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Parecer n? 03/88, de Maria Fernanda Valverde

Policia de dominio pdblico. Construgdo em logra-
douro publico. Bermn tombado pelo Municipio. Inciden-
tes entre autoridades municipais e policiais quanto a
demoli¢do da constru¢do clandestina. Executoriedade,
do afo administrativo. Controle da legalidade do ato e
fato administrativos pela propria Administracio (auto-
tutela administrativa) e pelo Judicidrio.

Soiicita o Exmo. Sr. Secretario de Policia Civil manifestagéo da
Procuradoria Geral do Estado quanto aos contornos juridicos e limi-
tes do poder de poiicia administrativa, para que se esclarega se as au-
toridades administrativas mencionadas no expediente de fls. 3/4 — Ad-
ministradora da XX R.A. do Municipio do Rio de Janeiro e Diretor de
Inspetoria Reg. de Licenciamento e Fiscalizag&o da 8.M.F. — estariam,
ou ndo, investidas de poderes para,

“Independentemente de recurso ao Poder Judiciario, embar-
gar e demolir a obra que estaria sendo realizada em area tom-
bada pelo Patriménio Histdérico do — supde-se —
Municipio”.

Requer, ademais, S. Exa., seja emitido parecer, inclusive, quanto
ao conceito de “domicilio”, porquanto foram as autoridades adminis-
trativas enquadradas, penalmente, no tipo “invaséo de domicilio”,

Os fatos - com as vérias versdes — estéo no relatério de fls. 3/6
que instaurou o Processo M-04/282.378/87, em apenso, no auto de pri-
sdo em flagrante, cuja copia se encontra no mesmo processo, além
do que consta nos esclarecimentos que o Sr. Delegado-Adjunto da 16a.
D.P. prestou sobre o incidente. Da leitura das varias pegas pode-se es-
tabelecer a cronologla dos acontecimentos: desde outubro de 1987,
a partir de dendncias da vizinhanga, as autoridades administrativas, na
pessoa do Diretor da Inspetoria de Licenciamento e Coordenacéo da
S.M.F., constataram a invasdo do local Pedra de Itapud (ou Pedra da
Macumbal), tombado pelo Estado da Guanabara, conforme o informou
o INEPAG, estando em curso construgéo de imével de cerca de 30 {trin-
ta) m2, com os alicerces e a laje do piso assentados. Foi interditada
a obraem 20.10.87, com a lavratura do auto de embargo n° 694/87. Em
dezembro, tedavia, as obras recomecgaram e a autoridade municipal ve-

"rificou terem sido levantadas paredes aié a altura aproximada de 1,50

(um metro-e meio), que foram, na oportunidade, derrubadas.

Em 21.12.87, tendo sido reiniciada a obra, os vizinhos, segundo
consta,'um Delegado de Policia @ um Oficial de Marinha de Guerra, por
suas prdprias maos, procederam & derrubada das paredes que esta-
vam sendo erguidas, o que ensejou a intervengéo do Delegado-Adjunto
da 16a D.P., determinando a um policial gue prendesse
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“‘qualquer pessoa, independente dé cargo ou fungéo, que
praticasse quaisquer atos (DEMOLICAO OU DESTRUICAQ)
ou seja, atos proprios de Policia Administrativa, sem que tais
decisbes estivessem embasadas das formalidades neces-
sérias (Mandado Judicial ou Editais proprios e emanados de
Autoridades competentes).” — fis. 7.

Dois dias apds, chegou areparti¢ao administrativa a noticia de que
as obras tinham recomegado. Compareceu ao local o Diretor da Inspe-
toria, lavrou o auto de infragao n® 292.452, de 23.12.87, e afixou o edi-
tal n° 762/87 determinando a paralisagéo da construgao, havendo re-
sistdncia da dona da obra, que dizia ter licenga para construir e que
tal autorizacdo estaria em poder do Delegado da 16a. DP.

Em sintese, foi feita a demoligdo, com a oposicdo da ocupante
do terreno, o que desencadeou algumas agressbes mutuas entre oS
envolvidos no incidente, culminando com a lavratura do auto de pri-
" s&o em flagrante pelo Delegado, enquadrando as autoridades adminis-
trativas nos tipos penals de lesdo corporal, dano, desobediéncia, jus-

tica com as proprias maos e violagao de domicilio.

Esse conflito entre as autoridades administrativas e a autoridade
" policial defiagrou o expediente do Exmo. Sr. Secretario de Potlicia Givil.

Nédo se obteve do Municipio o processo administrativo referente
a construgdo irregular, mas esse fato nao impede a apreciagéo do ca-
s0 & luz dos principios que regem o Direito Administrativo.

Os fatos s&o Incontroversos: o Diretor da Inspetoria de Licencia-
mento e Fiscalizacéo da Secretaria Municipal de Fazenda (seguido pe-
1a Administradora Regional da Barra e o motorista que a serve) embar-
gou e demoliu construgdo clandestina que estava sendo erguida em
logradouro publico tombado pelo antigo Estado da Guanabara.

A questdo juridica que esses fatos comportam esta afeta a dois
nucleos tematicos fundamentais: o poder de policia (em especial a edi-
{fcia), com seus contornos e limites, e o controle dos atos e fatos
administrativos.

DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO define o poder de poli-
cia nos seguintes termos:

‘'3 atividade administrativa que tem por fim limitar e condi-
cionar o exercicio das liberdades e dos direitos individuais,
visando a assegurar, em nivel capaz de preservar a ordem
publica, o atendimento de valores minimos de convivéncia

social, notadamente seguranga, salubridade, decoro e
estética”.

{(Curso de Direito Administrativo, Rio, Forense, 4a. ed., p.
279).

Essa definigio contém a Policia Judiciaria que, no exercicio da
_ policia de seguranga, se volta para a repressdo das atividades qualifi-
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cadas de infragdes penais e se rege na conformidade da legislagéo pro-
cessual penal.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ao estabelecer os lin-
des entre as duas policias, esclareceu:

“0 que.ef_gt_ivamente aparta Policia Administrativa de Poli-
cia Judiciaria & que a primeira se predispde unicamente a
impedir ou paralisar atividades anti-sociais enquanto a se-
gunda se preordena a responsabilizacéo dos violadores da
orqem juridica”. (Efementos de Direito Administrativo, S.P.
Editora Revista dos Tribunais, 1983, p. 174). ’

O mesmo autor traduz licdo de RENATO ALESSI na definigdo de
policia administrativa:

“‘a atividade administrativa preordenada a prote¢ao do todo
social e de suas partes, medlante uma agéo, ora de obser-
vagio, ora de preven¢éo, ora de repressio contra os danos
que a eles poderiam ocorrer em razdo da atividade dos indi-
viduos”, (ob. cit. p. 174).

Nos varios campos de atuacdo, se manifesta o poder de policia
de varias mannelras: pela ordem, pelo consentimento, pela fiscalizagao
e pela sancao.

Dilui-se o poder de policia pelos véarios drgdos das véarias unida-
des da Federagéo, de acordo com a competéncia legislativa sobre a
matéria objeto da atividade policiada (art. 8°, XVI, e paragrafo unico
cfc art. 13, § 1° e 15, 11, todos da Constituigao Federal).

A pqlfc:a das construgdes é uma das manifestagbes da autono-
mlq‘_mumc]pgl (art.’ 15, Ii, da C.F.), traduzindo-se por aquele conjunto
de “imposigoes publicas, universais, gratuitas, unilaterais, definidas
emllels ou regglamentos, gue reduzem o uso da propriedade fundidria
no interesse publico da seguranga, salubridade e estética” (D10GO DE
FIGUEIREDO, Curso de Direito Administrativo, Rio, Forense, 4.7 ed.
pp. 385/386). ’ ’

As normas gerais edilicias compéem, em regra, o Codigo de Obras.

Tal policia tem seu fundamento no art. 160, ll1, da Constituigéo
Eg%eral, que condiciona o exercicio do direito de propriedade ao bem
um.

Dentre as limitagdes edilicias estéo aque!és destinadas a prote-
gero don:untp ptiblico. Sao normas que objetivam a defesa dos iogra-
douros publlcgs para que n&o sejam invadidos nem tenham desnatu-
rada sua fungéo social. .

No caso em aprego, trata-se, ndo de propriedade particular, mas
de bem do dominio publico: um majestoso monumento natural em ple-
na orla maritima, que, dados 0s efeitos paisagisticos e estéticos, en-
sejou o tombamento pelo Estado da Guanabara (Proc. n? 03/300.235/68). .
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E evidente que, tombado um bem, redobram os cuidados admi-
nistrativos no que tange & preservagao de suas caracteristicas, de tal
sorte que além de se preservar o bem tombado considerado isolada-
mente, ha-de-se-lhe resguardar a harmonia no conjunto paisagistico e
arquitetdnico, proibindo construgbes em suas cercanias, para que nao
se Ihe reduza ou impega a visibilidade.

N&o ha provas de ser a Pedrada Macumba inscrita nos bens tom-
bados do Municipio, mas isso néo invalida a vigilancia que deve mere-
cer das autoridades municipais no que tange a preservagdo dos efei-
tos estéticos e equilibrio paisagistico, ainda mais por configurar um
logradouro puablico. Essa tutela vai efetivar-se pelo exercicio do poder
de policia urbanistica, sob a modalidade da policia das construcoes.

Esse poder deflui da indisponibilidade dos interesses publicos,
que, por ndo se encontrarem a livre disposigdo de quem quer que seja,
sd0 inapropriaveis. ' _

O poder de policia, como manifestagéo do Poder Publico, se efe-
tiva por meio de atos volitivos e atos materiais, respectivamente atos
e fatos administrativos.

O ato administrativo, stricto sensu, no conceito de C.A. BANDEI-
RA DE MELLO, é “declaragao unilateral do Estado no exercicio de prer-
rogativas pablicas, manifestada mediante comandos concretos com-
plementares da lei expedidos a titulo de Ihe dar cumprimento e sujei-
tos a controle de legitimidade por 6rgao ju risdicional” {Elementos de
Direfto Administrativo, S.P., Editora Rev. dos Tribunais, 1983, p. 39).

O grande SEABRA FAGUNDES também conceituou os atos ad-
ministrativos, sob o ponto de vista materiai, referindo-0s como “aque-
les pelos quals o Estado determina situagoes jurfdicas individuais ou
concorre para a sua formacao” (O Controle dos Atos Administrativos
pelo Poder Judicidrio, S.P., Saraiva, 1984, p. 21).

Os fatos administrativos s&o aquelas operagdes dos agentes que,

modificando “a ordem material no sentido querido pela ordem juridi- |
ca(...) amoldam os fatos ao preceito legal e fecham o ciclo da execu- !

¢ao do direito.” (SEABRA FAGUNDES, ob. cit., p. 36).

Toda a atividade administrativa esta subordinada a lei, de modo
que o fato administrativo tem seu fundamento juridico no ato admi-
nistrativo que, em regra, o precede, jungindo-se este A4 norma que lhe
delimita os contornos.

No caso do poder de policia de dominio publico circunscreve-se

a atividade administrativa as regras a serem ohservadas pelas pessoas,:

tendo em vista a necessidade de preservacdo dos bens coletivos.

As principais regras_ pettinentes ao tema estdo no Cdédigo de-

Obras, aprovado pelo Decreto “E" N? 3.800, de 20.4.70, em que, no Re-
gulamento de Parcelamento da Terra, — se revela a preocupagao com
a defesa dos aspectos paisaglsticos e dos logradouros. Assim, o art.
55 dispde que o Regulamento de Zoneamento definira os locais, obras
e monumentos cujas condigdes de visibilidade devam ser mantidas.
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Judiciais.

E o art. 72, na Segao Il — Defesa dos Logradouros — precdniza que
a usurpagéo ou invasdo da via publica constatdvels em qualquer épo-
ca serdo sujeitas ao seguinte:

“a — verificada a usurpacédo ou invasdo do logradouro, por
obra permanente, & demoligdo necessdria para que fique
completamente desimpedida e a drea invadida reintegrada
& serviddo do publico.”

_Jé o Regulamento de Licenciamento e Fiscalizag&o cuida do pro-
cedimento administrativo na aplicagéo de sangdes por irregularidades
na execugio de obras: lavra-se auto de infrag2o, afixa-se edital com
prazo paracu mprimento da exigéncia, embarga-se a obra e, se neces-
gario for para observancia da lei, por serem ilegalizdveis, procede-se
a demoligdo, desde que autorizada pelo Secretéario Municipal de Obras
(art. 123, § 12).

Ao que se depreende da leitura dos autos, o procedimento admi-
nistrativo foi atendido (auto de infragdo n? 292.452, de 23.12.87, e edi-
tais n°s 694/87 e 762/87) e noticia-se no Auto de Priséo (fis. 16) que ha-
via ordem do Exm? Sr. Secretario Municipal de Obras para a desocu-
pagdo do bem publico.

Restaria analisar os atos materiais da demoligéo. S&o eles conse-
quéncia da auto-executoriedade do ato administrativo. Com efeito, a
executoriedade & o atributo que permite ao Poder Pablico satisfazer
diretamente sua pretenso juridica, sem que precise buscar as vias

~ Os atos de polfcia s&o, em regra, executérios, até porque resulta-
riam in6cuos se, a cada resisténcia do administrado, dependesse a Ad-
ministragdo de obter a intervengéo do Judiciério. Di-lo, com proprieda-
de, SEABRA FAGUNDES:

“A atividade administrativa resultaria indtil o mais das ve-
zes o interesses dos mais relevantes seriam preteridos irre-
mediavelmente se, & simples oposigéo do sujeito passivo
das obrigagbes publicas, carecesse o administrador de
meios coercitivos imediatos a remové-ta” (ob. cit., p. 184).

~ MARCELO CAETANO, em seus Principios Fundamentals do Di-
reito Administrativo (Rio, Forense, 1977, p. 127} ao tratar da executo-
riedade do ato administrativo, chama a atengéo para a importancia de
que se-reveste tal atributo, afirmando que:

“_.namaioria das legislagdes, onde se admite o recurso aos
tribunais contra o ato administrativo definitivo e executo-
rio, a impugnacao do ato ndo suspende, ipso fure, a execu-
toriedade;™

a menos, € elaro, que seja concedida liminar.
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HELY LOPES MEIRELLES, em seu consagrado Direito Adminis-
trativo Brasileiro, cuidou da executoriedade do ato administrativo,
exemplificando sua aplicagéo em hipotese que se ajusta ac caso em
exame: ;

Q) que se faz necessarioc — como bem adverte BIELSA —
¢ distinguir os atos proprios do poder administrativo, na exe-
cugdo dos gquals € irrecusével a auto-executoriedade, dos
que lhe s&o impréprios, e, por isso mesmo, dependentes da
intervengao de outro poder como ocorre com a cobranga
contenciosa de uma multa, que, em hipdtese aiguma, pode-
ria ficar a cargo exclusivo dos o6rgdos administrativos.
Mas as prestacdes tipicamente administrativas, principal-
mente as decorrentes da utilizacdo do poder de policia, po-
dem ser exigidas e executadas imediata e diretamente pela
administragdo, sem necessidade de mandado judicial. Tal
o que acontece com as interdi¢bes de atividades ilegais, co-
mo o0s embargos e demoligbes de obras clandestinas, com
ainutilizagéo de géneros impréprios para 0 GONsumo, & ou-
tros atos de policia administrativa.” '
{S.P., Editora Revista dos Tribunais, 1978, p. 130 — g. n)

Evidentemente que os poderes de policia deveréo ser exercidos
nos termos das leis e dos regulamentos administrativos, que delimita-
180 08 contornos do ato administrativo a ser praticado pela autorida-
de, em todos os seus atributos.

A lei municipal basica — Codigo de Obras —e 0 Decreto n? 7.025,
de 15.10.87, que regulamentou a Lei 1.006, de 16.6.87, determinam a
demoligdo das obras executadas em logradouros publicos. A referida
lei extinguiu a possibilidade de legalizagéo de obras mediante o paga-
mento da chamada mais-valia.

E claro que construgdes feltas em logradouros publicos séo ile-
galizaveis, haja vista a natureza dos bens publicos: in_disponi\(qis,_.ln-
suscetiveis de gerarem prescrigao aquisitiva, enfim, inapropriaveis.

Assim, o Decreto n.° 7.025, de 15.10.87, ao regulamentar a lei que
impede a legallzagdo das obras executadas em desacordo ¢com as nor-
mas de edificagao, contemplou aquelas construgoes realizadas em lo-
gradouros publicos: ' o

SArt. 8° — As obras executadas em logradouro ou em pro-
prios municipais sujeitar-se-&o iguaimente a embargo efou
notificagdo visando & paralisacdo imediata das obras em exe-
cugdo e a desocupagdo imediata do local, com o restabele-
cimento da situagdo anterior.”

No caso concreto, hauma construcdo clandestina em logradouro
pubtico que, pelo Interesse paisaglstico e estético, foi tombado pelo
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Municipio. Essa situagao esta prevista na legislagédo como passivel de
multa, embargo e demoligdo. Foram tomadas as devidas providéncias
pela autoridade administrativa, pefo que se dessume dos relatdrios que
integram o pProcesso. '

Dentro .da sua competéncia constitucional (art. 15, Il, C.F.) e com
base na legislagéo aplicavel, exerceu o Municipio o seu legltimo po-
der de policia.

N&o se estd olvidando que o ato de policia, por se inserir na cate-
goria de ato administrativo, ndo prescinde dos atributos referentes a
competéncia, finalidade, forma, e, especificamente, proporcionalida-
de entre a restricdo e o beneficio social, bem como a legalidade dos
meios. Esses atributos comporéo o plano de validade do ato. Ndo fi-
cam, porém, sufeitos a contrale pela denominada Policia Judicidria.

Naverdade, todo ato administrativo nasce com uma presuncéo de
legitimidade. Segundo HELY LOPES MEIRELLES, tal presungéo res-

ponde a

“a exigéncia de celeridade e seguranga da atividade do Po-
der Publico, que n&o poderia ficar na dependéncia da solu-
géo de impugnagio dos administrados, quanto a legitimi-
dade de seus atos, para, s6 ap6s, dar-lhes execugo.” (Li-
reifo Administrativo Brasileiro, S.P., Editora dos Tribunais,
1978, p. 126). . .

Dotado o ato administrativo dessa presungao, a conseqiiéncia ine-
vitavel é a de se inverter o énus da prova, ou seja, cabera ao adminis-

trado, pelas vias prdprias, provar a ilegalidade do ato.

HELY LOPES MEIRELLES afirma que

“A presungéio de legitimidade autoriza a imediala execug&io
ou operatividade dos atos administrativos, mesmo que ar-
giifdos de vicio ou defeitos que os levem a invalidade.”
{(ob. cit., p. 126 — g.n.)

C. A. BANDEIRA DE MELL.O alertou para a inexisténcia de garan-
tia de direito a resisténcia de ato nulo:

“Quando alguém desobedece a um ato administrativo o faz
por sua conta e tisco {...}, pois a qualificagéo do ato como
invalido perante o direito positivo so vai ser definida a pos-.
teriori, isto é, quando houver um pronunciamento do 6rgéo
jurisdicional, Unico que possul competéncia para dizer em
definitivo se o ato era ou ndo invdlido’.

(Elementos ... p. 97 — g.n.).

Revestindo o ato administrativo a presupg¢ao de legitimidade, ca-
be ao administrado que se sentiu lesado recorrer ao Judiciario para
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a clﬁrrelgéo de eventual ilegalidade ou fixagéo da indenizagéo que for
cabivel, '

HELY LOPES MEIRELLES, em seu classico Direito de Construir,
delineou cor precisdo os limites da Administragdo no embargo e de-
moligdo de ohra clandestina:

“O embargo de obra clandestina pode ser feito por via ad-
ministrativa ou judicial. A Administragéo Publica tem a fa-
culdade de execugéo de seus proprios atos, sem recorrer
ao Judiciario, maxime quando emanam do poder de policia
e visam a preservar os altos interesses da coletividade. Er-
rédnea & a jurisprudéncia, de rango civilista, que subordina
o0s atos de execugao direta da Administragéo Publica a pre-
via autorizagéo da Justiga. O embargo administrativo € a for-
ma normal e correta de se impedir, prontamente, as ativida-
des particutares, illcitas e contrarias &s normas de ordem
publica. 86 a Administracdo pode optar entre 0 processo ad-
ministrativo e o judicial, porque aquele é o instrumento nor-
mal de sua atuagio, e este mecanismo excepcional de con-
trole do procedimento do Executivo. Ao particular, sim, ca-
be recorrer ao Judicidrio toda vez que desejar impedir a ati-
vidade de outro particular ou obstar a atuagdo administrati-

va que repute lesiva aos seus direitos individuais.” (S.P., Edi- -

tora Revista dos Tribunais, 1983. p. 270, g.n.).

No que tange & demoli¢do compulséria de obra — “‘a mais drasti-
ca das sangdes de policia administrativa” — HELY LOPES MEIREL-
1.ES, embora recomende prudéncia na sua aplicagéo, quando se trate
de obra para a qual tenha sido concedida licenga, reconhece o poder
da Administragédo em proceder ao desfazimento manu militari de obra
clandastina:

“A demoli¢&o de obra clandestina, por 6bvias razbes, pode
ser efetivada mediante ordem suméria da Prefeitura, porque.
em tal caso o particular esta incidindo em manifesto ilicito
administrativo, com o s6 ato de frustrar a apreciagao do pro-
jeto, que é pressuposto legal de toda construgdo. Como a
construgéo é atividade sujeita a licenciamento pelo Poder
Publico, a auséncia de licenga para construir faz presumir
um dano potencial & Administragéo e a coietividade, con-
sistente na privacdo do exame do projeto e na possibilida-
de de inseguranga e inadequagao da obra as exigéncias téc-
nicas e urbanisticas.

0 ato ilegal do particular que constroi sem licenga rende en-
sejo a que a Administragéio use do poder de policia que lhe
é reconhecido, para eribargar, imediata e sumariamente; o
prosseguimento da obra, e efetivar a demoligdo do que es-
tiver irregular, com os seus proprios meios, sem necessida-
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de de um procedimento formal anterior, porque ndo ha li-
cenga ou alvara a ser invalidado. Basta a constatagdo da
clandestinidade da construgédo, pelo auto de infragédo, para
o imediato embargo e ordem de demoligéo.”

(Direito de Construir, S.P., Editora Revista dos Tribunais,
1983, pp. 1741175, g.n.) :

A ohra objeto de embargo néo possuia licenga, nem poderia té-la,
por estar sendo edificadarem bem publico, configurando-se, desse mo-
do, a impossibilidade de vir'a legalizar-se. Tal construgéo contraria o
interesse coletivo, demandando efetivas medidas da autoridade admi-
nistrativa que recomponham o dominio publico na sua real dimensao.

Embora o Cédigo de Processc Civil preveja a agéio demolitoria, é
perfeitamente compreensivel que no caso de obra clandestina se pro-
ceda a execugio compulsoria pela propria Administrag@o, como ja o
reconhecera o eminente Procurador FLAVIO BAUER NOVELLI, em li-
¢do que se revela atual:

. caberia, a nosso ver, mesmo em face das citadas dispo-
sigdes do Cédigo de Processo Civil, admitir a eXecucao com-
pulsdria pela propria Administragao, pelo menos em dois ca-
sos: no de verificar-se a urgente necessidade de protecgéo a
interesse publico relevante (...} @ no de cfandestinidade da
obra, em que o responsavel evidentemente n&o poderia
beneficiar-se de uma presuncéo de regularidade do exerci-
cio do direito de construir, sendo, ao contrario, manifesto o
ilicito administrativo...”

(Of. 22/66-FN, p.6}

Essa i'igéo. se harmoniza com a de HELY LOPES MEIRELLES:

“ . aAdministragdo Plblica tanto pode embargar diretamen-
te as obras ilegals ou interditar as que oferegam perigo, co-
mo pode requerer essas medidas ao Judiciario. Cabe ao ad-
ministrador publico escolher a via oportuna e conveniente
4 sifuagdo emergente. Se antes pairavam duvidas sobre es-
se poder de execugdo direta dos atos de policia administra-
tiva hoje & pacifico o reconhecimento de tal privilégio & Ad-
ministraggo, tanto pela doutrina, quanto pela jurisprudén-
cia, chegando mesmo o Tribunal de Justiga de Sao Paulo,
em Sess3o Plendria, a afirmar que “Exigir-se prévia autori-
zacéo do Poder Judiciério, equivale a negar-se o proprio po-
der de policia administrativa, cujo ato tem de ser direto e
imediato, sem as delongas e complicagbes de um proces-
so judiciario prévia”. O particular que se sentir prejudicado
pelo embargo. de obra poderd reclamar & Justiga, pela via
adequada (mandado de seguranga ou agéo ordinaria), a res-
tauracao de seu direito, se antes n#o preferir recorrer admi-
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nistrativamente a autoridade superior.”
{Direito de Construir, pp. 173/174).

Nao caberia, em nagsso entender, ao Delegado de Policla obstar
a acéo administrativa. Nem mesmo proceder ao controle da legalida-
de do ato administrativo, haja vista ser tal prerrogativa da prépria Ad-
ministragéo, através do chamado poder hierarquico, ou do Judiciario,
por provocagio do interessado.

Ainda que o ato administrativo viesse a ser invalidado por qual-
quer vicio (incompeténcia da autoridade administrativa, p. ex), mesmo
assim n&o poderia o policial impedir a autoridade administrativa de exer-
cer as atribuigdes que, segundo entendia, Ihe foram cometidas por lei,
na defesa do patrimdnio puablico.

Se configurado viesse a ficar o abuso de poder, legitimidade teria
o administrado para pleitear, judicialmente, corregéo dailegalidade do
ato, se ndo mais possivel fosse reverter a situagao, obter indenizagéo
por perdas e danos.

Observe-se que, na expressio de CAIO TACITO, o poder de poli-
cia é o “principal instrumento do Estado no processo de discipiina e
continéncia dos interesses individuais”, tendo em vista a supremacia
dos interesses coletivos (Direito Administrativo, S.P., Saraiva, 1975, p.
135). Esse poder ndo pode ser obstado pela agdo da Policia Judiciaria,
a qual deve cooperar com a autoridade administrativa na obtengéo do
comportamento que se espera do administrado, fazendo prevalecer o
interesse publico. N&o é sem razdo que freglentemente se encontra,
nos regulamentos de fiscalizag#o, norma que permite seja requisitada
a forca publica para submeter o administrado as decisGes da Adminis-
tragdo. A policia judiciaria deve atuar sobre o perturbador da ordem
e ndo sobre aguele que, no desempenho de fungéo publica e com res-
paldo na lel, legitimamente usa o seu direito.

No que tange & expressdo “domicilio”, 0 nosso Coédigo Civil
conceituou-o como sendo o lugar onde a pessoa estabelece sua resi-
déncla com animo definitivo (art. 35).

O'Cédigo de Processo Penai equiparou ¢ conceito de domicilio
ao de residéncia, simples habitacdo sem que se exija aquele animus.

Parece-nos, s.m.j., que ndo se pode considerar construgdes apej
nas iniciadas, sem qualquer cobertura, o domicilio de alguém, e sequer
habitagdo. De qualquer sorte, a casa é o iocal onde a pessoa reside
e tem 0 seu lar, provendo-o de utensilios domésticos.

Na realidade, a casa tem em si a idéia de abrigo, teto, o que s6'
n&o encontra, evidentemente, numa obra incipiente, cujas paredes nem
de todo estavam reguidas. :

Em sintése, afigura-se-nos, salvo melhor juizo, descabida a inter-
vencéao da chamada Policia Judiciaria, tal como se fez, na execugéo
administrativa de smbargo e demoligéo, pelas seguintes razdes:
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17} aobraeraclandestina e estava sendo realizada em logradou-
ro publico tombado pelo antigo Estado da Guanabara, que originou o
atual Municipio do Rio de Janeiro;

- 2.°) alei autoriza a demoligdo de obra realizada em logradouros pu- '
blicos e em proprios municipals (Decreto n® 3800/70, regutamentando
a Lei n? 1574/67, e Decreto 7025/87, regulamentando a Lei n® 1006/87);

3°) daexecutoriedade do ato de policia administrativa, resulta que
o Poder Publico pode compelir materialmente o administrado a cum-
prir a obrigagéo que se Ihe impds e exigiu, sem necessidade de prévia
autorizacdo judiclal;

4.°) o ato administrativo surge com a presungéo de legitimidade,
o que “autoriza a imediata execugao ou operatividade dos atos admi-
nistrativos, mesmo que arglidos de vicios ou defeitos que os levem
4 invalidade’ (HELY 1. MEIRELLES, Direfto Adm. Bras., p. 126);

5.%) o simples ingresso em juizo, pelo interessado, n&o obstaria
executoriedade do ato, salvo se fosse concedida liminar.

6.°) sem adenirar nos elementos do ato administrativo especifi-
co, inclusive na competéncia da autoridade, subsiste a presuncéo de
legitimidade que o reveste, n&o cabendo & autoridade policial o con-
trole desses elementos;

7%} com efeito, os elementos estruturais do ato administrativo e
seus requisitos de validade serfio objeto de controle pela propria Ad-
milpisgragéo € pelo Judiciario, e tao-sé (verbete n? 473 da Sdmula do
S.T.F)

82%) asimples construcio iniciada com as paredes em fase ds le-
vantamento, sem qualquer idéia de abrigo, e despojada de um minimo
de equipamentos domésticos n&o pode ser considerada casa para os
fins de caracterizar o tipo penal violacdo de domicilio.

Essas as conclusGes que submeto & consideragdo de V. Exa..

Atenciosaments

Maria Fernanda Valverde
Prooura_dora do Estado

Senhor Procurador-Gerai

VISTO. De acordo com o minudente e bem travejado parecer da
Procuradora MARIA FERNANDA VALVERDE. A ilegalidade de obra
clandestina realizada em logradouro publico é evidente e redundante.
Nem necessitaria o Decreto n.” 3.800/70 “autorizar’ sua demoli¢do, pois
0 Executivo néio se “autoriza’ a pratica de nunhum ato, pois toda com-
peténcia nasce de lei.

Nem se ha de opor, no caso, a protegao legal ao valor social das
construgdes, argumento que a interpretagéo civilista tem levantado pa-
ra insurgir-se contra a executoriedade da demoligio administrativa, ja
que faita o requisito da propriedade (art. 22 cic art. 160, I, da
Constituicéo),
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Muito menos estender-se-ia ao caso a protegao legal ao.domici»
lio, ndo s6 pela total auséncia de equipamentos que qaractenzg_ssem
uma casa (art. 1583, § 1°, da Constituigéo) como pela !mpossmllldade
juridica de domiciliar-se alguém em logradouro publico.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto

Procurador-Chefe da
Procuradoria Administrativa

VISTO

De acordo com o parecer, complementado pelas doutas observa-l

¢bes do Procurador-Chefe da Procuradoria Administrativa,

Encaminhe-se o processo a Casa Civil da Governadoria do Esta-
do, com vistas ao Exmo. Sr. Secretéaric de Estado de Policia Civil.
Rio de Janeiro, 29 de margo de 1288,

José Eduardo Santos Neves
Procurador-Geral do Estado

Proc. ne E-09/00281/203/88
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Parecer n° 01/88, de Diogo de
Figueiredo Moreira Neto

Comissbes Permanentes de Licitagdo. Regras sobre
sua consgtituigdo. Aplicabilidade aos Estados-
membros. Conceito de normas gerais na competéncia
concorrente limitada. Art. 41, § 42, do Decrelo-Lei n?
2300, de 21, de novembro de 1986.

1 — O assunto

Por determinagio verbal do Exro. Sr. Subprocurador-Geral do Es-
tado, GERALDO ARRUDA FIGUEIREDO, procedi ao exame especifico
do problema da aplicagdo do dispositivo em epifrage no &mbito da ad-
ministragéo publica do Estado do Rio de Janeiro, como se propde no
oficlo n? 39/87-AM, de 26 de novembro de 1987, como norma geral de
direito financeiro.

Porque se recomendou urgéncia, o Procurador AMILCAR MOTTA,
com o zelo gque sempre caracteriza o desempenho de suas atribuicbes
de alta consultoria, apreciou sinteticamente a questéo, dando-lhe pron-
ta resposta e, a meu entender, juridicamente correta, considerando apli-
cavel, a regra supramencionada, a esta unidade federada, como nor-
ma geral de gestdo patrimonial e financeira.

2 — Competéncia federativa

Q tema &, fundamentalmente, de natureza constitucional: diz res-
peito a partitha de competéncia legisiativa, tal como decorre, hoje, do
art. 82, XVlI, ¢, da Carta de 1969, estabelecendo uma variedade espe-
cial de competéncia concorrente. ‘

Por esse dispositivo estabelece-se que compete & l_JNIAO baixar
normas gerais sobre varios assuntos, inclusive direito f]nanceiro, re-
manescendo aos Estados-membros a legislagéo supletiva.

Sao nitidamente distintas, como se tem reconhecido abundante-
mente, as hipdteses tradicionais de competéncia concorrente, esta-
belecidas nas alineas d, &, n e'v, do paragrafo anico do artigo 8° da
Constitui¢éo, daquelas especiais, de suas alineas ¢ e q.

E assim o séo, porque, no primeiro caso, temos competéncia su-

 pletiva no sentido estrito: “a UNIAO legisla e os Estados-membros edi-

tam regras juridicas supletivas” (PONTES DE MIRANDA, Comentdérios
& Constituigdo de 1967, Revista dos Tribunais, S. Paulo, 1967, Tomo
11, pagina 165), enquanto que, no segundo, ha regras juridicas comple-
mentares previstas, ‘'que nao séo supletivas, em sentido estrito” (PON-
TES DE MIRANDA, ibidem).

A diferenca entre as duas modalidades de legislagédo dita supleti-
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