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GONTRATO PARA IEXPLORACAQ DE AREAS DL ESTACIONA-
MENTO E POSTOS DE GASOLINA NO PARQUE DO FLAMENGO

Trata o preseﬁte proeessa.administrativor de protesto judici‘al dirigido
pela SHELL BRASIL S.A. ao Istado e & SURSAN, através do qual
manifesta ela, ‘‘de modo formal”, '

“seu inconformismo com o ato do Ixm? Sr. Governador.do
Estade da Guanabara, que considerou reseindido o contrato
n® 1.014/65, anteriormente assinado entre a Requerente ¢ a
Superintendéncia de Urbanizacio e Sancamento — SURSAN”,

contrato ésse que tem por objeto a exploragio das dreas de estacionamento
e postos de venda de gasolina no Parque do Flamengo. .

‘Como o protesto ndo admite “contraprotesto nos autos” e somente
necessita impugnagio quando o protestante dele se .utilizar em agfio que
subseqiientemente propuser (Céd, de Proc, Civil, art. 722), & Procuradoria
Geral resta analisar o problema juridico que emerge da medida dirigida
ao Estado — quando isso ocorrer — ministrando & alta administracio
estadual subsidios. Giteis 4 tomada da decisfio que acaso se torne necessdria.

E o que buscarei fazer em seguida. ’

O protesto judicial ¢, apenas, e tdo-somente, i manifestagio formal
¢ solene da vontade do protestante. .

Fm casos como o de que se trata, nos quais inexiste lei ou convengio
subordinando ‘a criagfio, extingfio, medificagio ou conservagio de um
direito & formulagio de protesto judicial, ou mesmo 4 simples emissio
de vontade, tal medida nio acarreta qualquer modificagio no mundo
juridico, valendo apenas como uma adverténcia ou aviso ao seu destina-
tario, Nestes casos, como se costuma dizer, o protesto nfo dia nem tira
direitos, Do ponto de. vista pritico, pode servir para suscitar, perante o
caedor ¢/ou devedor do protestante, um problema juridico qualquer,
levando-o a meditar sobré ele — se ji nio o fez — e, talvez, em conse-
qiiéncia disso, a agir pela forma desejada por quem lhe enderega o protesto.

Se, entretanio, na hipétese concreta, o protesto nic tem gualquer
relevincia juridica, nfo significando mais do que a emissio da vontade
da protestante em hipétese na qual essa emissio nio foi erigida, pela
lei ‘ou convenglio, em fator determinante do surgimento, extingio, modi-
ficagio ou manuten¢io de uma relagfio juridica, rende ensejo ao exame
da questio que através dele & suscitada. . '

E o que se cumpre fazer,

Diz a SHELL, em substincia, na peticio de protesto, que ¢ direito
subjetivo seu ter renovado o. contrato que jd referi, e que vem de expirar,
face ao disposto no infcio da clivsula décima segunda, da sua segunda
parte, in verbis: : B

“O prazo de Concessdo ¢é de 5 (cinco) anos, assegurada a sua
renovagio por mais (rés perfodos iguais ao perfodo inmicial, nas
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mesmas condigdes, se os respectivos termos aditivos a serem opor-
tunamente lavrados mereceram a anotaciio da Junta'de Coritrole
da SURSAN". B

Essa clausula — segundo a SHELL a entende — consagraria . wma
espécie de renovagio ou. prorrogagio automdtica do contrato, .impondo
a ambos os contratantes, ao término de cada periodo de 5 +(cined) anocs,
o simples preenchimento das formalidades burocrdticas . (assinatura -de
termos aditivos, registro pelo Tribunal de Contas, etc.) imprescindiveis
4 continuidade do vinculo contratual. c

Se este fosse, verdadelramente, o sentido da cldusula, as partes teriam
contratado, na realidade, por vinte anos..Sim, porgue tanto faz estipular
um prazo contratual de vinte anos, como quatro prazos de cinco anos que
necessarigmente se sucedem, um logo apds o outro, sem que a nenhum
dos contratantes seja dado recusar essa renovaciio ou a prorrogacio.

De fato, se nenhum dos contratantes tem liberdade para recusar a
renovagiio ou a prorrogacio, entio, na verdade, a vontade de ambos terd
sido emitida, de inicio, no sentido da contratacio pelo prazo resultante
da soma dos prazos do contrato jnicial e renovagies ou prorrogacdes
irrecusjveis. ' ‘
. Ora, ao tempo em que foi firmado o contrato em exame. — come
agora também, alias, em que pese a edicio recente de Cédigo de Admi-
nistragiio Financeira — o Estado nfio podia contratar por periodo superior
a B (cinco) anos, face ao disposto no art. 777 do Regulamento do Cédigo
de Contabilidade Publica da Unifo, aplicivel no 4mbito da administracio
local por forga do disposto no art. 18, § 3°, da Lei Orginica do Distrito
Federal (Lei n® 217, de 15 dé janeiro de 1948), cuja sobrevivéncia, 3 Carta
Estadual de 1961, foi assegurada pelo art. 72 .do Ato Constitucional das
Disposi¢des Transit6rias.

Em poucas palavras, se o Estado nfo podia contratar por prazo

superior a b (cinco) anes e se a cldusula em exame importa, em Wltima

andlise, em vinculd-lo a um contrato por 20 (vinte} anos, torna-<se evidente
a sua ilegalidade. : : ‘ '

A apontada ilegalidade ndio ¢ reduzida ou disfarcada pela férmula
adotada no caso concreto: a da renovagio automdtica. Se a sua adogio
importa em obter um prazo de contratagio superior ao legalmente permi-
tido, subtraindo-se ao Estado a oportunidade de {firmar novo contrato,
mediante novas clausulas e condigbes, ao cabo de cada perfodo de cinco
anos, ¢ evidente a burla da lei: ‘ '

O que a lei quer, guando proibe a contratacio por prazo excessiva-
mente longo, ¢ impedir que uma Administracio comprometa as Admi-
nistragdes futuras, impedindo-as de realizar novas ¢oncorréncias, firmar
novos contratos, seguindo as suas préprias diretrizes politico-adminisira-
tivas, imprimindo aos.negécios publicos sua propria orientaclio. Se a
liberdade das AdminisiragBes futuras é reduzida ou eliminada pela pror-
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rogagiio ou renova¢io automdtica de contrato firmado pelos administra-
dores que as antecederam, o objetivo da lei nio foi atendido.

E tanto faz violar a lei de frente, escancaradamente, como de forma
disfargada, contornando a proibigio legal para atingir, por via obliqua,
o resultado que o legistador nie deseja seja alcancado.

Ilegal, a cldnsula décima segunda do contrato em exame, na. parte
em que impde a permanéncia do vinculo contratual por periodo superior
a cinco anos, nio estaria a Administragio obrigada a cumprila. A auto:
tutela que a Administracio publica exerce permite-lhe restaurar, por seus
préprios meios, o impétio da lei, quer desfazendo os atos que anterior-
mente praticou com a civa de 1Ieg'111dade, quer deixando de expedir
aqueles cuja prdtica 11cgalmente se impuzera.

- Nfo me impressiono com a circunstincia de ter sido o contrato sob
andlise registrado pelo Tribunal de Contas, apesar de conter em seu bojo
a cldusula malsinada. Isto ndo retira da Administragio o poder de
auto-tutelar-se. Se a decisdo da Corte de Contas houvegse sido proferida
no sentido da ilegalidade da cldusula, a Administracao - abstraida a
possibilidade de véla reformada pelas vias adequadas — nfo a poderia
desconhecer para se comportar como se ilegalidade nfo existisse. Na hipo-
tese contraria, porém, a decisio da Corte nfo vincula a Administracio,
que pode enxergar ¢ proclamar ilegalidade que o Tribunal ndo vislumbrou.
Em resumo, o pronunciamento do "Iribunal de Contas nfo despe a Admi:
nistracio da Faculdade de auto-tutelar-se, '

Por tudo isso parece- me que o Estado pode deixar de pratlcan 0
ato ou atos necessdrios a prorrogagao ou renovacio do contrato firmado
com a SHELL, eis que isto importaria em perpetrar uma 11egd11dacle que
a Administragio nfio estd obrigada nem pode praticar.

Ainda que assim nio fosse, entretanto, isto &, ainda que a cliusula
décima-segunda da segunda parte do conirato sob exame nio fosse, como
me parece ser, flagrantemente 'ilegal, ainda assim, repito, o ato contra o
qual a SHELL manifesta o sen inconformismo, por meio do referide pro-
testo judicial, seria, sem diivida, legitimo. Senfio vejamos.

O Parque do Flamengo constitui um todo, afetado ao wso comum
do povo. Nenhuma drea foi dele destacada ou desmembrada para se
constituir em bem dominical do Estado. As dreas de estacionamento e
postos de venda de gasolina nfio se acham separadas, de fato ou juridica-
mente, do restante do Parque, tal como acontece, nos logradouros publicos
em geral, com os espagos utilizados por bancas de jornais, mesas e cadetvas
de bares e vestaurantes; com os boxes de mercados piblicos, etc. Em todos
esses casos, nos quais a Administracio outorga a determinado particular
o direito de utilizar, wti singuli, uma fragiio de bem de use comum do povo
ou de uso especial, com exclusio, durante o perfodo de duracio da outorga,
do seu uso por todos os demais cidaddos, essa fracio nfio perde o seu
cardter primitivo, para se tornar bem dominical,
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Assentado esse ponto, cumpre verificar qual a natureza do contrato
firmado entre a SURSAN ¢ a SHELL, que deu lugar ao protesto ajuizado
por esta ultima.

A outorga do direito & utilizacio wii singuli de parte de hem publico
de uso comum, ou de uso especial, nfio se afeicoa s formas contratuais
de direito privado, como o aluguel ou arrendamento, o comodato, etc.
A outorga se faz através de formas préprias do Direito Administrativo:
a permissio ou a concessdo de uso privativo de bem publico; a primeira,
ato unilateral da Administragio; a segunda, de natureza contratual,

A leitura do instrumento sob andlise, gue as partes — SURSAN e
SHELL — denominaram de contrato para a consirugio e concessiio de
exploragio com encargos de dreas de estacionamento ¢ postos de venda
de gasolina, mostra que ele consubstancia uma concessdo (porque de
natureza contratual)} de utilizaglo privativa de uma porgiio de um bem
publico de uso comum do povo, com finalidade especﬂlca (exploracio
de postos de gasolina e dreas de estacmnamento) e imposigiio de encargos
ao concessiondrio (construgio e instalagio das 4reas e postos), .a titulo
oneroso € prazo certo (cinco ou vinte anos, aqui pouco importa).

Entretanto, a permissdo e a concessio de utilizacio privativa de bem
ptiblico de uso comum ou especial, quer por prazo indeterminado, quer
a prazo certo, trazem “Insita a idéia de precarledade” que as torna revo-
gaveis “a qualquer tempo, quando assim o exigir o interesse pablico”
(Trib. de Justica de S. Paulo, Pleno, Mand. de Seg. n? 64.628, Rel. Des.
Raphael de Barros Monteiro, in Rev, dos Tribs., vol. 220, pags. 278/288;
no mesmo sentido, Trib: de Al¢ada de S, Paulo, 1. a Cam. Civ., Ap. n? 2.330,
Rel. Juiz Luiz Morato, in Rev. dos Tribs., vol. 209, pags. %52/4)

Essa a licio de Cretela Junior:

“Diante dos altos interesses do Estado, qualquer tipo de outorga
de utilizacio privativa do bem putiblico ¢ revogdvel, a qualquer
-tempo, em virtude mesmo do trago de precariedade, inerente a
todos o5 institutos autorizativos permissivos ou concessivos” (o
grifo ¢ do préprio autor R.D.A., vol. 101, pdg. 27).

“Embora contratual, a concessio para utilizagio de via piblica
é precdria, como a permissdo: a Administracio pode revogd-la
antes da expira¢io do prazo convencionado” (R.D.A., vol. 101,
pag. 86).

No caso concreto, alids, estdo previstas no contrato tanto a possibili-
dade de revogacio unilateral da concessdo, como a indenizagio devida
ao concessiondrio nesta hipdtese.

De fato, na- cldusula déclmaftercen*a da segunda parte do ‘contrato
estd previsto que :
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“No caso ... de o interesse priblico exigir a cncampagio da
- - . M e £l .
concessdo, a Contratante terd direito a indenizagio”.

E Jogo adiante:

“Para a fixacio da indenizagiio serd empregada a férmula aphi-
. Co =t . ,
cavel para indenizagio dos bens reversiveis, ou seja. . .”

Dir-se-d, como o faz a SHELL na peticiio -de protesto, que

“A encampagio, cujo conceito nio se confu.nde com. a rescisdo,
sé seria justificdvel, se o préprio Estado. estivesse interessado na
exploragiio direta dos servigos, o que também nio ocorre, tanto
assim que ainda de acordo com a mesma carta, a recomendagio
governamental ¢ no sentido de que se promova “a abertura de
licitacdo para locagdio de 6 (seis) dreas de estacionamento € 6
(seis) postos de gasolina no Parque do Ilamengo”.

Entretanto, como

“nas declaracbes de vontade se atenderd mais & sua intengio que
ao sentido literal. da.linguagem” (Céd. Civil, art. 85),

¢ preciso pesquisar a verdadeira intencio das partes quando, na cldusala
13.2 da 112 parte do contrato em exame, cogltaram e disciplinaram a
encampagio de concessio. ' : =

Ora, s6 hi que falar em encampagio com relagfio a servigo. publico
concedido. No ‘caso concreto, nenhum servigo pitblico foi: transferido &
SHELL. A venda de gasolina e a guarda de veiculos niio se podem carac-
terizar como servigos publicos; mem por sua prépria natureza, nem por
disposiciio- legal. :

Por outro lado, ainda que o Estado assim o quizesse, nfio lhe seria
dado explorar diretamente os postos de venda de gasolina, eis que se
trata, segundo a legislagio federal pertinente, de atividade comercial prd-
pria das empresas distribuidoras de prodiitos derivados de petroleo.

Se inexiste servico publico concedido a encampar e se o Kstado nio
pode explorar diretamente o negdcio que a SHELL desenvolve, segue-se
que a disposicio contratual citada seria letra morta se aceita a 1nter-
pretagio consignada na peti¢io de protesto.

Y regra fundamental de hermenéutica, porém, que jamais se deve
atribuir a qualquer palavra ou disposi¢io do texto interpretado um sentido
que a torne completamente inutil. :

H# que encontrar, pois, o verdadeiro significado da palavra eneam-

pacdo na cldusula décima-terceira da segunda parte do contrato em foco. -

As partes s6 podem té-la empregado, crefo, com o sentido de revogagiio
da concessio por ato unilateral do Estado. E 86 com éste significado’ a
disposigio contratual citada terd algum sentido pratico. Fora dai, serd
inteiramente vazia, completamente despida de conseqiiéncias. :
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Tenho para mim, destarte, que as partes coniratantes — SHELL e
SURSAN — tiveram sem presente, ao firmar o instrumenio de fls. 117185,
a precariedade da. concessio: a sua revogabilidade a qualquer momento,
nio obstante o-seu prazo certo.. - : : 7

T, se a.Administracfio Piiblica poderia revogar a concessfio a gualquer
momento, ainda que durante a vigéncia do prazo estipulado, com maior
razfio poderd deixar de renovd-la, mesmo que se:trate de renovaciio auto-
mdtica, ebrigatoria, irrecusivel, Quem.pode o mais, pode o menos.

Alids, se a cldusula décima-segunda da segunda parte do contrato,
ag estabelecer um prazo inicial de cinco anos, necessariamente prorro-
gavel por mais trés perfodos iguais, nfio teve o objetive de fraudar a lei
que naquela ocasido vedava a contratacio por tempo superior a um lustro
— hipétese na qual seria indisfarcivel a sua absoluta nulidade — s se
pode explicar pela inten¢fio de criar para o Estado, a cada cinco anos,
uma oporiunidade de reexaminar a conveniéneia de manter o vinculo
contratatul. '

“Em outras palavras, de duas uma: ou a cldusula em questiio é irreme-
diavelmente nula ou foi posta no contrato como forma de propiciar o
rompimento do vinculo contratual, por convenifncia do Estado, em trés
oportunidades diferentes — aos cinco, dez e guinze anos — sem o estar-
dalhago da revogagio, talvez nocivo A vida normal da prépria conces-
sionidria. : :

Consigna o contrato — em harmonia com a doutrina, alids — que
a revogagiio da concessdo por ato unilateral do Estado, que ele denomina,
como se viu, de encampagio, deve estar subordinada ao “interesse priblico”.
Essa disposiciio, como ¢ claro, nada tem de extravagante, eis que o interesse
publico deve estar necessariamente presente em todas as manifestacBes
da atividade estatal. -

86 a prépria Administragio, porém, pode dizer, neste caso como em
tantos outros, da existéncia ou inexisténcia de interesse publico. Trata-se
de matéria que se contém, por inteiro, no campo do mérito do ato admi-
nistrativo, reservado ao administrador, e que s6 comporta controle juris-

dicional na hipétese de abuso ou desvio de poder, :

Nio me parece que a realizagio de licitagio, determinada pelo Exmo.
Sr. Governador, segundo estd expresso na carta dirigida & SHELL, deixe
demonstrado que, no caso, interesse publico inexiste. Ndo hd como supor
ele proprio, as porgdes do bem publico cuja utilizacio foi concedida pelo
contrato em exame. Através da licitagio o Estado poderia buscar ¢
alcangar objetivos do maior interesse piblico, como, por exemplo, a modet-
nizagio do equipamento empregado nas dreas concedidas, com melhor e
mais rdpido atendimento ao publico; o aprimoramento e barateamento
de certos servicos prestados aos usudrios do Parque; o oferecimento de
novos servigos a tais usudrios; a melhoria do aspecto estético das insta-
lagGes existentes no logradouro publico; e assim ‘por diante. - - '

De parte tudo quanto se vem de dizer, cumpre assinalar que, conforme
entendimento jd assentado por esta Procuradoria Geral, a SURSAN nio
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tinha competencm, a epoca em gue firmou o contrato em exame — oMo
agora também nfo tem — para arrendar, permitir ou conceder o uso de
bens do Fstado. Competia-lhe, -entio, alienar os bens desnecessrios ao
plano de obras que lhe cabia executar. Devia conservar e administrar
certos logradouros, como o proprio Parque do Flamengo Mas nio podia
transferir a utilizacio de qualquer bem ou porgio de bem do Estado,
temporariamente, a terceiros.

Dai porque o contrato todo — ¢ ji nfo apenas a clausula déclma-
segunda da sua segunda parte — seria nulo de pleno direito, por incom-
peténcia de quem o firmou em nome do Estado, podendo esse vicio ser
reconhecido e proclamado, a qualquer tempo, pela prépria administragio.

Cabe analisar, por derradeiro, a competéncia do Fxmo. Sr. Gover-
nador- para a pratica do ato impugnado pela SHELL, questfo suscitada
no item “6", letra a, da peticio de protesto. A argiiicio da SHELL —
de incompeténcia do Chefe do Executivo — niio tem consisténcia. O Gover-
nador pode avocar qualquer assunto gue se ache no dmbito das atribui¢es
do Poder Executivo, decidindo-o ele préprio. Se o Governador pode
destitwir, ad nutum, a autoridade competente para celebrar ou rescindir
determinado contrato, com maior razio podera determinar, conforme o
caso, gue ela o rescinda ou se ahstenha de o renovar.

Por tudo isto me parece que o ato contra o qual a SHELL se insurge
¢ perfeitamente legfumo, nfo sendo de atender a not1f1cagao requerida
4o fim da peti¢do de protesto, para que a Administracio “se abstenha
de prosseguir nas providéncias”’ destinadas & realizagﬁo da anunciada
gue interesse publico s6 existiria se o Estado estivesse disposto a usar,
licitacfio,

~ E o men parecer, salvo melhor ]uizo

Em 27 de ]anelro de 1972. — Epuarpo Sranra FAGUNDES, Procurador
do Estado, :

BEM PUBLICO ESTADUAL — PRA(;A — EMPREGCO DE SUBSOLO
EM GARAGEM — ALIENACAO NECESSARIA NEGOCIO
SUI GENERIS

O processo epigrafado, formado por determinagio de V. Fxa. nesta
Procuradoria Geral do Estado, contém encaminhamento formal, em cartio
oficial, de Oficio n® 476/72, expedido pelo Sr. Presidente da Petréleo
Brasileiro S.A. — PETROBRAS e enderegado a0 Excelentissimo Senhor
Governador do Estado, propondo negocm imobilidrio entre aquela Em-
presa € o Governo Estadual. Tal tratativa, no original, estd ora sob exame
do SPU — da SOP, com rito de urgéncia fixado por Sua Exceléncia o
Governador Chagas Freitas.

Em fungiio dessa urgéneia, clausulada, pedimos vénia para (tendo
sido extra-processo, longamente considerado o assunto nesta PRG) apre-
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sentax nossas ponderagbes a V. Exa. de forma suscinta, quanto aos aspectos

juridicos de envolta no caso.

Dominando ¢ estudo ficou o fato de que a drea pretendida, pelos
planos urbanisticos vigentes, se destina a praca ajardinada; e ficou também
o {ato de que a PETROBRAS, tendo adquirido por compra, determinada
drea resultante das obras de urbaniza¢io, do Morro de Santo Antdnio, ora
se propde a construir, de modo a que possa j4, logo agora, ser utilizada
em dezembro (data da entrada em servico do seu Edificio-sede) uma
garapem sublerrdnea em drea contigua ao seu prédic principal.

Para tanto propds “a cessio 4 Fmpresa, por forma definitiva, da
referida drea; em contrapartida ao que se obrigaria a PETROBRAS a

a) construcio de praga de acordo com o pro]eto a ser for—
necido pela SURSAN;

k) construcio de estacio de bondes e assentamento dé novos
trilos na drea, de acordo com o projeto existente e sob orientagio
da Secretaria de Servigos Publicos;

. ©) execugio do paisagismo indicado para o local, levando-se
‘em conta que para a execugiio do projeto ¢ indispensavel intro-
duzir no P.A. aprovado, modificacbes decorrentes do funciona-
mento de uma garagem dessas dimensbes, bem como ajustamento
de mios de direciio na rua em construgiio entre o Edificio-sede
da PETROBRAS e o Edificio Santos Vahlis. '

Esses dados identificam, caracterizam, na proposta da Empresa
PETROBRAS, uma cess@o (definitiva) com encargos (os das letras a a ¢,
supra). ' ' '

Assim, tal como enunciado, o negécio juridico-imobilidrio desejado
nio poderd prosperar, por impedimento de ordem constitucional, Dis.
porido sobre a gestdo do bens pl’lblicos estaduais, o .texto do- Artige 71,
§ 4.2 da Constituigio Estadual nfio enseja sequer as dividas permitidas
pelos dizeres das normas anteriores, do mesmo porte quanto & definitivas
cessbes de imdveis, mesmo onerosas. (V.g. § 49 art. 68, Constituicio
Estadual, de maio de 1967; § 5° do art. 44, Constituicio Estadual de maio
de 1961; om, alnda, a Lei Orgéimca do Distrito Federal, de 1948, em seu
art, 45) '

Os bens imdveis do Estado s6 poderfo ser objeto de cessiio pela forma
erigida como condigfio no texto constitucional, regulada em Jei. Essa, a
lei, de porte complementar da prépria Lei Maior no armamentirio Iegal
do Estado (Decreto-1e1 Complementar n® 3, de 24 de outubro de 1969),
ao regular as cessfes, 1&-las de uso e restrigiu os seus beneficidrios as pessoas
juridicas de direito publico; ou s pessoas de direito privado — cujo fim
principal consista em atividade de relevante wvalor social, pelo praze
mdximo de dez anos.

Assim, embora o uso. pretendido para a drea ora publica de uso
comum de todos (art. 3% Decreto-lei Complementar n® 3/69, citado)



