. Ademar ocupasse o espago do quiosque.

A nova Presidéncia do Planetdrio, desejosa de regularizar a si-
tuagiio do Sr. Ademar, convidou-o a participar de licitagiio piblica,
sob a modalidade carta-convite, para a outorga de permissiio de uso
de cspago destinado a venda de livros no Planetirio.

O Sr. Ademar, entretanto, pdo se mosirou inlcre.ssado em con-
correr, ndio havendo participado do certame licitatdrio.

Como a indevida ocupacio de espago piiblico com a respectiva
cxploragiio comercial prosseguia, a Presidér'lcm tento_u entrar em
acordo com o Sr. Ademar para que ele se retirasse amigavelmente
da instituigiio, conforme elementos de fls. 03, 10, 19 e 20.

Essas lentativas, no entanto, mostraram-se inateis.

O Sr. Ademar permanece no Planetdrio sem possuir quu!qucr ti-
tulo que legitime esse fato, sem efetuar pagamento ¢ SB.Ill.pOS‘Sl'lll‘ os do-
cumentos exigidos para a participagiio do certame licitatério, .cm:no
registro comercial, prova de inscri¢do no cadastro geral dos contribuin-
tes, no cadastro de contribuintes estadual e outros.
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Cumpre, ainda, informar que o Sr. Ademar, certamente consciente
da precariedade de sua situagdio, intuindo que a Fundagdo nilo poderia
continuar a tolerar sua permanéncia irregular dentro da instituigdo,
conseguiu mobilizar vereadores, deputados estaduais e algumas
personalidades da vida culwral da cidade a assinarem dois abaixo-
assinados pedindo que a Presidéncia permitisse que continuasse a ven-
der seus livros dentro do Planetdrio.

Entendemos que, caso esses ilustres cidaddios conhegam dos fa-
tos aqui narrados, reconsiderariio seu posicionamento, entendendo nido
poder a Presidéncia da Fundagiio privilegiar uma pessoa em detrimento
de outros interessados, o que conflitaria com o principio constitucional
de tratamento isondmico para com os administrados.

A licitagiio piiblica é a forma legal e, desse modo, mais correta
¢ justa que tem o Administrador para outorgar a utilizagio de bem
piblico.

Diante dessas manifestagdes, entendeu a ilustre Presidente da
Fundagiio Planetdrio questionar a Procuradoria Geral do Municipio
sobre a melhor atitude a ser tomada.

Do que consta do presente processo administrativo, deprecnde-
se que o Sr. Ademar nio possui titulo juridico algum que lhe assegure
o direito de permanecer utilizando-se do espago no Planetirio.

Sua permanéncia, até hoje, deu-se por mera tolerdncia das ad-
ministragdes anteriores.

Os atos de mera tolerdncia, dispde o art. 497 do Cédigo Civil, NAO
INDUZEM POSSE.

Dessa maneira, entendemos niio ser o caso de propositura de agiio
de reintegraciio de posse para retomar o ¢spago em questio.

Tratando-se de bem piblico de uso especial e estando con-
figurada a OCUPACAO SEM CAUSA JURIDICA, a Adminis-
tragiio é possivel, com base na auto-executoriedade, recuperar
o imdvel ocupado ilegitimamente por terceiro.

Atente-se, ainda, para o fato de que ainda se o Sr. Ademar
possuisse titulo juridico que o fegitimasse a permanecer no local, niio
poderia ele querer sobrepor o seu interesse particular ao interesse
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publico da Administragdo, sendo obrigatdria a observincia do
consagrado principio da supremacia do interesse publico sobre o
interesse privado.

O Sr. Ademar possui apenas um contrate de locagio firmado
com prazo de duragiio de um ano e assinado por pessoas nio legiti-
madas para outorga de utilizagiio de espago em bem piiblico. Nio
possui nenhum dos titulos legalmente elencados para a legitima uti-
lizagfio por terceiros de bens piiblicos.

Vejamos as formas previstas na Lei Orgfinica do Municipio do Rio de
Janeiro para a utilizagfio de uso privativo de bens piiblicos:

“Art. 239 - Admitir-se-d o uso de bens imdveis do Muni-
cipio por lerceivos, mediante concessdo, cessio ou per-
mixssdo, na forma da lei.”

O Poder Piblico pode, portanto, deferir um uso exclusivo sobre
partes das dreas de bens de uso especial aos administrados mediante a
utilizacfo de um desses institulos.

Essa utilizagdo terd sempre um cardter transitdrio, sendo
imprescindivel a existéncia de um interesse publico a legitimar-lhe.

A caracteristica comum em lodos os institutos que concedem a
utilizagiio de bens piiblicos por particulares € o seu cardter precdrio em
maior ou menor grau.

Consoanle nos ensina Maria Sylvia Zanella Di Pietro, no seu li-
vro {Uso Privativo de bem Piiblico por Particular. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 1983), in verbis:

“0 que ndo existe, em qualquer das modalidades de
uso privativo — aitorizade, permitido on consentido -
& a possibilidade de opor-se, o usudrio, a revogagdo le-
gitima do ato guando a wilizagdo revelar-se comrdria
ao interesse piiblico.™

... mesmo nays hipiteses em que o uso € permitide on
concedido com prazo certo, a revogagdo € sempre pos-
sivel, por estar o interesse particular subordinado ao
interesse piiblico.”
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E esta também a ligiio de J. Cretela Jidnior, in Revista de Direito
Administrativo, v. I, in verbis:

“Diante dos altos interesses do Estado, qualquer tipo
de ourorga de utilizagdo privativa do bem piiblico é re-
vogdvel, a qualquer tempo, em virtude mesmo do tra-
go de precariedade inerente a todos os institutos auto-
rizativos, permissivos ou concessivos,”

Verificamos que mesmo quando a utilizagio do bem piblico por
particular ocorre mediante instrumento juridico adequado, previsto
legalmente, essa utilizagiio cessari de imediato, caso o interesse pi-
blico assim o exija.

O Sr. Ademar, dessa forma, nfio possuindo titulo juridico regular
que lhe permita utilizar-se do espago no bem piiblico, niio encontra-se
investido em direito subjetivo algum oponivel 4 Administragdo.

Alentemos, ainda, para o que diz a respeito Maria Sylvia Zanella
Di Pietro, na sua obra jd referida, in verbis:

“Ndo se incluem no conceite de uso privativo aquelas

Jormas de utilizacdo que, embora em contraste com a
destinagdo do bem, siio toleradas pela Administragdo,
sem outorga de titulo formal. Nesses casos, nao se po-
de falar em exclusividade de uso.

Para que exista o uso privativo, € mister que sefa con-
sentido com exclusividade ¢ mediante titulo juridico
individual.”

“Inexiste, como decorréncia de simples rolerdncia
da Administragdo, uso privativo de bem puiblico, as-
sim eniendido aquele que dd ao usudrio o poder de
excluir terceiros de ignal uso sobre a mesma parcela
dominial; a toleréancia corresponde a uma situa¢ao
de passividade, incompativel com a oponibilidude a
terceiros, inerente ao uso privativo; esse direito so-
mente se exerce mediante owtorga de titnlo constitu-
tive ¢ nos limites nele tracados.”

“Na licdo de Tito Fulgéncio, “estes alos tolerados ou
meramente permitidos constituem outras formas de
precariedade no sentido romano de concessao bené-
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vola e revogdvel e ndo induzem posse, como adverie
Paulo, por faltar no exercitante a affectio tenendi da
posse ad interdicta, e 0 animus domini, acrescenta-
mos, da posse ad usucapionem, uma vez que ele im-
plicitamente reconhece que ndo tem direito proprio
sobre a coisa.” (grifos nossos).

Assim sendo, se o mero ocupante sequer possui agio posses-
séria contra terceiros, que dird contra o ente piblico.

Cabe mencionar que os nossos Tribunais jd tém decidido em con-
formidade com o entendimento esposado nesse parecer, damos noticias
de decisiio proferida por unanimidade em sessiio da 1* Turma Civel do
Tribunal de Justica de Brasilia publicada no Didrio de Justiga da Uniiio
de 09 de margo de 1993, dispondo que, in verbis:

“Ndo se tratando de bem piiblico de uso especial ou de
uso comum, a Administragdo € vedado, a pretexio de
exercitar o poder de policia, recuperar o imével ocupa-
do por terceiro. A reintegragdo de posse so poderd efe-
tivar-se em cumprimenio de ordem judicial langada em
processo regular”

Dessa maneira, verificamos que se o bem objeto de esbulho for
de uso comum ou de uso especial, cabe a retomada auto-executéria
por parte da Administragdo Piblica sua proprietdria, independente-
mente, portanto, de titulo fornecido pelo Poder Judiciirio, em vir-
tude do principio da autotutela administrativa, que informa todo o
ramo do direito administrativo.

Se a lei permite que o Administrador visando resguardar o
interesse publico revogue uma regular permissio de uso auto-executo-
riamente, niio seria razodvel exigir que no caso de mera tolerdncia na
utilizacio do bem piiblico a Administragio niio dispusesse do poder de
autotutela pois, obviamente, quem pode o mais, pode o0 menos, confor-
me reconhecido no consagrado axioma.

Fica patente que o exercicio da auto-executoriedade é perti-
nente ao caso em tela, diante da legitimidade de se extinguir o irre-
gular uso privativo de bem piiblico de uso especial.
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Contudo, cabe por fim ressaltar que a matéria ¢ controvertida exis-
tindo vozes divergentes entendendo ser necessdria a propositura de agiio
de reintegraciio de posse para somente apos a concessio do titulo fornecido
pelo Judicidrio efetuar-sc a retomada do bem objeto de esbulho.

Essa posiciio, data venia, 0o nos parecc i mais adequada, pois o caso
em tela caracieriza mera tolerdncia, nio havendo posse a ser defendida.

Por fim, informamos que a tese do exercicio da auto-executorie-
dade para efetuar a retomada de bem piiblico ocupado por terceiros niio
¢ inédita, ji tendo sido brilhaniemente defendida em parecer da douta
Procuradoria Geral do Estado, proferido pelo ilustre Procurador Luiz
Carlos Guimaries Castro, publicado na Revista de Direito da Procura-
doria Geral, Rio de Janeiro, n. 43, 1991, in verbis:

“Finafmente, quanto a execugdo de wina medida reinte-
gratdria na posse do imével, entendo qite, a rigofr,
proclamado uniluteratmente o interesse puiblico pre-
valente para a rescisdo da cessdo de uso, nada im-
pediria o Estade de executar também de forma unila-
teral ¢ mediante um ato de policia, esta reintegragdo,
se at fanto o interesse piiblico assim o indicasse.”

Ressaltamos que casos existem em que auto-executoriedade da
Administragio na retomada do bem pablico ocupado por terceiros €
vedada diante da existéncia do principio constitucional da inviolabilidade
do domicilio, que exige o recurso a via judicial, mesmo nos casos cm
que o bem (or de uso comum do povo ou de uso especial. Este, no en-
1anto, niio é o caso em tela, ndo podendo o Sr. Ademar querce valer-se
dessa garantia tendo em vista que a utilizagio do espago no Planetdrio
tem por objeto atividade comercial ¢ niio uso residencial.

A Administragdo, s.m.j., pode e deve utilizar-se da auto-execu-
toriedade quando assim Ihe seja permitido embora, por vezes, mostre-
se timida em utilizar-se desse poder.

Nio cabe & Administraciio pleitear em juizo algo que pode cxe-
cutar por seus proprios meios, sob pena de ter sua pretensio rejeitada
liminarmente pela auséncia de um dos requisitos para o regular exercicio
do direito de agiio, qual seja, o interesse processual,
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Atentemos para o late de que a atividade da Administragdo em
nada prejudicari o particular que achando-se ofendido em seu dircito
poderi sempre recorrer a0 Judicidrio, cabendo, af sim, & Adminis-
tragio ir  juizo defender o legitimidade de seu ato.

Procuramos apresentar no prescnte parccer ambas as posigoas
existenies para o caso em questiio, sendo que opinamos pela preva-
léncia da auto-executoriedade, por acharmos a mais acertada e tam-
bém menos onerosa, mais ripida ¢ segura.

Lembramos que no caso de escolha pela via judicial incerta serd
a época em que ocorrerd a determinagilo para a retirada do Sr. Ademar,
o que poderi gerar prejuizos aos interesses do Planetirio.

Enviamos, em ancxo, proposta de MINUTA DE NOTIFICA-
CAO ADMINISTRATIVA para no caso de optar-se pela via admi-
nistrativa ser entregue ao Sr. Ademar concedendo-lhe um prazo de
30 (trinta) dias para desocupar o quiosque, findo os quais a Presidén-
cia do Planetidrio deverd, utilizando-se da auto-executoriedade,
recolher os seus pertences.

A superior consideragio.

MARIA 1ZABEL VIEIRA DE BRITO
Procuradora do Municipio

Visto. Ratifico o teor do parecer PG/PPD/008/95-MIVB, da lavra
da 1. Procuradora Maria Izabel Vieira de Brito, notadamente quanto a
possibilidade do exercicio da autotutela por parte da Fundagio Planetdrio
da Cidade do Rio de Janeiro (entc com personalidade de direito piblico
que ¢, nos termos do art. 1° do Decreto 11.966/93), no que tange a de-
socupaciio integral do quiosque instalado no varandio de seu prédio prin-
cipal, viabifizando uma atuagio célere e eficiente da administragiio da enti-
dade (a1€ pela simplicidade da remogiio), sem necessidade de provocagio
da estrutura ji sobrecarregada e morosa do Poder Judicidrio.

Por oportune, ressalto que o procedimento supra referido deveri
obedecer 4 seguinte seqiiéncia:

1° - Expedi¢io da notificagiio em anexo;
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2° - Havendo a desocupagiio voluntdria, materializagiio da infor-
magiio nos presentes autos e seu posterior arquivamento. Nio haven-
do a desecupagiio voluntdria, a Fundagio, por meios préprios, remo-
verd os materiais resultantes da ocupagiio indevida, entregando os
mesmos ao titular, St. Ademar Olimpio da Silva, mediante termo (re-
cibo) de tal entrega;

3° - Na hipdtese de recusa do Sr. Ademar quanto ao recebimento
dos materiais, dever-se-d lavrar um termo de inventirio dos bens reco-
lhidos, que ficario armazenados em local préprio e sob a respon-
sabilidade da Fundagiio;

4° - Uma via do termo de inventdrio serd entregue ao Sr. Ademar,
com a informagiio de que os bens encontram-se disponiveis para ime-
diata retirada, sendo certo que em caso de recusa quanto ao recebimento
do aludido termo, tal circunstincia devera ser certificada por mais um
Servidor da Fundagdo, com o entranhamento desta informacio nos
presentes autos.

Finalmente, cabe aduzir que, na hipétese de obstaculos intrans-
poniveis & implementagiio do modus operandi supra mencionado, os pre-
sentes autos deverdio retornar i P.G.M., com a comprovagiio dos respec-
tivos obsticulos, para o pertinente acionamento do Poder Judicidrio.

A superior consideragio.
Em 14 de dezembro de 1995

ALBERTO GUIMARAES JUNIOR
Procurador-Chefe da PG/PPD

Encaminhe-se o PARECER PG/PPD/008/95-MIVB, ratificado
pelo visto da d. Chefia da Procuradoria de Patrimébnio ¢ Desapropria-
¢oes desta Casa, i llustrada Presidéncia da Fundagio Planetirio da Ci-
dade do Rio de Janeiro.

Rio de Janeiro, 09 de janeiro de 1996.

José Luiz Cunha de Vasconcelos
Procurador Chefe de Gabinete
da Procuradoria Geral do Municipio

Cessdo de Uso
para Organizacdo
ndao Governamental

PauLo Mauricio FERNANDES Rocna
PrOCURADOR DO MuNIcirio

Promocao PG/PPD/011/97-PMFR

Em, 18 de setembro de 1997,
Ilmo. Sr. Procurador Chefe,

Trata-se de processo consultivo, através do que instada esta
Procuradoria Especializada para opinamento acerca da proposta
veiculada pela instituigdo privada PRE-VESTIBULAR ALTERNATIVO PARA
NEGros £ CAReNTES (fls. 03 e 07), pretendendo-se a utilizagdo de
espacos nas dependéncias do CIEP Thomas Jefferson, em dias e
hordrios enquanto ociosos  efetiva e regular prestagiio do ensino,
e visando-se o oferecimento gracioso de reforgo educacional
comunidade, para a preparagiio do aluno ao concurso vestibular.

»

Delimitou-se o pedido & ocupagiio por aproximadamente
cinquenta interessados (fls. 05), no periodo corrente até o final do
més de dezembro préximo e, exclusivamente, no saldo reservado ao
refeitério e ambientes de higiene, trinsito ¢ apoio.

Cingir-se-d o presente enfrentamento, por 6bvio,  apreciagio
quanto aos aspectos de legalidade, viabilidade e adequagio juridica,
nio se pretendendo, sequer desavisadamente, o furto a qualquer
juizo discriciondrio ou de valor.



