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f'ul'l-Ci-(}llé,l'iD a um inqu-érito reg{ils 1 A 4
] 2 do Por leglsla a0 (U a0 a que e e
= - G que n h
estatutarlamenbe assegurada,

NOSSE].‘COHSIHSEIO, portanto, é no sentido de que deve ser instaurad
por determinagio do Sr. Secretario de Administragiio, um 1nquérito ad i
mstralivo para a apuragiio das irregularidades iﬂlp.t:gadas aoq funcioa'n'n-
procedendo-se na forma do estabelecido na legislacio estadual pertirrll:;‘ig,

Sub censura,
Rio de Janeiro, 4 de novembro de 1968,

ANTONIO CARLOS CAVALCANTI Mara
Procurador do Estado

FUNDACAO LEAO XII LEGITIMAGAO A
. ‘ PARA ACAO POSSES-
SORIA. IMOVEL EM CENTRO DR HABITA@go Socffil?b

mulaiﬂ) a((:)m((jjﬁe? pé'esesnte ‘proc;ssi& cgle pedido de troca de, residéncia for-
. € do servigo de Administracio de Coniunt
Habitacionais da Fundaca io XITI ; ctoria o Dapertans®
¢io Lefio XIT1, tendo a Diretoria d '
do Servinn soa, Tund LT, te orta do Departamento
: pinado pelo indeferimento, o gque foi i
‘ 0 : acolhido
11(1;st_1e' Presidente da referida Fundagio, Apé,s tal despacho verificolzxe]co)
:i cfl}zlx(rlnstrad(;r :310 CHS-3 que a transferéncia ja havia sido efetuada, re-
pdm o} inéa ?L;: outra pessoa que nio a requerente da permuta, o qﬁe
1 0 or. Presidente a remeter o processo & Divisgo Juridica e
providéncias legajs, pare
nandNa ]?msao ljm:idilca, o Dr. Mon1z e Awracio elaboroy parecer opi-
i lo pela CO{llg'eteﬂCla. da Procuradoria-Geral do Estado para propor
alquer agao judicial, i cam, a de reinteoracs : I
: gracio de posse, fund:
seu entendimento no art. 487 do Cddigo Civil, in v£bis ; rmentando

“ch I3 . N -

‘do € possuidor a

dependonm B aquele que, achando-se em relagio de
4 para com outor, comserva a posse em nome déste

¢ ¢m cumprimento de ordens ou instrucoes suas”,

E?;fnd?ndo ser essa a situagéo da Fundagiio Lejo XII, que, apenas, admi-

’rafia 08 Centros de Habitagio Social (CHS), nos térmos do a,rt 5.0

paragliafo unico, ¢, do Decreto “N” n.0 1,059, de¢ 7-5-1968 S

o .dal entendlnle-ntoL com o visto do Diretor da CLG], foi acolhido pelo
eSIA en‘tef da Fuﬁndac;a-o,_ vindo os autos a esta Procuradoria.

§ inlormagbes pedidas foram respondidas, nio esclarecendo, no en-

t&ﬂtO 5€ O tel"l'en ¢ a ca d Imenclona 11 t 1[! sao de ll(]l)l etla([e
O S (o) Q dOS estie
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Expostos sucintamente os fatos e as razbes da Fundacfo Lefo XIII
para pedir a intervencio do Estado na propositura das agbes judiciais com
referéncia aos imoveis dos Centros de Habitagho Social, passamos a
examinar o asstmto,

2. Entendemos que nos cabe, primeiramente, examinar, com a de-
vida vénia, o parecer da Divisio Juridica da IFundagio, que entende nio
ter a mesma legitimidade ativa para propor as agles (no caso: reinte-
gragio de posse) cabiveis para a salvaguarda de seus direitos nos CHS.

Qual a verdadeira inteligéncia do art. 487 do Codigo Civil? Serdo
as atividades da Fundagio Ledo XIIT nestes Centros de mera administra~
dora de imoveis?

3. Assunto dos mais controvertidos e dificeis do Dircito é a matéria
de posse. Dfividas e mais dividas surgem todos os dias.

Nos comentirios ao art. 487 tém os autores, no entanto, entendido
que o mesmo se reiere ao mero defentor, ao fAmule da posse, sendo sempre
invocadas as figuras dos filhos, crindos e empregados. B o que os romanus
denominavam “detentio alieno momine” (deten¢go em nome alheio).

B o ensinamente sempre atual, expresso ja em 1929, por AsToLro
REzZENDE, em comentdrios ao mencionado artigo (Menual do Cédigo Civil,
val. 7, pag. 52) reiterado em 1937, no seu clissico A posse ¢ sua protegio,
vol. 2, pag. 42, n.° 209:

3
“Qualquer dessas pessoas, em razio de sua situagio de
dependéncia para com ouira pessoa, exerce sobre a coisa néo
um poder proprio, mas o poder de fato dessa outra pessoa.
Nio tem, por conseguinte, o amims que caracteriza a posse;
sio detentores em nowe olheio; ndo sio possuidores”.

E em seguida traz & colagio a licho de SArLkILLES (De {¢ possession,
pag. 352/357) ao comentar o art. 855 do Codigo Alemio, fonte do ar-
tigo 487 do nosso Cédigo:

“Qs criados e os ‘empregados, em relagio as coisas de que
se servem, acham-se em uma situagio subordinada que nao lhes
confere a posse delas. Junto da posse independente, e que goza
de independéncia econémica e social, existem posses subordi-
nadas que se exercem em plena dependéncia de subordinagio
social, que nflo merecem o nome de posse, porque os (ue a
exercem nio tém interésse algum nela; cotmo diz BExxeg,
estio ao servigo du posse de outro, sio instrumentos mecdmicos
de posse, wmas wnio possuidores. Isto se pode dizer de todos
aquéles cuja relogio com o coise nio é fundade em contrato
algum que lhe assequre, a respeito dela, uns certos direitos e
independéncia, pov lwmitados e tromsitérios que sejom”.
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_ Bastaria, assim, ter uns certos direitos, por limitados e tr
se_]ané, para nao se aplicar a éstes o preceito do art. 487
o1 . I . Ty 29 ) )
. N0 mostrg, f 110 FLLGP:N‘CI'D, em outra obra clissica sobre o assunt
bosse ¢ das agbes possessérias, vol, 1, pag. 12, n° 11: K
.12, n, :

ansitorios que

. ‘0 conceito gue ai se tradusz ¢ do “famulo' na posse”
(Besawdﬂuevfew) em relagio ao dono (Besiizherry., O fﬁ@yzd
na posse ¢ aquéle que, em razio de sua situagio de d ;

déncia em rela}cgﬁo & Uma oufra pessoa, exerce sdhra a cois eplell»*

um pader proprio, mas o poder de fato desta titima e

Esta situacio de dependéncia deve-se apreciar cio t
de vista 'ecoa_w.o@ico, ¢ Sua caracteristica estd em que opctlj&o-
pode, & discrigfio, retirar &ste poder de fato a quem o exerce"o

E, mais além, continua o preclaro autor:

i
relacs, gopi;;e {;nmlzwqrrddo antigo direito, situacio do filho em
40 pal, do criado para com o amo. d ari
relagio ao patrio, et i reito aor ntoudi
+ €., a qual nio dava direito itterdi
e 0 e rerto aos interditos

Car : 5 i
o C\;ﬁ(;LI;fC;rE’?NTOb, “depols de transcrever a ligio de SaLmiLLEs e Tiro
ENCI0, a que “na pritica, nio é fici i & izer quan
SENCI 1 - € facil, muitas ;
oo | L, , vézes, dizer qus
b Egd:v;duo deI.X’a de ser possuidor por ser fawmlo dy pjosse' l{%;:;;go
porque, em tese, ji nio é facil, esta & a verdade; fixar o verchcieiro coﬁO

ceito de fdmulo o 2 §pE e
v 32).1 wo de posse” (Cédigo Cienl Brasileive Interpretado, vol. 7,.

Isto, alids, ja acentuara Trro Furefincro:

(X3
Observe- é :
préprs nﬂve se, porem, que 4 POsse se presumne em nome
pre € Ha¢ em nome alheio (Peas e Loz3o), e isso equivals
2 : ? . :
;er ;er _que quem aledga, a famularidade, precisa evidenciar a in
§40 conjunta das condiges .
/Engac 5, que segundo a lei for
a situagio desamparad Sl - OIWIHEUH
ada do fdmulo na o i 3 '
L s8¢, 1sto é
detentor” (ob, e vol. cat., pag. 14) ’ o mero

E assim 4 ;
de famde da poeelte, 0 due se constata se se meditar que a qualidade
do direton 1 unsse néo Ccilf:zll‘nradnem pode derivar da qualidade de caixeiro
etor 1a sociedade, de bibliotecdrio ~ ’
© proprietirio, que & o id tocario, clc,, mas das relagdes: entre
: 4 possuldor, e essas pessoas, a éle subordinadas

de p L .
contligismdores € a situagdo de dependéncia, em que se en-
obrigadl Spa}:a cotm 0 pr%p?etarm, cujas ordens e instrugdes sdo
as a acatar e obedecer, 56 se verifi itua
¢ - ob ) verificando essa situacio
para com aqueles objetos, sébre og quais ditas o

18550 1
0 seu poder de prepostos. ! as exercem
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Deduz-se dal, por conseqiiéncia, que qualguer das pessoas
actma mencionadas pode wdo ser [émmlo da posse com relagie
a mauiton bens que se enconlrems 'no estabelecimento, que divigem
ou que foi confindo & sue guarde” (CARVALEO SANTOS, ob. ¢

" vol. cit., pag. 33).

Das ligBes transcritas verifica-se que o art. 487 do Codigo Civil trata
do “famulo da posse”. Nio se inclui, neste inciso legal, qualquer outra
pessoa. que detém z coisa por forca de uma obrigagio ou direito, com
certos direitos, por limitados e transitbrios que sejam.

4. Da nogio de fimulo estd expressamente excluido o mandatario ou
administrador — situagio que entendemos nio ser a da Fundacgio Lefo
XIII, como se verd em seguida.

Mas, a respeito da situagio do mandatitrio, ougamos, novameite a3

licdes dos estudiosos: ‘

“Sareriies entende que ndo estd compreendido messa dis-
posigie o mandatdrio, emhora se deva vincular ao contrato e
s instrugbes do mandante, porque a base de sua relagio com
a coisa reside no contrato; os vinculos contratuais, que limitarnt
stlag faculdades, sio obrigatdrios. Todo contrato cria garantias,
e delimita faculdades permitidas, e isto basta para constituir
sObre a coisa uma esfera de poder independente” (AsToLro
Ruzewoz, Maenual, vol. 7, pag. 52).

CLovis BEevILAQUA, nos seus cotentirios, somente inclui entre os
Fimules da posse “o que, na qualidade de mandatirio, receben alguma coisa
do mandante para entrega-la a outrem” (Cédigo Ciwil, vol. 3, pag. 12),
isto é, o.mandatirio com fungio especifica e determinada.

5. Portanto, ainda que se admitisse que as fungdes da Fundagio no
-que diz respeito aocs Centros de Habitagio Social fssem as mais restritas,
como parece {azer crer o douto parecer da Divisio Juridica, nio se con-
funditia nunca com a figura do famule da posse do art. 487 do Cédige Civil.

Ainda que f6sse a Fundacic Ledo XIII mera mandatiria do Estado,
como vimos pelas liches transcritas, nfo se aplicaria 3 mesma o disposto
no artigo ja tantas vézes invocado, ‘

6. No entanto: é a etividede do Fundocdo Ledo X111, nestes Centros
de Habttagdo Social, de mera adwinistracio de bens?

Fazer a pergunta ¢ respondé-la de forma negativa,

Em lacide estudo publicado na Reviste de Direito da Procuwradoria
Geral (vol. 18, pdg. 291), ji o Procurador Jost ANTUNES DE CARVALHO

mostrou que

“A Fundagiio Lefio XIII, instituida pelo Decreto n.° 22498,
de 22-1-1947, do Govérno Federal, e pelo Decreto n.° 8.797,
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de 82-1947, do Govérno Municipal de entdo, desting-se o

Prestar asvisiéncia mitltiply gos fawelados.  Pelo Decreto N

D =4
rn.‘ 23: de 15~’7I~1963, cla se tornou, mclusive, orgao de
execucdo do polilica de desfavelamento, previsto na Constituicio
Estadual de 1961 ¢ também na atual. Jé se w8 que ¢ wim orga-

HISH0 € 9:‘ anae @%1./3 ortancue Lo (L ite '7}?‘1(3 2 tlﬂf 14 W
:i j t 3 " !' 'i .

' De fato, Tem a Fundagic por fim “prestar ampla assisténcia social
dos‘mopradores dag favelas e, de modg geral, aos atingidos pela crige (i
habitagio e colaborar com 0s Orgédos do Govérno no estudo e solucd IL
prob‘lemaspde assisténcia social 20 menor desamparado e .cla recu )%31‘0 S0
¢ orientagio social dag populagdes desfavorecidas” (art. 20 ¢ E1tar;3~0
aprovado pele Decretp “N* no 25); ot e
Verxfm;%se por esta simpleg transcrigio a amplitude das finalidad
‘(.:la lf‘undgga?, tanto que declara o Decreto “N* n.° 25 que a ]?‘und.?l(”eS
SCrd 0 orgao de execugio das medidag determinadas pelo § 2.0 do t%ao
66 da Constituigio do Estado” (a de 1961, Vo doartigo

In verbis

"8 20 As favelas serig assistidas e higienizadas provi-
soriamente, com a criagio de escolag primérias, centros meé~
d_lcos, centros recreativos e (e orientacgiio 1)1'0fissi(’)nal ¢ domés-
tica. ~Sera estimulada a criagio de vilus operarias, com total
tsengdo de impostos, para remogio das favelas irre(,:uperéveis’(’

Tal preceito vem repetido na atyal Constituicio ;

i 4

A}'t. 86. Através (o Orgdo  especializado. o Estado
atenders 208 problemas de hablitacio popular, vfsando espe~
clalmente 3 remocio das favelas ou & sua recuperagio, me-
diante adequada assisténcia sanitdria, escolar e social®

A leitura déstes textos, das ativi
a concluir que nfo exerce ela, apen
administradora de bens,

Nao. Sua funcio, em toda 4 rea
temente se compreendem og CHS, é m
de um administrador, ou de um simple

dades e fins da Fundaclio nos levy
as ¢ tdo somente, fungdes de mera

sob sua jurisdicfio, na qual eviden-
mto mais ampla do que as fungées
s detentor, nos térmog do art. 487.

feridPara erlztendgr como _enten’dc?u, ateve-se o eminente parecerista ji re-

ferd oraot art. 5.9 parigrafo unico, do Decreto “N” no 1.039 de 7 de
O . . . [ 1 * : !

€este ano, que, no inciso ¢, atribuiria § Fundacio “administrar con.

— 4183 —

Juntos residenciais e os Centros de Habitagio Social de propriedade do
Estado...”, .

Ora, o Decreto a que sc apega o parecer nio pode ter o dom de
relegar ou revogar as atribuigdes dadas 4 Fundagio pela legislacio ante-
rior que a rege,

O Decreto invocado teve por escopo “a necessidade de elimipar a du-~
‘plicagio de esforgos e jurisdigio, que a multiplicidade de érgfios tem acar~
retado, gerando o desequilibrio na execugio da politica habitacional do
Estado da Guanabara”, como se 1€ no considerando do Decreto, que no
.seu artigo 3.% declara quais os Orgios estaduais encarregados da politica
habitacional, delimitando as dreas de atuagio de cada um déles, e declarando
na letra d: “A Fundacio Lefc XIII, drgdo vinculado & Secretaria de
Servicos Socigis, ¢ a que compete q execugio dos Servigos sociis nas
Sfavelas do Estudo do Guancbara, exclutdas as que estiverem sob a Furis-
digdo da CODESCO™,

Ora, esta “execugio dos servigos sociais” que o Decreto frisa (repe~
tigho dos incisos legais da legislacio que rege a Fundagio) estd a demons-
‘trar, sem qualquer sombra de divida, que a Fundacio Lefio XIIT nio é
mera  administradora de bens, nem muito menos, simples mulo da POSse
de bens do Estado. Ela exerce uma funcio muito acima destas figuras
juridicas; tem a Fundagio uma delegagio do poder pablico, o que alids
¢ da esséncia juridica destas instituicBes, que colaboram estreitamente com
‘2 administragio piblica, na realizagio dos chamados “fins sociais” do
‘Estado. : B

8. Alids, no préprio inciso invocado no parecer da Divisio Juridica
‘da Fundagio declara-se que “além das suas atuais atribuicfes, competira
-4 Fundagio Ledo XIII...”. Vale dizer: a Fundagio continua com tédas
as fungbes e mais as gue o Decreto lhe atribui ao discriminar. a 4rea de
atuagdo dos varios 6rgiios que, no Estado, tratam do problema da politica
“habitacional.

Mas tal fato nio quer dizer, em absoluto, que nestas novas fungSes
~deixard de ter a Fundagio as atribuigfes que lhe sfio peculiares: execucio
de servigos que ultrapassam de muito a de simples administrador ou de-
“tentor de bens, :

1

9. Por todas estas razdes, entendemos, salvo melhor juizo, que 3
Fundagio Ledo XTI no ¢ de se aplicar o art. 487 do Cédigo Civil, sendo
certa que a entidade exerce fungdes das mais importantes, que nfo se con-
fundem, nem se reduzem, aos atos atribuidos a simples “fimulos de posse”,
““deten‘ores” ou “administradores de bens”. B a Fundacio Tefo XIII
um orgdo paraestatal, exercendo atribuigSes delegadas pelo poder piiblico
“para atender aos chamados “fins sociais” do Fstado.

- 10.  Assim entendendo, somos de parecer que a Fundacio tem ampla
legitimidade para propor tédas as demandas cabiveis e necessarias para
resguardo das suas fungbes precipuas com relagio aos bens situados nos
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Cen.tros de Habitaciio Social, n
de intervengio do Estado,

Rio de faneiro, 6 de dezembro de 1968, /]

Oswarpo Astorpmo REzZnDE
Procurador do Estado

—_—

IMGVEL DO ESTADO, v
. VENDA A AUTAR ISNECHS
SIDADE' DE CONCORRENCIA  bobryos S VECHS-

Il]teI GSS&CIO -
S 1¢] constr mir ui COII itk ]. € ([ £b3 l destl la(lll ao0s 111
‘ O 2 S1 1
5 u S, I’lsul a G O-bre fO ma € C lld (_; q o+
Cl10 1drio esiaJ a COr ( F[, 5 a f Ol OC5 (e aqgui
Sl(;ElO do I‘Ote G 3 da Ulllda‘de Hablf&CIDﬂal 1].0 ].

Indo o processo a0 S, Chefe do Servigo de A

aquéle o PO . ¢Oes Diversag, e

pgm : Ves crI g’}ocura.dm -Chefe parecer no qual chega 3 coﬂclus:’i xc{) e
: hda direta do lote ap IPEG, 14 necessidad enciy o

i espoen ) Sidade de autorizaco por

Isso porque T argumenta o ilustrade p

Estado arecerista — a Constituicio do

£ o :

n énci
dade, atdoe Eih.sp‘ensou’ qa concorréncia a venda de hens a en
Fresl _1re,1ctlc.> pulzihco. Estatuiy apenas que, em se tratando

$s0as juridicas deggg y encia ni
gatirin gyoeridicas natureza, a concorréneiy i ¢ obrie
e ¢ A f, em se tratando de entes pliblicos, o ie-
g " constiluinte transferiy o juizo da Oportunida:de da
oncorréncia para o ordindrio; 3 concorréncia nie & i
conct nae € obriga-

Impé-la~d a lei ordindria se a tiver por oportung

AYs I 1' s ] . . .
ale lzer, frma EX‘[GHS&() EILICIda.tI.Va daS udICIO'SaS PaIa. Tas d
v O

. o] SEI H(;O d(.a A.(;Oe D Ve teI d O ]]a(l() ObI lga“)t 1a a
SI Chefe d 5 1 rsas . 1o t ! i
concor 1 G.IICIa para- a v Eilda de 1oy 215 . a pe . ;

oot .
t;eilsé ia J%ﬂg'ado facultariva (e nig dispensada)
siE{ a gs Pablicas. Essa faculdade de dispensar oy
0 : jui
Aelg;:fadao prudente juizo do legislador ordindrio
ditad. 1310 % 0 encantamento cientifico que me proporcionou a lejpy
iy pd eiir, alt:]i)mente técnico e por isgo MESmo conciso, do S raéI?::?
£0 de Aghes Diversas, ¢ SCOKC : d :
V] K < g
ot » MO que vou discordar dag guas ponderadas
E ot i
fago, ndo sem antes lhe pedir vénia, para acre

a q
CDIISIdEI gOES ne e p’ElIECEll‘l Peltlllellte\g e I]ldl i tvel
SpeEisy

scentar algumas
s & perfeita ely.

a0 havendo, portanto, necessidade sequer
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B necessirio recordar e colocar, como fulero de argumentagio, o dis-
positivo da Constitui¢go do Estado, sébre o qual repousa todo o arcabougo

da tese.

Trata-se do seu art, 68, § 4.2, cujo texto assevera:

“§ 4.2 — Os bens imdveis do Estado nio poderfio ser ob~
jeto de doagdo ou cesso a titulo gratuito. 4 lei poderd autow
rizar a alienacio de bens imobveis, obrigatdriamente precedida
de concorréncia péblica, salvo se o adquirente fér a Unido,

o v ~ e 23
ou orgio da Administracio indireta federal ou estadual”.

Ha trés disposices diferentes no pardgrafo em evidéncia: um dis~
positivo proibitivo (1.® parte); um dispositivo de natureza imperativa, e
a dltima (parte final), constituida de norma do chamado direito excepcio-
nal (Carnos MaxiMiriawo, Hermenéubica, pig. 247, paradgrafo 275, le-
tra q). :

Interessam-nos, no momento, por dbvias razdes, as duas tltimas dis-
posices, ’ '

No entender do Dr. Aratyo Lima, a imperatividade do primeiro dos
dispositivos considerados estaria na expressio “obrigatoriamente”, utili-
zada pela Constituigio Estadval quando se tratasse de venda a particulares,
em contraposicio a expressio “facultativamente” que estaria implicita, por
interpretagio a contraric semsw, na parte final do dispositivo, quando ex-
cepciona a concorrénceia para a venda & Unifo e outras entidades pliblicas,

Nesse ponto parece residir o inicio da altera wia que me conduz a
uma conclusio divergente da do brilhante parecerista.

Realmente, niio vejo como devesse necessiriamente ser incluida a pa-
lavra obrigatdriamente, ou outra equivalente, na disposicio constitucional
(ou ordindria, que fdsse), para que se pudesse deduzir e concluir pela
inmperatividade da norma, ou pelo seu cardter de disposicio de ordem
piiblica. ]
Bastaria que a Constituigio tivesse afirmado: “a lei poderd autorizar
a alienagio de bens imédveis, precedida de concorréncia piblica, etc...”,
retirando a virgula apds a palavra imdveis, para que se vislumbrasse, sem
qualquer sombra de dfivida, a obrigatoriedade advinda da adverténcia cons-
titucional.

Nio que a expressio “obrigatdriamente” fésse redundante ou ociosa
na redagio do constituinte. Nio se presumindo indteis as palavras da lei,
hd que desvendar-se o sentido que lhes pretendeu dar o legislador, sem
nurica, desprezd-las, :

E a intengdo do legislador constituinte, no caso, foi apenas a de
enfatizay a necessidade da coticorréncia phblica, quando se tratasse de
venda a’ particulares, embora jAo implicita na redagio do dispositivo, que
ndo deixa dvidas quanto i sua natureza de ordem piiblica.



