dades financeiras. Como nédo existe norma regendo a matéria nesse
Ambito — ndo ha como se responder, em tese, se a ‘‘aplicagéo no
open” feita pelo Prefeitc de Angra foi, ou ndo, legal ou conveniente.
Até gue seja disciplinada a referida “aplicagéo’” o exame da conve-
niéncia, ou legalidade, da utllizagéo das disponibilidades da Prefei-
tura sé pode ser feito caso a caso, em concreto.

7. Na espécie vertente, o Conselho de Contas do Municipio, no
processo extraordinario 2.383/77, apenso ao processo 2.511/77, exa-
minando o oficio 188/77/GP/D, do Prefeito de Angra, datado de
13-5-77, com o “demonstrativo referente ao saldo de exercicios ante-
riores em depodsitc nas diversas agéncias bancarias desta cidade,
apiicado em ORTN e LTN”, em ac6rddo unanime de 14 de junho de
1877, embora considerando, em tese, hdo deverem os municipios
aplicar no open market, acatou, no caso concreto, as operacdes
feitas “como se legitimamente realizadas”, reservando-se apreciar,
apenas, oportunamente, os seus efeitos contabeis.

Sendo assim, ndo ha, a meu ver, elementos no processo admi-
nistrativo sob exame que imponham ao Senhot Governador aceitar
o oferecimento do cargo em devolugdo que lhe foi feito pelo Prefeito
de Angra, ressalvado, evidentements, 0 exame da materia por parte
de S. Exa. de outra perspectiva a seu critério,

E esse 0 meu parecer juridico conclusivo sobre o gue consta
deste processo, que submeto 4 elevada consideragdo de Vossa Ex-
celéncia,

Rio de Janeiro, 11 de julho de 1977.

LETACIO DE MEDEIRQS JANSEN FERREIRA JUNIOR
Assessor-Chefe da Assesscria Jurldica

Tutela de BENS PUBLICOS DOMINIAIS — Protecéo atra-
vés da via judicial, ou da autolutea, a opgdo de Adminis-
tragdo Publica.

1 — O processo administrativo em exame informa a existéncia de
invas@o, e ocupagéo clandestina e ilegal, de faixa de terreno doada
80 Poder Publico para a aberiura de logradouro publica,

Em tais casos € conveniente, sempre, seja o processo instruido
com a titulag&o da drea, descrigdo e localizagdo do ponto invadido,
nome dos invasores, data da ocorréncia e informacdes adicionais
detalhadas, '

A defesa do patrimdnio plublico pode ser feita através das vias
judiciais préprias, comuns a protegdo da posse e dos direitos reais
privados, caso em que devera ser providenciada a atualizagdo da
Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, uma vez que
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incumbe aos Procuradores do Estado a representagéo do Municiplo
do Rio de Janeiro em juizo, nos termos do Decreto-lei 12, de
15-3-1975, artigo 10, e da Lei Complementar 3, de 22-9-1976, ar-
tigo 105,

2 — E oportuno assinalar, contudo, que o Municipio dispde para
a protegdo de seu patriménio de um privilégio especialissimo, que
€ ¢ exercicio da autotutela, instituto que propicia & Administragdo
Publica agir com presteza, de modo direto, por si mesma, através
de suas préprias resolugbes executdrias, sem necessidade de recor-
rer & via judicial, ‘

Os seus lineamentos sdo descritos incisivamente por Cretella Jr.:

“Pelo instituto da autotutela a administragdo,, dispen-
sando a existéncia de texto de lei especial, autorizante,
ou de titulo habil emitido pelo juiz, age diretamente, valen-
do-se dos meios comuns de defesa da propriedade para a
protegdo da coisa publica,

Como se observa, tal faculdade concedida & admi-
nistragcdo constitui um privilégio especialissimo, uma ex-
cegédo na ordem juridica, Para que a autotutela se verifi-
que & preciso, antes de tudo, que seja Incontestavel a natu-
reza publica do bem tutelado, afastados, pois, quaisquer
direitos de quem dé origem & atividade administrativa
protetora. Em segundo lugar, é preciso gue os bens tute-
lados sejam dominiais e nunca do dominio privado do
Estado, visto que, do contrario, estaria configurado o des-
vio do poder. Pela autotutela protege-se nao s6 a coisa,
em sua constituigdo fisica, impedindo-ge-lhe a degrada-
¢éo, como também o exercicio de atos de terceiros que
possam estraga-la. Vai além. Procura reavé-la daquele
que a detém ilicitamente.” (Bens Publicos, ed. 1975, fls. 88).

A peculiaridade do regime consiste no fato de que, enquanto os
sujeitos privados tutelam a propriedade privada — salvo o desforgo
imediato — apenas por meio de agéo judiciaria, o Estado, ao con-
trario, tutela a propriedade dominial de maneira direta, mediante
atividade administrativa, pelo poder de policia, ou melhor, pela po-
licla dos bens dominiais (Alessi, Sistema Instituzionale, 1953, pag.
405, Alfonso Tesauro, Instituzioni 1951, vol. Il, pag. 448; Roger Bon-
nard, Précis, 1935, pag. 440, referidos por Cretella Jr.; ob. cit., pag.
66, nota 45; Luiz Machado Guimardes, Com. ao Cdod. Proc. Civil, vol.
IV, pags. 217 a 222; Ingresst Demanio em Nuovo Digeste ftaliano,
T. 4, pag. 694; citado por Manuel Maria Diez, Dominio Publico, pag.
450, nota 5, ed. 1940).
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3 — Essa prolegdo excepcional se explica, inclusive, porque, em
se tratando de bem publico, o seu ocupante ndo tem nem pode ter
posse, limitando-se a sua ocupaglo a mera detentio. O poder de
fato que o particular exerce sobre bem do Estado jamais se eleva a
categoria de posse; falta-lhe o elemento n, a que se refere lhering,
e que degrada a relagéo exterior a simples detencéo (Rev. Forense,
vol. 64, pag. 273, rel. Orozimbo Nonato; Rev. do Supremo Tribunal,
vol. 89, pag. 91; Rev. Direito, vol. 119, pag. 276; Rev. Forense, vol, 92,
pag. 490; Cretella Jr., Dos Bens Publicos Brasileiros, pag. 33; e espe-
cialmente Tito Fulgéncio, Da posse e das agdes possessdrias, vol. |,
pags. 56 e 57, ed. 1959, versando magistralmente sobre objeto licito
como condigéio e validade da posse). Alids, provavelmente, esta a
principal razdo do art. 928, paragrafo Unico, do Cédigo de Processo
Civil — que reitera disposigéo tradicional — prescrevendo que,
contra as pessoas juridicas de direito publico ndo sera deferida
a manutengéo ou reintegragdo liminar na posse, sem prévia audién-
cia de seus representantes judiciais: precisamente porque, consta-
tado que se trata de bem pliblico, o autor deveré ser julgado care-
cedor de agédo. E dai, como consectario, sempre podera ser alegada
a exceptio dominii pelo Estado, em possesséria, questdo gque no
caso constitui condicdo de agdo; enquanto que, em relagéo aos par-
ticulares, por constituir alegaco de mérito, essa defesa é vedada
pelo artigo 505 do Cédigo Civil, e s6 admitida ad colorandum pos-
sessionis.

4 — Hely Lopes Meirelles, prestigiado administrativista, em seu livro
Direito de Construir, ed. 1965, pags. 325, 347 e 391, entende o
instituto da autotutela ainda com maior amplitude, aplicando-o inclu-
sive para justificar a demoligdo de construgdes clandestinas, néo
licenciadas, mesmo aquelas levantadas em terrenos de propriedade
particular:

“A Administragéo poderd valer-se dos embargos admi-
nistrativos e da exscugéo direta de seus atos de repres-
sdo as construgdes clandestinas, e as obras que ofere-
cam perigo iminente para a coletividade, independente-
mente de mandado judicial. A execuc¢éo direta dos atos
de policia das construgdes decorre da faculdade de auto-
futela administrativa, sustentada pela melhor doutrina e
acolhida pela jurisprudéncia atenta aos preceitos do Di-
reito Publico. Ao proprietario que se sentir lesado pelas
determinactes e atos da Administracdo é gque compete
recorrer ao Judiciario para o acertamento de seus even-
tuais direitos” (pag. 347).

Para a demolicdo das obras clandestinas a agéo
cominatotia é dispensavel, porque, como ja decidiu o Su-
premo Tribunal Federal, o Poder Publico tem a faculdade
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de opcéo entre a execugdo direta e a via judiciaria, posta
a sua disposigdo pelo art. 302, n.° Xl, do Cédigo de Pro-
cesso Civil. Nesse julgado, assentou-se, com apoio na
melhor doutrina, que o legislador processual ndo teve a
intencdo de subtrair da Administragdo Pablica, e notada-
mente da administragdo municipal, o seu poder constitu-
cional de prover subre a construgéo, como assunto de seu
peculiar interesse {(Const. Fed. art. 28, n. 1l, "a”), e nem
podia fazé-lo por lei ordinaria. A agdo cominatoria, con-
cedida ac Poder Publico para a suspensao ou demoligéo
de obra que contravenha a lei e a cessagéo de uso nocivo
da propriedade, & um recurso a mais para a Administragéo
bem exercer o controle das construgdes, sem que fique
o Poder Publico obrigado a utiliza-la em lugar da exe-
cugdo direta da demoligdo. A Administragédo podera optar,
sempre, entre 0 embargo e a demoligdo direta da obra
clandestina e o recurso as vias judiciarias para o mesmo
fim. Ao confirmar decisao inferior, o Supremo repetiu, pela
palavra do eminente relator, ministro Orozimbo Nonato, que
“deixou o julgado bem esclarecido que o Municipio pode,
se o quiser, propor a cominatoria, sem que esse reconhe-
cimento implique negagdo do privilégio de autotutela”; e
rematou com este pronunciamento textual: “A tese, assim,
de que o exercicio, pelo poder administrativo, do uso da
agdo cominatéria néo impede a expansdo da autotutela,
¢ inteiramente aceitavel.” {pag. 392).

5 — Observa parecer exarado anteriormente nesta Assessoria por meu
ilustre antecessor, que as candentes consideragdes de Hely Lopes
Meirelles sédo de lege ferenda, pois “no Municipio do Rio de Janeiro,
como se pode constatar pela analise de legislagdo vigente (Lei 1.574,
de 11 de dezembro de 1967 e Regulamento de Licenciamento e Fis-
calizagéo, aprovado pelo Decreto “E” 3.800, de 20-4-1970), a demo-
ligdo deve sempre ser precedida de agéo judicial, salvo em caso de
ruina iminente ou ameaca & seguranca puablica”.

Se a afirmativa é aceitavel, em relagdo a obras clandestinas
construidas sem licenga, em terrenos particulares, ndo me parece,
data venia, seja possivel estendé-la aos casos de invasdo de logra-
douro publico ou de protegéo de bens plblicos dominiais.

No primeiro caso porque o proprio Regulamento de Licencia-
mento e Fiscalizacdo, baixado com o Decreto “E” 3.800/70, dispde
expressamente: ‘

“Artigo 130. No caso do item 1, do § 2.9, do artigo ante-
rior e de usurpagéo ou invasdo do logradouro publico, a
demoli¢do poderé ser executada independentemente da
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prévia propositura de agdo judicial, observadas as seguin-
tes cautelas:

a) interdigdo do prédio, com a remoc¢éo de seus morado-
res ou ocupantes, recolhendo-se o material prove-
niente da democlicdo e os objetos encontrados ac
Deposito Publico, se néo retirados pelo proprietario;

b) lavratura do termo da demoligdo, subscrito por 2
(duas) testemunhas e, se possivel, pelo proprietario
ou ocupante do imdvel, do qual constem todos os
incidentes ocorridos, bem como a relagéo do material
resultante da demoligBo e dos objetos encontrados e
o destino que lhes foi dado; ’

c) remessa do processo & Procuradoria Geral do Estado
para as providéncias cabiveis.”

No segundo caso porque a legislagéo, a que se reporta o douto
parecer, refere-se especificamente a desenvolvimento urbano e regio-
nal, instituindo, declaradamente, apenas normas sobre licenciamento,
execucdo e fiscalizagdo de obras, zoneamento, parcelamento da
terra, instalagdes e exploragdes de qualquer natureza; sendo-lhe,
pois, estranha a matéria de protegdo dos bens dominiais. Assim, a
regra porventura existente naaquela legislagdo, de que o desfazi-
mento de obras clandestinas deve sempre ser precedido de acéo
judiclal, necessariamente se limita e se esgota no dmbito do assunto
que pretendeu regulamentar: legislagdo urbanistica e sua fiscaliza-
¢céo, Ndo me parece, pois, que dela se possa Inserir que o Estado
teria se autolimitado, quanto ao exercicio da autotutela, — e res-
tringido, pois, 0 seu poder de policia — até porque se trata de atri-
buto irrenunciavel da Administragdo Publica, decorréncia do regime
juridico de direito publico em que se integra a propriedade dominial.

Cumpre observar, com Cretella Jr. transcrevendo Zanobini, que
a propriedade privada se desenvolve “mediante um complexo de
atos de administracéo e de gozo, baseados no principio de igualdade
e da paridade entre os sujeitos. A propriedade pablica, ao contrario,
da lugar, no seu exercicio, a uma verdadeira e prdpria atividade da
Administragdo Publica, fundada em poderes de supremacia que com-
petem ao Estado relativamente a outros sujeitos. Nota-se ainda que
a defesa contra eventuais danos ou usurpagdes, que de terceiros
podem provir aos bens, é diferente nos dois campos. Na propriedade
privada, tal defesa ndo pode atuar sendo com a acdo judiciaria, qua
€ o meio normal da tutela dos bens privados, ao passo que, na pro-
priedade publica, além de tais meios, a defesa pode realizar-se
através de atos de soberania do mesmo proprietario, atos que, no
conjunto, constituam a policia dos bens dominiais” (obra citada,
pags. 86, 87).
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6 — "“Se a perturbagac adquire o carater de estorvo, dano ou
obstaculo material, emanados da existéncia individual, a policia res-
ponde com a coacgéo direta, fazendo desaparecer a perturbagéo pelo
uso da forga. A isso & que se da o nome de defesa administrativa.
Esse emprego da forga é considerado.um caso de codgdo policial
direta. Tem a particularidade de gue prescinde de fundamento legis-
lativo especifico que o autorize. Considera-se natural e encontra
razéo de ser na propria idéia da policia” {ibidem, pag. 87 com 1un-
damento em QOtto Mayer).

No exerclcio desse poder-dever, nos termos descritos, sem du-
vida o argdo competenie deverd usar as devidas cautelas, limitan-
do-se aos casos em que tal atuagdo seja conveniente e necessaria,
com resultados positivos previsiveis, e evitando aqueles em que por-
ventura haja clamor plblico ou exista latente um problema social
a ser previamente solucionado.

E util ressaltar que a medida visa apenas propiciar a agde rapida
e direta da Administragdo Pliblica na defesa de seu patriménio, nao
evitando seja apreciada a questo pele Poder Judicidrio, mas, na
verdade, simplesmente transferindo ao particular a iniclativa de re-
correr a Justica para obstar a atuagdo administrativa que repute
lesiva aos seus direitos individuais.

7 — A incumbéncia de exercer a tutela dos bens dominiais é
atribuida expressamente & Superintendéncia do Desenvolvimento da
Barra da Tijuca — SUDEBAR, na area sob sua jurisdigéo, nos termos
do decreto “E"” 7.118, de 25.6.1974:

“Art. 5.° — Compete ao Superintendente da Superin-
tendéncia do Desenvolvimento da Barra da Tijuca —
SUDEBAR, implantar e fazer respeitar as normas e dire-
trizes aprovadas em relagéo ao Plano Piloto, coordenar a
execucio das obras de beneficiamento e infra-estrutura na
area sob sua jurisdig8o, resguardar o conjunto ecoldgico
paisagistico e impedir a ocupacéo @ o usc indevido ou ina-
deguados do patriménio estadual .”

E essa competéncia, apds a criagdo do Municipio do Rio de
Janeiro, foi ratificada no Regimento da Secretaria Municipal de Pla-
nejamento e Céordenagdo Geral, aprovado pelo Decreto 478, de 14
de julho de 1976, in verbis: .

“artigo 50 — A Superintendéncia do 'Des'ehvolvimento da
Barra da Tijuca compete:
(...}

VI — resguardar o conjunto ecolégico paisagistico e
o patrimdnio municipal na area de sua jurisdigéo, impedin-
do-lhes 0 uso e a ocupagéo indevides e inadequados.”™
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8 — CONCLUSAO

1 — A Administrag&o Plblica pode optar entre a protegéo
dos bens dominiais através de processc administrativo
ou judicial;

2 — O instituto da autotutela, consagrado em jurispru-
déncia e doutrina, faculta a protegdo do patrimdnio publico
dominial de modo direto, sem expedigdo de titulo habil
destituladamente, mediante atividade administrativa, pela
policia dos bens dominiais;

3 — Alei 1.574, de 11-12-1967, e os regulamentos bai-
xados com o Decreto "E" 3,800, de 20-4-1970, que versem
sobre desenvolvimento urbano e regional, ndo restringem
a protecéo direta dos bens dominiais, até porque se trata
de matéria estranha a essa legislacéo.

4 - A competéncia para exercer a autotutela pertence a
Superintendéncia de Desenvolvimente da Barra da Tijuca
— SUDEBAR, na 4rea de sua jurisdigido, por forga do De-
creto “E"” 7.118, de 25-6-1974, e do Decreto 478, de
14-7-1976, que aprovou o Regimento da Secretaria Munici-
pal de Planejamento e Coordenagédo Geral;

E como entendo, S.M.J.
Em 14 de janeiro de 1977.

JOSE EDUARDO SANTOS NEVES
Assessor-Chefe
Assessoria Juridica
Secretaria Municipal de Planejamento
e Coordenagdo Geral
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PARECERES NORMATIVOS

PARECER NORMATIVO N.° 9/77
DESPACHOS DO GOVERNADOR

Expediente de 9 de setembro de 1977

Proc. PMRJ-05/2694,/75 — R — PMRJ — Secretaria Municipal
de Administragdo — Of. n.° 522/75. De acordo.

PARECER QUE ORIGINOU O PRESENTE DESPACHO:

Senhor Governador:

O 8r. Prefeito do Municipio do Rio de Janeiro, com base em
estudo da Secretaria Municipal de Administrag&o sobre a responsa-
bilidade financeira do Estado do Rio de Janeiro em relagdo aos ser-
vidores do antigo Estado da Guanabara transferidos para o referido
Municipio, submeteu o assunto a Vossa Exceléncia sugerindo a reali-
zagéo de um convénio entre o Estado e o Municipio para regular, nos
termos do aludido estudo, o efetive cumprimento das normas legais.
2. O processo veio encaminhado a esta Secretaria de Estado para
exame, mas, dada a natureza eminentemente juridica da matéria,
solicitei o parecer a Douta Procuradoria Geral do Estado, de acordo
com o art. 3.9, inciso ill, do Decreto-lei n.? 12, de 15-03-75.

3. O Parecer n.? 8/76-PPC, de fls. 19/34, esgotou realmente o
assunto e teve a aprovacgdo plena do Procurador-Geral do Estado,
que sintetizou as suas conclusdes no despacho de fls. 35.

4. Também pela natureza do assunto, que envolve distribuicéo de
encargos relativos a pessoal, inclusive inativo, entre o Estado e ©
Municipio, e visto tratar-se de fixag@o de interpretagéio governamen-
tal de leis para orientagéo do procedimento de todos os érgéos admi-
nistrativos ou fazendarios que emitem ou efetivam pagamento de
pessoal, proponho que Vossa Exceléncia dé carater normativo ao
parecer, que, assim, serd publicado na Integra, para conhecimento
geral e aplicagéo,

Em 17 de agosto de 1977 .

ILMAR PENNA MARINHO JUNIOR
Secretaric de Estado de Administragido
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