ATO ADMINISTRATIVO — EXECUGAO DE OFiCIO — DEMO-
LICAO — ACAO COMINATORIA

— Nado cabe a execucdo forcada de ato administrativo
concernente a demolicdo, devendo o Estado propor ac¢do co-

minatéria.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SAO PAULO

Prefeitura Municipal de Gar¢a versus Isaias Rodrigues Martins e sua mulher
Apelagao civel n.© 14.933 — Relator: Sr. Desembargador
LAFAYETTE SALES JONIOR

AcORDAO

Vistos, relatados e discutidos éstes
autos de apelagdo civel n.? 14,933, de
Garca, apelantes o Juizo ex-officio e a
Prefeitura Municipal de Garca, e ape-
lados Isaias Rodrigues Martins e sua
mulher.

Preliminarmente, por unanimidade de
votos, se negou provimento ao agravo
no auto do processo de fls., porque nis
ha divida caberem os remédios posses-
sérios contra atos da Administragéo pi-
blica.

No mérito, por igual votacdo, se ne-
gou provimento aos recursos da brilhan-
te senteng¢a recorrida. Nao, todavia,
porque inexista execugdo forcada de atos
administrativos municipais, e sim por-
que nao cabe tal execucdo nos atos ad-
ministrativos concernentes & demoligao.
Se o Poder publico considera necessi-
ria a demoligio de qualquer obra, nao
poderd a Administracdo piblica exe-
cutd-la de oficio e sim socorrer-se, para

consecucio de tal objetivo, da acdo co-
minatéria prescrita no art. 302, n.° XI,
a, do Cédigo de Processo Civil. A amea-
ca, na espécie sub-judice, de demoli¢iio
pela prépria Prefeitura, representava,
inquestionavelmente, uma ameaca e
turbag¢io & posse dos apelados, rema-
diavel pelo interdito proibitério. Daf
0o nio provimento dos recursos.

Custas na forma da lei.

Sao Paulo, 30 de maio de 1956, —
Ulisses Déria, Presidente eom voto. —
Lafayette Sales Junior, Relator. -—
Djalma Pinheiro Franco.

*

DECISAO RECORRIDA

Omissis. ..
E’ o relatério. Passo a decidir.
II — Em sua contestacdo, suscitou

a ré a preliminar do nio cabimento dos
interditos contra atos da Administragav.
A questdo ja foi decidida, nesta instau-
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cia, pelo saneador, do qual a ré recorreu
tempestivamente.

Nao obstante, aos argumentos dedu-
zidos naquele despacho, parece-me da
bom alvitre acrescentar os que seguem.

O ilustre Castro Nunes que, inicial-
mente, de nenhum modo admitia inter-
ditos contra atos do poder publico (cf.
Do Mandado de Seguranga n.% 113, pag.
226) finda por admiti-los (cf. Da Fa-
zenda Publica em Juizo, pags. 341 e
segs.), mas apenas quando a Adminis-
tracdo nega, diretamente, a posse ou
a propriedade.

Com a devida vénia declaro que nio
vejo onde o fundamento de tal restri-
¢do. A lei, ao dispor sébre a turbacao
e o esbulho, ndo distingue quanto a mo-
tivaciio ou as intengdes do autor do ato
ilicito. Pouco importa que o esbulha-
dor tenha pretensdes quanto ao domi-
nio, ou pretenda apenas levar a térmo
demoli¢es.

De resto, é opinido isoladi em nossa
doutrina (cf. Seabra Fagundes, Do
Contréle dos Atos Administrativos, ns.
131 e segs., pags. 464 e segs.; P. de
Miranda, Tratado de Direito Privado,
n0 X, §§ 1.113 e 1.138, pags. 296 e

segs., 418 e segs.; adde Revista dos
Tribunais, 114/745, 143/273, 175/654,
179/821, 220/361, 222/339, 233/367,

240/255; Revista de Direito Adminis-
trativo, 10/106).

Afinal, o que importa saber, como bem
diz o egrégio Pontes de Miranda, é se
hi contrariedade a direito no ato da
Administracio publica e conseqiiente
ofensa a posse.

Na espécie, haveremos de decidir se
cabia ou ndo 4 ré o direito de proce-
der a demoli¢do do prédio pertencente
aos autores.

IIT — A questio acabada de enun-
ciar tem, subjacente, outra de bem
maior alcance: pode o Municipio efe-
tuar, ex auctoritate propria, a execugio
forcada dos atos administrativos déle
emanados, ou para tanto necessita im-
petrar ao Judicidrio o remédio ade-
quado?

Pela poscibilidade de a comuna exe-
cutar as proprias decisGes administra-
tivas, se declaram alguns (ef. Darcy

Bessone, Poder de Policia, in “Revista
dos Tribunais”, 210/49 e segs.).

Contra ela se manifesta a maioria
(cf. Revista dos Tribunais, 189/425,
185/405, 221/274; adde Pontes de Mi-
randa, Tratado de Direito Privado, n.°
X, § 1.138, pags. 418 e segs.).

No meu modesto entendimento a ra-
zdo estd com os ultimos, pelos motivos
que, abreviadamente, passo a expor.

E’ lugar-comum da ciéncia do direito
a afirmac¢fio de que a propriedade nio
é um direito ilimitado, sujeito que esta
as restrigbes impostas seja no interésse
de particulares, seja no interésse da co-
munidade.

Mas, evidentemente, estas limitacoes
devem ter assento em normas juridi-
cas, legitimamente editadas.

E sendo a propriedade assegurada por
clausula constitucional, e protegida por
grande cépia de normas de Direito Ci-
vil, Processual e Penal, é de mister um
grande rigor no exame da legitimidade
e legalidade das limita¢des que se lhe
imponham.

Ora, no que concerne ao Municipio,
é evidente competir-lhe o poder de, em
certa medida, promulgar normas que,
em ultima analise, redundem em limi-
tacoes ao direito de propriedade.

Mas seu poder de policia, o Muni-
cipio ndao no exerce como funcgio proé-
pria, e sim como funcdo delegada (cf.
Castro Nunes, Do Estado Federado,
pag. 196; Bielsa, Estudios de Derecho
Piblico, n.® 111, pags. 83 e segs.; Black,
Constitutional Law, § 153, pag. 391).

Dai o se dizer que o primeiro requi-
sito para a validade das leis munici-
pais, é o de ser intra vires, isto é, o de
estar dentro da competéncia normativa
da autoridade que as promulgou (cf.
Schofield, Byelaws of Local Authorities;
Allen, Law in making, pigs. 462 e segs.;
Black, Constitutional Law, § 195, pags.
517 e segs.; Cooley, Constitutional
Law, pag. 380).

E a esfera dentro da qual as auto-
ridades locais podem exercer sua ati-
vidade normativa, bem o esclarecem os
autores citados, é tracada pelas leis de
grau superior (higher laws), emanadas
do poder central ou dos Estados.
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Ora, na espécie hi que apurar-se,
juntamente com algumas atribui¢ées do
poder de policia, ao Municipio se con-
feriu a faculdade de executar direta-
mente, por sua propria autoridade, as
decisdes administrativas que emite.

IV — Desde logo se diga que, em
tese, se pode atribuir & Administracio
o poder de executar coativamente os
atos administrativos dela originados.

Mas para isso se exige uma clara,
inequivoca autorizacio legislativa (cf.
Fraga, Direito Administrativo, pag.
203; Seabra Fagundes, O Contréle dos
Atos Administratives, n.° 83-A, pag.
257).

Nio é certo que a execucdao de san-
¢bes administrativas pelo préprio Exe-
cutivo seja uma simples decorréncia da
divisdo e independéncia dos poderes.
Ainda nos paises que mantém uma exe-
cu¢do administrativa paralela 4 exe-
cucdo judicial, a execucdo forcada de
certos atos é confiada aos tribunais or-
dinarios (cf. Merkl, Allgemeine Ver-
waltunsgslehren, trad. esp., pags. 363 e
seg.).

Alids, a se aceitar a tese de que a
divisdo e independéncia dos poderes pos-
tula o se atribuir, & Administracio,
a execucdo forcada dos atos dela ema-
nados, nao haveria porque negar-lhe a
efetivacio manu militari, das desapro-
priacbes que decretasse, ou a cobranca
coativa das multas que impusesse, ete.
Pois se lhe assiste o privilége du préa-
lable, isto é, de ter seus atos apreciados
a posteriori pelo Judicidrio...

Mas tal ndo é possivel precisamente
porque nenhuma lei a tanto autoriza
qualquer das pessoas de direito piblico.
Menos que tdédas o Municipio, ao qual
nem sequer cabem poderes inerentes
(inherent powers).

Tenha-se presente, ademais, que em
paises adiantadissimos, como a Ingla-
terra, nio se vé nenhum impedimento
ou inconveniente, em se proceder & de-
molicdo ou alteracio de construcgées fei-
tas em contravencdo as leis municipais,
por via de mandatory injunction (cf.
Schofield, Byelaws of Local Authorities,
pag. 178). E’ remédio que tem gran-
des semelhangas com a nossa agiio co-

minatéria e, em alguns casos, com a
nunciac2o de obra nova (cf. Ashburner,
Principles of Equity, pags. 345 e segs.;
Potter, Historical Introduction to En-
glish Law, pags. 620 e segs.).

Note-se, de resto, que a execuc¢ido for-
¢ada, pela Administracdo, pressupde
uma jurisdicio administrativa perante
a qual se desenvolva.

E no Brasil, jamais teve existéncia
o contencioso administrativo. Diz bem
Amaro Cavaleanti (apud A. Resende,
A Posse ¢ sua Protecdo, II, n.0 286)
que as pessoas juridicas de direito pu-
biico, nomeadamente o Estado, “sem
embargo da maior soma de poder e pri-
vilégio que caibam, institucionalmente,
a cada uma delas, se acham sujeitas
as leis civis ou ao direito comum, quan-
to aos efeitos das suas relagGes com
as pessoas de direito privado; sendo,
ao contrario, doutrina corrente que os
litigios em que as mesmas figuram,
ativa ou passivamente, devem ser, em
regra, decididos pelos tribunais judi-
cidrios, e na forma dos processos ordi-
narios”.

Confronte-se esta situacio com a da
Franca, onde, inicialmente, a regra era
a de recusar aos tribunais ordinarios
tdda competéncia em matéria de con-
tencioso administrativo, salvo nos ca-
sos em que esta competéncia lhes fosse
expressamente atribuida pela lei (cf.
Bonnard, Précis Elementaire de Droit
Administratif, pig. 110).

E’ curioso observar, no entanto, que
mesmo na Franca vem se firmando a
opiniio de que a execucdo forcada dos
atos administrativos deve ser confiada
aos tribunais ordinirios. Os préprios
érgios da Justica administrativa assim
pensam (cf. Hauriou, Notes d’Arrétes,
n.° 1, pags. 108 e 119).

V — Ni&o havendo carta, lei orgi-
nica ou lei ordiniria, em que funde o
poder de execuciio forcada de seus atos,
é evidente que o Municipio legisla ultra
vires sempre que se arroga tal poder.

E a demoli¢cio coacta, pela munici-
palidade, é 6bvio que hi de ser enten-
dida como ato de execugio forgada.

Mas isto implica na destruicio de
bens do proprietario por ato de pura
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forca. Niao obstante, impossivel é ne-
gar seja o due process of law uma das
garantias decorrentes do regime dos
principios adotados pela Constituigdo.

E com o impor que ninguém seja pri-
vado de sua vida, liberdade ou proprie-
dade, sem o devido procedimento legal,
a Constituicdo eleva a categoria de ga-
rantia processual de carater fundamen-
tal ou civico; o préprio direito de de-
fesa em Juizo (cf. Couture, Estudios
de Derecho Procesual Civil, n.° 1, pags.
50 e segs., e Fundamentos del Derecho
Procesual Civil, ns. 31 e segs., pags.
42 e segs.).

E o unico processo legal para a de-
molicdo de obra que contravenha a lei,
regulamento ou postura, é a acdo do
art. 302, n.° XI, do Cédigo de Processo
Civil.

Dir-se-4, no entanto, que o processo
administrativo pode, também, satisfazer
ao principio do devido procedimento le-
gal. A proposicdo é verdadeira, em tese
(cf. Black, Comstitutional Law, § 224,
pags. 595 e segs.), mas pressupde a le-
galidade do procedimento.

Mas nio pode ser legal um processo
que comeca por usurpar fungdes exclu-
sivas privativas do Poder Judicidrio.

Pois, é principio basico do moderno
Direito Constitucional o da unidade de
jurisdicdo (ef. B. Di Ruffia, Diritto
Costituzionale, II, n® 273, pag. 19).
As excecGes devem vir consignadas na
lei fundamental.

E no Brasil impera desde muito, o
principio do monopélio da jurisdicdo
pelo Poder Judicidrio. De onde a im-
possibilidade de se instalar no pais uma
jurisdicdo exclusivamente administrati-
va (cf. Seabra Fagundes, O Contrile
dos Atos Administrativos, n.° 61, pags.
158 e segs.; Liebman, em nota a Chio-
venda, Instituigées de Direito Proces-
sual Civil, n.° 1I, pags. 183 e segs.;
Hahnemann Guimaries e Pedro Batista
Martins, pareceres na Revista de Di-
reito Administrativo, 7/327 e 336).

Ainda os que sustentam tese oposta,
confessam a impossibilidade da execugao
for¢ada, pela Administracdo, no Brasil
(cf. Castro Nunes, Teoria e Prdtica do
Poder Judicidrio n.° II1, pag. 17).

VI — Podem assim ser resumidas as
conclusdes firmadas nos paragrafos an-
teriores:

a) nao ha duvida que a demoligdo
de prédios, determinada e efetivada
pela Municipalidade, constitui ato de
execucio forgada;

b) inexistindo, porém, no pais, juris-
dicao administrativa, ndo cabe ao Mu-
nicipio o poder de executar coativa-
mente os atos déle emanados;

¢) portanto, leis municipais que au-
torizam tal execucdio forcada, sio edi-
tadas ultra vires e, assim, de nenhum
valor;

d) conseqiientemente, os atos tenden-
tes & demolicio de prédios, decidida e
levada a térmo, ex auctoritate propria,
pelo Municipio, sdo ilicitos e ensejam
a protecdo pelos interditos.

VII — Ora, na espécie a ré promo-
veu processo administrativo visando &
demolicdo do prédio pertencente aos au-
tores. Rejeitada a defesa oferecida por
éstes, féz publicar a ré um edital, no
qual concedia aqueles um derradeiro
prazo de 5 dias “para dar inicio & de-
moli¢do, sob pena de serem os servigos
executados pela Prefeitura” (fls.).

Razoivel e fundado, pois, o receio
nutrido pelos autores, de serem moles-
tados pela ré.

N&o cabe dizer que a Prefeitura ain-
da ndo decidira, em definitivo, demo-
lir o prédio, visto que somente depois
de decorrido o prazo do edital seria
vistoriado o imével para se apurar se
o caso era ou nido de demolicio. Real-
mente, ao que revelou alto funcionario
do municipio, os processos de demoli¢io
estariam sendo conduzidos dessa ma-
neira (fls.).

Mas os térmos do edital eram peremp-
térios, e ndao faziam entrever qualquer
possibilidade ulterior de defesa ou, se-
quer, de retardamento da demoli¢do.
Ademais, parece curioso que o processo
administrativo comecasse por determi-
nar a demolicio para, posteriormente,
se proceder & verificacio da real ne-
cessidade dela.

No caso, a ameaca, ou cominacio,
tinha até prazo certo, o que em geral
nio se exige, para a concessiio de inter-
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ditos proibitérios (cf. Azevedo Marques,
A Acdo Possesséria, n.0 82, pag. 142;
Revista dos Tribunais, 179/190).

Evidentemente, nada hi que dizer
quanto ao mérito da medida. Pode ser
justa ou ndo. Mas ainda que acertada,
quanto ao fundo, era evidentemente ile-
gal respeito ao modus faciendi.

VIII — Isto pdsto, julgo procedente
a acdo, concedendo aos autores o inter-

dito proibitorio impetrado, e cominando
4 ré a pena de Cr$ 20.00,000 para o
caso de transgressao.

Honorarios de advogado naoc foram
pedidos.

Custas pela ré.

Desta minha decisio recorre de oficio
(Cédigo de Processo Civil, art. 822).

Publique-se na audiéncia designada.

Garca, 9 de dezembro de 1955. —
Dinio de Santis Garcia.






