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Registro: 2025.0000247950
ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos de Apelacdo Civel n°
1000271-72.2018.8.26.0127, da Comarca de Osasco, em que é apelante
CONCESSIONARIA DO RODOANEL OESTE S.A, sao apelados
DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DE SAO PAULO, ANTONIO CARLOS
DOS SANTOS, ALFREDO NUNES DE ARAUJO, BIANCA OLIVEIRA
SANTOS, JENIFFER ANDRESSA RUDI, MAICON FERNANDES DA SILVA,
MARIA JOSE DA SILVA NASCIMENTO, MARILEIDE MARIA DA SILVA,
CELSO DE JESUS, BRUNO FERREIRA DA SILVA, RUTH INACIO, VANESSA
FERREIRA DE SOUZA, SABRINA VITORIA AURELIANO e ALAN VINICIUS.

ACORDAM, em 122 Camara de Direito Publico do Tribunal de Justica
de Sao Paulo, proferir a seguinte decisdo: "Em julgamento estendido, por
maioria de votos, vencido o Des. Souza Meirelles, que declara, deram
provimento ao recurso.", de conformidade com o voto do Relator, que integra

este acoérdio.

O julgamento teve a participagdo dos Exmos. Desembargadores
EDSON FERREIRA (Presidente), SOUZA MEIRELLES, SOUZA NERY E
OSVALDO DE OLIVEIRA.

Sao Paulo, 12 de margo de 2025.

J. M. RIBEIRO DE PAULA
RELATOR
Assinatura Eletrénica
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PODER JUDICIARIO
TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULO

APELACAO CIVEL N° 1000271-72.2018.8.26.0127.

Comarca de Osasco — 2* Vara Civel — Juiz Mério Sérgio Leite.

Apelante: CONCESSIONARIA DO RODOANEL OESTE S/A.
Apelados: MARILEIDE MARIA DA SILVA E OUTROS.
VOTO N° 38.846.2

EMENTA: APELACAO. REINTEGRACAO DE POSSE.
RECURSO PROVIDO.

Aga0 de reintegracao de posse movida pela Concessionaria do
Rodoanel Oeste S/A, visando a retomada de posse de area
publica na faixa de dominio do km 22+500 da Rodovia SP-021.
A sentenga acolheu o pedido, condicionando a reintegracao de
posse ao pagamento de benfeitorias. Recurso da autora.

A questdo em discussdo consiste em dizer se a autora deve
realizar o levantamento do perfil socioecondmico dos
ocupantes ¢ pagar indenizacdo pelas benfeitorias como
condicdo para a reintegracao de posse.

I. Razdes de Decidir

A area em questdo ¢ de dominio publico, sendo inalienavel e
ndo sujeita a posse ou usucapido, conforme a Stimula 619 do
STI.

A jurisprudéncia estabelece que o particular ndo pode ser
considerado possuidor de 4area publica, afastando a
possibilidade de indenizacao por benfeitorias.

II. Dispositivo e Tese

Recurso de apelacdo provido.Tese de julgamento: A area
publica ¢ inalienavel e ndo sujeita a posse ou usucapido. Nao
cabe indenizacdo por benfeitorias em area publica.

Legislacdo  Citada:Sumula 619 do  STJ.Jurisprudéncia
Citada:STJ, AgInt no REsp n. 2.093.096/PE, Rel. Min. Mauro
Campbell Marques, Segunda Turma, j. 11/03/2024.STF, ARE
1327180 AgR, Rel. Min. Gilmar Mendes, Segunda Turma, j.
13/05/2024. TISP, Apelagdo Civel 1020871-24.2023.8.26.
0068, Rel. Rubens Rihl, 1* Camara de Direito Publico, j.
04/09/2024. TISP, Apelacdo Civel 1004810-49.2019.8.26.
0191, Rel. Antonio Celso Faria, 8 Camara de Direito Publico,
j. 15/08/2024.

Relatério
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Acdo de reintegracdo de posse movida por Concessionaria
do Rodoanel Oeste S/A pretendendo que seja reintegrada na posse da area
publica,correspondente a faixa de dominio do km 22+500, pista externa, da

Rodovia SP-021 — Rodoanel Mario Covas Oeste.

A sentenca, de relatorio adotado, acolheu o pedido, com
observacao, para determinar a reintegracao de posse da autora na area descrita
no laudo pericial, a ser realizada 30 (trinta) dias apds o pagamento das

benfeitorias, apuradas em liquidacado por arbitramento. !

Recorre a autora para que sejam afastadas as imposicdes de
elaboracéo de relatério socioeconébmico dos ocupantes e de pagamento de

indenizacdo pelas benfeitorias; recurso processado e contra-arrazoado.?

Parecer da Procuradoria Geral de Justica, pelo desprovimento
do recurso. 3

Fundamentacao

Trata-se de reintegracdo de posse de area publica, localizada
na faixa de dominio, pista externa, da Rodovia SP-021, km 22+500, no
Municipio de Osasco. Os réus certos foram citados a fls. 208/108, sendo
expedido edital para citacdo dos interessados (fl. 252), a Defensoria Publica do

Estado nomeada como curadora especial.

Defende a autora a extingdo do processo por ilegitimidade

de parte em relagdo a determinados réus (fl. 1.204), que compuseram o polo

ISentenca, fls. 1.175/1.182.
2 Recurso de apelagio, fls. 1.201/1.222; contrarrazdes, fls. 1.239/1.241.
3Parecer, fls. 1.286/1.288.
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passivo de outra acdo de reintegracdo de posse (n° 1013464-

96.2018.8.26.0405), referente a area proxima (km 22+800).

A preliminar nao merece acolhimento. A r. sentenca
determinou que, para o cumprimento da reintegracao de posse, a ser apurado
em cumprimento de sentenga por arbitramento, a autora deve proceder ao
levantamento do perfil socioecondmico dos ocupantes e avaliagdo das
benfeitorias existentes, providenciando a regular indenizacdo, quando entédo

podera ser dado cumprimento a reintegracao.

Dessarte, a identificacdo dos réus, para fins de indenizagao,
seria realizada a partir do levantamento do perfil dos ocupantes e das
benfeitorias existentes, sendo irrelevante ao deslinde do feito a extincao do

processo em relacdo aos réus indicados a fl. 1.204.

Pois bem. O laudo pericial concluiu que a area objeto do
pedido de reintegracao de posse se localiza no Municipio de Osasco, e que sua
ocupacao esta em fase de expansao sobre a faixa de dominio da Rodovia

SP-021, no Km 22+500 (fl. 719).

Houve também inspecdo judicial no local, em 15/02/23, na
qual constatou-se a presenca de moradores e familias na area em litigio, sendo

todos orientados, os quais disseram morar no lugar ha cerca de sete a oito anos

(fl. 1.039).

Realizou-se reunidao no Grupo de Apoio as Ordens Judiciais

de Reintegracdo de Posse-Gaorp (fls. 1.059/1.067), em 02/03/2023, na qual
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compareceram representantes da Concessionaria, Rafael Rodrigues de Oliveira;
da Secretaria de Governo; da Secretaria de Desenvolvimento Social do Estado;
da Secretaria de Justica e Defesa da Cidadania e do Comando Geral da Policia

Militar.

Segundo informacao trazida pela Defensoria Publica, existem
cerca de 40 a 50 familias no local; discutiu-se sobre a necessidade de congelar a

ocupacao e de se proceder a levantamento sobre os moradores da area.

Por fim, foi apresentado o resumo dos debates, com as
conclusées do Grupo, com a seguinte proposta: a) no prazo de 30 dias a
concessionaria de compromete a apresentar o relatério do perfil
socioecondmico de todos os ocupantes; b) no mesmo prazo a Concessionaria
se compromete a providenciar a identificacdo da area, por meio de placas e
panfletos; c) se compromete a Concessionaria a verificar a possibilidade de
apresentacao de uma proposta de indenizacao das familias, nos mesmos
moldes de acordo celebrado em outra area de faixa de dominio no Municipio

de Osasco.

Contra essas determinacOes a autora interpds o agravo de

instrumento n° 2066437-86.2023.8.26.0000, que foi negado provimento.

Verifica-se que, embora tenha havido a participacao de varias
autoridades na reunidao realizada pelo Gaorp, as propostas de acbes se

destinaram exclusivamente a autora.

No processo n° 1013464-96.2018.8.26.0405, referente a
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reintegracao de posse de area proxima (km 22+800), o desenrolar da questao
ocorreu de modo diverso. Conforme termo de audiéncia, na qual houve acordo
(fl. 1.565/1.566, daqueles autos), as 134 familias registradas pelo perito,
receberam da concessionaria uma bolsa aluguel de R$ 800,00 durante 6 meses,
além de uma cesta basica pelo mesmo periodo; o Municipio de Osasco indicaria
quais familias mais vulneraveis entre as registradas receberiam ajuda
complementar pela Secretaria de Habitacdo Municipal, além de posterior

inclusdo no projeto habitacional com vaga no Municipio.

Dessa forma, de fato houve um trabalho conjunto na busca
de uma solucdo mais eficaz e menos gravosa para os ocupantes, com
participacdo do Judiciario, da parte autora e do Municipio; o perito fez o
levantamento das familias ali residentes; a autora se comprometeu ao
pagamento da bolsa aluguel, e o Municipio de incluir os moradores em projeto

habitacional.

O que nao ocorreu no presente caso, visto que da reunido
ocorrida no Gaorp, resultaram propostas de acdes a serem executadas somente
pela concessionaria. Nao obstante a tentativa admiravel do MM. Juiz de buscar
uma solucao consensual para o litigio, ndo ha como obrigar a autora a fazer

acordo.

E fato incontroverso que a area em questdo é bem publico,
sendo a concessionaria competente para inspecionar e conservar a faixa de
dominio da rodovia, cuja ocupagdo e acesso dependera de autorizagdo do
Governo do Estado, a pedido da concessionaria. Além disso, a ocupagado

apresenta riscos nao sé para os residentes no local, como para os usuarios da
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rodovia.

Patente a circunstancia de a area ser de dominio publico e,
como corolario dessa condicdao, tem-se que é inalienavel, sendo impossivel
alegar posse ou usucapiao, direito a retengdo ou indenizagdo por benfeitorias,

nos termos da Sumula 619 do STJ.

A jurisprudéncia é unissona no sentido de que o particular
nao pode ser considerado possuidor de area publica, mas mero detentor, o que

afasta a possibilidade de indenizacao por benfeitorias:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO INTERNO NO
RECURSO ESPECIAL. REINTEGRACAO DE POSSE. OMISSAO.
INEXISTENCIA. INDENIZACAO. BENFEITORIAS. DETENCAO.
DECISAO MANTIDO. AGRAVO INTERNO DESPROVIDO.1. O acérdio
recorrido abordou de forma fundamentada todos os pontos essenciais para o
deslinde da controvérsia, razao pela qual nao ha falar na suscitada ocorréncia de
violagao do art. 1022 do CPC/2015.2. O entendimento adotado pela Corte local
coincide com a jurisprudéncia do STJ quanto ao ndo cabimento da indenizagdo
por benfeitorias em area publica, objeto de detengdo. Sumula n. 568/STJ.3.
Agravo interno nao provido.(AgInt no REsp n. 2.093.096/PE, relator Ministro
Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, julgado em 11/3/2024, DJe de
14/3/2024).

skoksk

Agravo regimental no recurso extraordindrio com agravo. 2. Direito
Constitucional e Administrativo. 3. Bens Publicos. Ocupacdo irregular.
Reintegracdo de posse. 4. Nao aplicabilidade, ao caso, do regime de transi¢cao
estabelecido na ADPF 828/DF. 5. Impossibilidade de manutengdo da ocupagao

irregular em area publica, em razdo da caracterizagdo de efeitos praticos
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semelhantes ao reconhecimento de prescricdo aquisitiva em face de bens
publicos, o que ndo se admite. 6. Carater meramente infraconstitucional da
controvérsia. Precedentes. 7. Agravo regimental provido.(ARE 1327180 AgR,
Relator(a): EDSON FACHIN, Relator(a) p/ Acéordao: GILMAR MENDES,
Segunda Turma, julgado em 13-05-2024, PROCESSO ELETRONICO DJe-
s/n DIVULG 14-06-2024 PUBLIC 17-06-2024).

kosk ok

APELACAO ~ REINTEGRACAO DE POSSE -Apropriagdo clandestina de drea
publica - Sentenca de procedéncia para determinar a reintegragdo e consequente
demoli¢do do bem que deve ser mantida - Imodvel construido em faixa de
dominio da Rodovia Presidente Castello Branco - Ocupagdo que possui natureza
precaria, configurando mera detencao - Impossibilidade de usucapido, retengao
ou indenizagdo - Aplicacdo da Sumula n® 619 do C. STJ — Laudo pericial
demonstra que a residéncia dos requeridos ocupa area publica € que nao ¢
passivel de readequagdo - Pedido de readaptacdo que demandaria propositura de
reconvencdo ou ajuizamento de demanda auténoma, o que ndo ocorreu -
Sentenca mantida - RECURSO IMPROVIDO.(TJSP; Apelacdo Civel
1020871-24.2023.8.26.0068; Relator (a): Rubens Rihl; Orgio Julgador: 1*
Camara de Direito Publico; Foro de Barueri - VFP; Data do Julgamento:

04/09/2024).

*kk

APELACAO. Agdo de reintegragdio de posse. Municipio de Ferraz de
Vasconcelos. Sentenca de improcedéncia. Reforma que ¢ de rigor. Inviabilidade
de posse sobre bens publicos, que possuem a caracteristica de
imprescritibilidade. Mera detencdo. Tolerancia do Poder Publico ndo gera
direitos em relacdo ao particular. Carater precario de eventual autorizacdo, cujos
requisitos de conveniéncia e oportunidade podem ser revistos a qualquer tempo
pela Administragdo. A politica habitacional urbana ¢é responsabilidade do poder
publico, que deve ser conduzida de maneira planejada e equanime, respeitando

os principios do ordenamento juridico e o direito de todos os cidaddos ao uso
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dos espacos publicos. Permitir que a ocupacdo irregular se perpetue seria
conceder primazia ao interesse individual em detrimento do bem comum,
prejudicando a ordem urbana e a frui¢do coletiva dos bens publicos. Sentenga de
improcedéncia reformada. RECURSO PROVIDO. (TJSP; Apelacdo Civel
1004810-49.2019.8.26.0191; Relator (a): Antonio Celso Faria; ()rgﬁo
Julgador: 8" Camara de Direito Publico; Foro de Ferraz de Vasconcelos - 1*

Vara; Data do Julgamento: 15/08/2024).

De todo modo, a reintegracdo deve ocorrer da forma
pacifica, menos gravosa possivel aos ocupantes, sem emprego de violéncia,
considerando a presenca de familias com idosos e criangas; invertem-se os

honorarios de sucumbéncia.

Ante o exposto, proponho aos eminentes pares o
provimento do recurso de apelagdo da autora para afastar as obrigacdes a ela
impostas de realizar o levantamento do perfil socioecondmico dos ocupantes e
pagamento de indenizacao pelas benfeitorias, como condicdo de se efetivar a

reintegracao de posse. E como voto.

Dispositivo
RECURSO DE APELACAO PROVIDO.

Desemloargadov RIBEIRO DE PAULA, RELATOR
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Apelagao: 1000271-72.2018.8.26.0127

Apelante: Concessiondria Rodoanel Oeste S/A.
Apelados: Marileide Maria da Silva, Maria José da Silva
Nascimento, Maicon Fernandes da Silva e outros
Comarca: Osasco

Voto n° 25165

DECLARACAO DE VOTO DIVERGENTE

Permito-me, polidamente, dissentir do
equacionamento proposto pelo Excelentissimo Desembargador

Relator.

A questdo nuclear desta relacdo processual
repousa no fato de que a acdo judicial foi deficitariomente
proposta e nela presentificam-se vicios processuais insandveis
concernentes 4 impertinéncia subjetiva 4 lide e caréncia de

interesse de estar em Juizo.

Precedendo a qualquer outra reflexdo, insta
deixar-se patenteada o manifesta ilegitimidade ativa da
sociedade empresdria para o manejo da agdo de reintegragao na

posse.
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Explico detalhadamente.

Os artigos 99, I, e 103 do Cédigo Civil
brasileiro definem que estrada é bem de uso comum do povo e
estabelecem qual 6rgdo politico deve responder pela

administracdo desses bens especiais.

Por suas caracteristicas de indisponibilidade
e indlienabilidade sdo eles insuscetiveis de gerar direito
possessorio, indiferentemente trate-se de cobranca de peddgio
ou qualguer outra atividade econdmica concessionada ou
permissionada, o mesmo podendo ser dito sobre a ocupacdo
eventual para moradia por pessoas situadas abaixo da linha de
pobreza, as quais, O mingua de um programa eficaz de assisténcia
social, em estado de extrema necessidade neles improvisam suas

habitacdes familiares sob condicdes sub-humanas.

E, se posse ndo hd, mobilizacdo da
jurisdicdo para defendé-la, logicamente também ndo pode

haver.

Apenas o uUso por particulares € consentido
por meio dos instrumentos da autorizacdo, permissdo e concessado,

podendo ser “gratuitas” ou “retribuidas”:
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“As estradas de rodagem compreendem, além da
terra ocupada com o revestimento da pista mais os
acostamentos e as faixas de arborizacdo, dreas essas
pertencentes ao dominio publico da entidade que as
constréi, como elementos integrantes da via

publica” 4.

Em nosso Direito  Administrativo, @
exploracdo do trafego de veiculos em rodovias para fins de
manutencdo, conservacdo e cobranca de peddgio se perfaz

mediante contrato de concessado.

A edificacdo de moradias em faixa de
dominio constitui ato ilicito, nGdo sendo permitida em nenhuma
hipdtese, por razdes de estrita seguranga no trafego rodovidrio,
bem juridico indisponivel >, embora a um tempo vise a proteger a
incolumidade fisica dagueles que se aventurem a firmar moradia

neste lugar perigoso.

Pense-se no risco de atropelomentos de
idosos e criancas ao transporem distraidamente a via publica, ou

que um daqueles caminhdes pesados de transporte de carga se

4 HELY LOPES MEIRELLES, Direito Administrativo, ed. 1964, pp. 459/460.

5 “E, contudo, dominante a corrente que se inclina a favor do primado da tutela da seguranga do
trafego rodoviario, perspectivada como um auténomo bem juridico, de indole supra-individual e
indisponivel. E, reflexamente, adscreve a tutela dos bens juridico-individuais um carater
meramente derivado ou secundario. O que obriga a concluir pela denegacdo da eficacia
justificativa do consentimento do portador dos bens disponiveis postos em perigo” — MANUEL
DA COSTA ANDRADE — Consentimento e Acordo em Direito Penal — Coimbra
Editora — 1991, p. 340.
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desgoverne e ingresse descontroladamente no reduto de
habitabilidade, quicd causando mais uma fragédia dentre

aqguelas de que sobejam os noticidrios.

Para o fendbmeno de circulacdo rodovidria
a readlidade ndo é menos periclitante. Os barracos sdo
predominantemente de madeira e tudo o mais que 0s guarnecem

se delineiam possuidos de alto poder de combustdo.

Veja-se que em 7 de julho de 2023, ocorreu

no local um incéndio de gigantescas proporcdes, mostra a
fotografia anexada a fl. 1090, o dar-se conta de que os
condutores de veiculo estiveram expostos a um alto coeficiente
de risco, em vista do comprometimento da visibiidade no ato

dirigir.

DuUvidas ndo remanescem, pois, de que os

moradores tem mesmo que ser removidos o quanto antes do local,

mas a desocupacdo nunca pode ser executada sem um
planejamento meticuloso para que ndo haja abuso de poder,
tfrauma e comogao social, principalmente havendo que seguirem-
se a risca as garantias fundamentais inerentes ao ‘“devido

processo legal”.

Ndo custa relembrar o espetdculo dantesco

da desocupacdo do Bairro Pinheirinho, em S&o José dos Campos,
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Ccujo passivo resultou em mais de um milhar de acdes judiciais
visando a compensacdo de danos morais e patrimoniais, muitas
delas ainda em curso nesta Décima Segunda Camara de Direito

PUblico.

Neste caso em exame, nos autos ndo ha
sequer estudo do perfil sécio-familiar dos moradores, alids, muito
menos se tem controle do numero de pessoas que seriam
enxotadas pela ordem judicial, estimando-se entre quarenta e

cinquenta familias.

As acodes possessorias facultam a ndo
individualizacdo nominal dos esbulhadores, mas apenas no ciclo
de conhecimento, ndo por certo na execugcdo da ordem judicial,
quando entdo a incerteza subjetiva ndo hd como imperar, sob
pena de se cometer ilegalidades, inclusive no emprego

desproporcional da forca publica.

Isto significa razodvel perspectiva de que
aleatoriaomente pessoas incertas venham a ser colhidas em suas
multiplas  fragilidades sociais, posto que as citagcdes foram
incompletas, e que, por isso, ndo tiveram a oportunidade de
defender seus direitos e quanto a elas fatalmente ter-se-& de
loncar mdo do abuso de poder para consumar os atos de

desocupacdo e demolicdo.
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E o que serd feito com aqgueles enxotados e
seus perfences, encargo de zelar que compete a quem promove
a acdo judicial, se legitimidade e interesse detivesse para agir em

Juizo?

Os artigos 5° da Lei de Infrodugdo as Normas
do Direito Brasileiro e 8° do Cédigo de Processo Civil sdo
categédricos de que na interpretagcdo e aplicagcdo da Lei o juiz
atenderd aos fins sociais a exigéncias do bem comum,

resguardando a dignidade da pessoa humana.

A pericia apurou que, apesar do perigo
incessante, os moradores se acham acomodados no local pelo

menos desde 2017 e que a ocupacdo se dd dentro da faixa do

dominio non edificandi, nada além disso tendo sido esclarecido

de processualmente Util pelo consultor técnico nomeado.

Vejamos dois topicos relevantes da

sentenca (fls. 1175/1172) a merecerem transcricqo:

“"A autora e o0 concedente de servico
publico foram manifestamente omissos
anos atras, permitindo que a ocupacao se
sedimentasse” (fls. 1179)

“Anote-se ainda que a autora nao é
obrigada a inserir o0s ocupantes em
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programas sociais ou politicas urbanas
uma vez que se trata de mera
concessionaria de servicos e caberia a
Defensoria o0 ingresso de medidas
pertinentes em face dos 6rgaos publicos
(fls. 1181) o grifo o foi por nds.

Ora bem: nesse contexto a sociedade
empresdria deveria figurar como litisconsorte passiva, e ndo
como autora, dada sua condicdo de mera prestadora de
servico especializado, negligente na fiscalizacdo e deixado
de comunicar a ocupacdo indevida ao Administrador do
Bem PuUblico e com isso concorreu culposamente para a
formacdo do nlcleo comunitdrio carente, j&@ que a
concessdo foi assumida muito antes dos atos de tomada do

espaco publico.

A Defensoria Publica como custos
vulnerabilis € absolutamente indissocidvel deste tipo de acdo
estatal restaurativa da ordem publica para que dantemado se
promova a insercdo efetiva dos moradores em programa
habitacional, e ndo apenas oferta de auxilio-aluguel indcuo
ou a simples remocdo para Gindsios de Esportes improvisados

como corficos.

Ou nem isso.
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Por palavras outras, a mera delegatdria de
servicos publicos, dvida por recolher o bénus, sorrateiramente
tenta se livrar de quaisquer onus, transferindo-os na integralidade
para o Erdrio: Departamento de Estradas de Rodagem, Fazenda do
Estado, através de sua Secretaria de Habitagdo ou talvez mesmo
para a Municipalidade de Osasco, todos que teoricamente
deveriam posicionar-se como litisconsortes necessdrios para uma

tal operacdo desta magnitude e impacto social.

Faz-se imperioso, antes do mais, perquirir
acerca de qual orgdo ficard responsdvel pela retomada
compulsoria deste espaco publico ilicitamente ocupado, o modo
e a forma de executd-la, bem assim e especiamente a
destinacdo a ser dada aos moradores € ao seu modesto

patrimoénio.

Parece que levianamente ndo se pensou na
complexidade social do caso nem se cuidou de promover os
ajustes processuais para que a prestacdo jurisdicional se tornasse

vidvel.

O Coédigo Civil, operando com clareza
diamantina no art. 103, € categdrico de que legitimado para
expedir os atos administrativos autorizativos para o uso do bem

publico, quanto em situacdo inversa, para os desocupar
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compulsoriomente ¢ “a entidade a cuja administracao

pertencer”.

No regime da ftriparticGo de Poderes de
Estado, “entidade” e “Administragao” sdo sinbnimos precisos de
Poder Executivo Federal, Estadual e Municipal, respectivamente,
conforme a titularidade gerencial do bem de uso comum do

povo, em epigrafe.

O que para logo se nota no enunciado
normativo € que, ao referir-se a um “administrador” ou “gerente”,
como se queira nominar, o legislador afastou por automatismo a
possibilidade de que estes bens sejam geridos por qualquer

pessoa privada, natural ou juridica.

Convenhamos, ndo poderia ser diferente
porquanto os bens de uso comum do povo sdo de titularidade
subjetiva indeterminada, o que do contrdrio significaria burla a sua
natureza e finalidade, portanto imunes a posse ou propriedade

individualizavel, tendo particulares como favorecidos.

Para tal gerenciamento, afigura-se
indispensdvel ndo s6 a imparcialidade e a ética perante eventuais
interesses em conflito, predicados de que s6 agentes politicos e

funciondrios publicos legalmente se obrigam, assim como
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obediéncia e sinfonia aos principios outros que presidem ou
complementam a acdo administrativa regular, como a
legalidade, mordlidade e razoabilidade, pré-requisitos que os
empreendedores privados ndo possuem, especialmente aqueles

cuja finalidade existencial € a aquisicdo de lucro.

Seria 0 mesmo que confiar ao vampiro as

chaves do banco de sanguel

No Estado de SGo Paulo, a administracdo e
tudo o mais que circunstancialmente diga respeito ao Transito em
rodovias sdo historicamente puUblicos e pertencem o
Departamento de Estradas de Rodagem, a autarquia que detém a
prerrogativa estatal tanto para emitir quanto revogar os atos
administrativos de concessdo de uso e, por dbvio, detetora de
legitimidade ativa e interesse para, suprindo alguma negligéncia
na fiscalizacdo, retomar judicialmente o espaco publico

ilicitamente ocupado.

Veja-se que o emprego do étimo
“administragdo” pelo Coédigo Civil tem uma razdo de ser: esses
bens, ao reverso do que equivocadamente supdem os laicos na

matéria, ndo sdo propriedade da Unido, Estado ou Municipio.
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O proprietdrio deles €& sempre a
coletividade engquanto ente abstrato, ou seja, o povo, a quem se

deve prestar contas.

A Administracdo PUblica estdo confiadas
apenas a conservacdo, a vigildncia e enfim a supervisdo deste
patrimdnio da coletividade, exercendo funcdo andloga a que

desempenha o depositdrio nas relagcoes civis obrigacionais.

Excepcionalmente pode figurar como
objeto de contrato de concessdo de uso, 0 que nAdo deve ser
jamais confundido com posse ou detencdo, em favor de pessoas
juridicas privadas e desde que preencham o0s requisitos,

respeitadas as leis e regulamentos pertinentes .

A omissdo  administrativa  em  que
tacitamente se tolera o exercicio de um certo direito somente se
corrige por outra acdo administrativa instrumentalmente proativa
e interconectada, com eficdcia para desfazer os efeitos da

anterior.

N&o sdo conhecidas excecdes a regra.

§ CLOVIS BEVILAQUX, “Cédigo Civil”, vol. I, pp. 289/290.
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Tal acontece quando nas relacoes
entabuladas se permite criarem direitos ou expectativas de direitos
patrimoniais, € mesmo extrapatrimoniais em favor de partficulares,
0S quais precisam antes ser examinados com isencdo ética e
juridicamente respeitados, primeiro interna corporis pelo
administrador oficial do bem de uso comum do povo,
secundariamente, ao depois, pelo Estado-Juiz quando o primeiro

falhar em sua missdo ordenadora e pacificadora do conflito.

Significa dizer que a instauragcdo de um
procedimento administrativo revocatéorio é absolutamente
indispensdavel nos casos em que a exploracdo do bem, mesmo
que informal ou irregularmente, vem de se alongar em demasia no
tempo e assim enraizar direitos paralelos de dimensdo
constitucional, qudo o direito a moradia, consagrado no art. 6°, da

Sexta Carta Republicana como direito social fundamental.

Predizem os cdnones ultramodernos que o
“direito ao procedimento administrativo” integra o conceito de
“devido processo legal substantivo”, icando-se a categoria de
garantia individual infransponivel do cidaddo sempre que algum
direito subjetivo seu esteja na iminéncia de sofrer atentado ou
ameaca, isto com indiferenca sobre qual drea de Direito

Administrativo se esteja a orbitar:

“Néo se anula ato algum de costas para o cidaddo, a
revelia dele, simplesmente declarando que o que fora
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administrativamente decidido (ou concertado pelas
partes) passa a ser de outro modo, sem ouvida do que o
interessado tenha a alegar na defesa de seu direito. A
desobediéncia a este principio elementar lanca de
imediato suspeita sobre a boa-fé com que a
Administragcdo tenha agido, inclusive porque nela se
traduz um completo descaso tanto pelo fundamental
principio da presuncdo de legitimidade dos atos
administrativos quanto por aquele que é, talvez, o mais
importante dentre todos os cdnones que presidem o
Estado de Direito — a saber : o principio da seguranca

juridica” — CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO —
Curso de Direito Administrativo — 242 edicdo —
Malheiros Editores, 2007 — p. 449.

Trilhando o notdvel fratadista, consideramos
que a seguranca juridica € um principio constitucional implicito,
exortado pelo art. 5°, paragrafo segundo, da Magna Carta. Diante
de situacdes juridicas consolidadas pelo tempo, quando se
verificar que a reversdo de tais situacdes for mais prejudicial ao
sistema juridico do que a mantenca delas, esse o primado a dever-

se prevalecer.’

Funciona assim o) procedimento
administrativo ndo apenas a guisa de antecdmara da tutela
jurisdicional, mas como um efetivo laboratdrio de andlise em que
a relacdo juridica transata se desnuda por inteiro em seus
elementos intrinsecos, alcando-se, como remarcam os publicistas

de nomeada, a “uma forma de protecao de direitos ainda antes

7 Consulte-se, a propdsito, Wilson Koressawa, O Principio da Seguranca Juridica, Sergio
Antonio Fabris Editor, Porto Alegre, 2010, p. 130.
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da intervengdo dos tribunais” &, com isto vindo a reforcar o carater

substitutivo da jurisdicdo.

Pois bem: recordemos ser da esséncia das
relacoes juridicas concernentes O exploragcdo lucrativa de bens
puUblicos por meio de confrato de concessdo plasmar apenas um
direito real de uso para a concessiondria — sem nunca permitir o

exercicio da supervisdo de sobreditos bens — instituto fodavia com
potencial para forjar ndo mais que uma QUASE-POSSE,

igualmente de tendéncias precarista e tempordria.

Ndo deve jamais tal meia-prerrogativa
obrigacional ser conceitualmente confundida, qudo supdem os
laicos em Administrativismo, com a POSSE, em sua dogmdatica
cldssica, por isso a ndo comportar especulacdoes levianas,
notadamente para o fim de artificiosamente legitimar @

mobilizacdo dos interditos possessorios.

Em melhor doutrina, outorgar a quase-posse
por meio da concessdo equivale a conferir ao fitular nGo mais que
um usufruto limitado do bem publico ou, como querem expressar

alguns intelectuais das Escolas Belga e ltaliona: USUFRUTO EM

MINIATURA ®, com todas as limitacdes de poder inerentes &

coisq.

¢ HELMUT GOERLICH, Grundrechte als Verfahrensgarantien, 1° edicdo, Nomos, 1981, p. 349.

® O uso constitui um usufruto limitado ou, ainda, como prefere De Page, um usufruto
em miniatura. Desse modo, apresenta as mesmas caracteristicas juridicas do
usufruto, vale dizer, € um direito real, temporario, constituindo um desmembramento
da propriedade — Trabucchi, Instituzione di Diritto Civile, n. 206, De Page, Traité
Elémentaire de Droit Civil Belge, v. 5, n. 481.
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A instauracado de procedimento
administrativo € da esséncia de tantas relacoes factuais quantas
forem as capazes de atropelar direitos subjacentemente

confraponiveis por privados.

Ressalte-se, contudo, que somente o Poder
PUblico detém o poder-dever constitucional e legal de instaurar
procedimentos administrativos, entre nds regidos pela Lei Estadual
10.177/98, instrumento essencial ao exercicio da cidadania e a
defesa de todos os particulares contra quaisquer atos arbitrdrios
praticados no &mbito da Administracdo PUblica nos frés niveis de

poder.

A despeito de a ocupacdo do espaco
publico delinear-se ilegal e permeada de elevado risco, tal ndo
abafa as questdes sociais paralelas relativas ao direito & moradia
para pessoas de baixa renda, sobremais, d inventarianca,
remocdo e guarda do humilissimo patriménio dos defenestrados,
provimentos que para serem tomados pelo érgdo jurisdicional
obrigatoriamente exigiriam litisconsérciagao necessdria,
porquanto hdo intervir mais de uma personalidade juridica de
direito puUblico sinérgicas de diferentes escaldes de Poder, quase

sempre impulsionadas por distintas representacdes judiciais.

Louvdavel a sensibiidade humanistica
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expressada na sentenca, mas a relacdo processual se achava
ireversivelmente contaminada pela caréncia de duas condicoes
minimas para o exercicio do direito de acdo: o interesse e a

legitimidade para estar em Juizo.

Ndo as tem, nem poderia té-los meros
concessiondrios, pessoas juridicas de direito privado, do contrdrio
importar-se-ia na mais rematada das aberracdes, posto que

ninguém é “juiz em causa propria”.

E a vinculacdo infransponivel ao principio
da oficialidade, de vez que os poderes publicos jamais operam na

informalidade.

Mais que um imperativo de l6gica formal, os
atos administrativos se desfazem pela mesma categoria de
agentes, modo, forma e competéncia com que outrora

concebidos tenham sido.

Competéncia é a capacidade juridica de

uma corporacdo publica para agir 1°.

Por palavras outras: se a concessdo de uso

1V GERHARD LASSAR, in Revista de Direito Piblico, abril-junho de 1972, p. 189.



= — PODER JUDICIARIO )
— TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULO

da faixa de dominio da rodovia foi expedida por ato
administrativo subscrito por uma dada personalidade juridica de
direito publico somente por meio desta pode-se legitimamente
reverté-la ou se cabia a ela a representacdo judicial para coibir o

Mau uUso: principio da simetria.

Sequer de revogacdo imotivada se hd
cogitar nesse caso sob exame porquanto a sociedade andnima
promovente da acdo nem ao longe se investe de poderes
puUblicos para conceder, muito menos para coibir o uso indevido,
mesmo que inocuamente tente fazé-lo pela via obliqua da acdo

possessoria.

Para que duvidas ndo pairem, se a acdo
forjiada é de reintegracdo na posse, contudo, a indagacdo
elementarissima que faria qualguer principiante em Direito é
quanto a empresa ser ou ter sido, em algum momento, titular de

direito possessorio sobre esse bem de uso comum do povo?

Clarissimo que ndo.

E se ndo tem nem nunca poderd ter a

posse, impossivel mobilizar agcdo possessoria para reintegrar-se.

E de reconhecimento universal e de l6gica
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juridica ftrivial que os bens de uso comum do povo sdo
tendencialmente inaliendveis e indisponiveis, € do mesmo modo
que alguma aquisicdo de propriedade particular sobre eles jamais
se apresente juridicamente factivel, a correlata posse, instituto
derivado e de concepcdo ontologicamente privatistica, por igual

ndo o serd.

Arrimemo-nos, por entdo, na velha e
paradigmadtica adverténcia: onde a usucapido é impossivel, a

posse igualmente o é. 1

Se direito possessério ndo € juridicamente
possivel constituir-se, em razdo da natureza juridica especialissima

do bem, entdo poderd sé-lo por efeito do contrato de concessdo?

Resposta também peremptoriomente

negativa.

A questdo é: o regime juridico de
concessdo inadmite interpretagao extensiva acerca do objeto

contratado.

" “Nao podem ser objeto da posse no sentido juridico as coisas sobre as quais nao é
possivel um direito de propriedade, e deve-se aplicar a mesma regra as pessoas que
nao podem ser proprietarias (em Roma, os escravos e os filhos de familia). Onde n&o
€ possivel a propriedade, objetiva ou subjetivamente, a posse também néo o é” -
RUDOLF VON IHERING, A Teoria Simplificada da Posse, Bushatsky, p. 69.
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E o que sempre sentenciou nosso sdbio e
conflado HELY LOPES MEIRELLES, no senfido de que,

qualquer que seja a modalidade palmilhada, “pela concessdo, o

poder concedente ndo transfere propriedade alguma ao

concessiondrio, nem se despoja de qualquer direito ou prerrogativa

publica. Delega apenas a execucdo do servico, nos limites e

condicdes legais ou contratuais, sempre sujeita a reqgulamentagdo

e fiscalizagdo do concedente” (o grifo o foi por nos)

7

E vero, proclomam-no mais de um
tratadista:

“A Administracdo, na concessdo, continua retendo
em suas mdos a responsabilidade pelo

funcionamento e organizacdo do servico”. (MENDES
PIMENTEL, in Revista de Direito Publico, wvol. 32,
Abril-Junho — 1953, p. 32.)

“Jd vimos que o concessiondrio ndo adquire

propriedade  nem  servid&o, nem posse

prescritivel, nenhum direito real enfim e sim

somente uma faculdade pessoal e precdria”. (MANOEL

INACIO CARVALHO DE MENDONCA, citando GIORGI, Direito das

Obrigac¢dbes, 111, p. 272, in Revista de Direito Publico,
vol. 32, Abril-Junho — 1953, p.30)

A concessdo do uso de bem publico é
sempre por prazo determinado e isso inexoravelmente esbarra em
surpreendente incbmodo para chancelar a legitimidade ad

causam da sociedade empresdria que aqui se aventurou a vir em
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“as concessdes sao sempre de direito
estrito”. 12

Em readlidade, a promovente da acdo
parece ndo querer dar-se conta de que é mera delegatdaria de
servicos de manutencdo e conservagdo da rodovia, préstimos
remunerados indiretamente pelas receitas hauridas com a

cobranca de peddgio.

Servicos estes que, por opcdo de
governanca, tem a sua execucdo técnica cometida a privados,
conguanto a prépria Administradora do bem pudesse concretizd-

los, qudo j& o faz nas rodovias Nndo concessionadas.

Enfatize-se: & simples prestadora servico
técnico especializado, ndo sendo proprietdria sequer dos
trabalhos que efetua 3, muito menos possuidora € de suas
instalacoes fisicas padronizadas, as quais terdo de ser restituidas ou

encampadas ao termo do contrato 14,

Posto que até mesmo a responsabilidade

pelo funcionamento e a organizagcdo do servico permanecem

12 Acérddos do STF publicados na respectiva Revista de Direito Administrativo, vol. 27, p. 136 e
vol. 31, p. 323.

13 No conceito moderno do direito administrativo, a concessdo ndo confere ao concessiondrio a
propriedade dos trabalhos efetuados - FRANCISCO MORATO, in Revista de Direito Piblico,
vol. 32, Abril-Junho — 1953, p. 30.

4 “A entrega da instalacdo industrial, no termo da concessdo, é substancial neste instituto” -
MENDES PIMENTEL, in Revista de Direito Publico, vol. 32, Abril-fjunho — 1953, p. 32.
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intfransferiveis com a Administragdo Publica, € de causar
perplexidade que a sociedade empresdria venha a Juizo arvorar-
se a condicdo de “possuidora” de bem publico essencialmente

refratdrio ao instituto da posse.

NGo € sequer representante judicial nem
substituta processual capacitada para defender “em nome
proprio direito alheio” exclusivo da Administracdo PUblica, funcdo
que pertence a Lei'> e ndo a simples contrato, e assim

caracterizada plenamente sua impertinéncia subjetiva d lide.

Em acorddo de nossa Relatoria e que

contou com os paradigmdticos votos proferidos pelos perinclitos

Desembargadores SOUZA NERY ¢ OSVALDO DE OLIVEIRA,
em que se tratou de caso de andlogo de retomada compulséria e
demolicdo em faixa de dominio de rodovia, a Turma Julgadora, &
unanimidade, negou 4 concessiondria legitimidade para ajuizar

acdo possessoria.

Recapitulemos a ementa:

Direito Administrativo — retomada compulsdria de
espaco publico clausulado de permissdo qualificada

15 “Prevé-me ai, a chamada substituicdo processual, a qual ocorre juntamente quando alguém
em nome prdprio, pleiteia direito alheio. Ndo coincidindo o sujeito da relagdo substancial,
verifica-se caso de legitimagdo ad causam extraordinariamente. Por esse motivo, a substituicdo

processual depende sempre de previsdo expressa de leli” - JOSE FREDERICO
MARQUES, Manual de Direito Processual Civil, wvol. 1°, ed. de
1974.
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concedida por ato administrativo expedido pelo
Departamento de Estradas de Rodagem por tempo
indeterminado - exploracdo de pequeno comércio de
subsisténcia familiar em faixa de dominio de rodovia —
discricionariedade e precariedade da outorga oficial que
ndo exime a Administragdo Publica de instaurar o devido
procedimento administrativo objetivando a revogacdo do
gravame — Lei Estadual 10.177/98 - primazia do principio
da seguranca juridica

Permissiondrio — direitos e expectativa de direitos
patrimoniais e extrapatrimoniais plasmados pela acdo
do tempo que ndo podem ser subjugados ad nutum por
interposta pessoa privada, estranha a relagdo juridica de
direito publico origindria — concessiondria a que se
delega a mera execucdo contratual dos servigos técnicos
de conservacdo e manutencdo da rodovia, retribuidos
indiretamente pelas receitas hauridas com a exploracdo
do sistema de peddgio

Estrada — bem de uso comum do povo — adstricdo aos
preceptivos do art. 99, I e 103, do Codigo Civil —
categoria dominial infensa a constituicdo de direito
possessorio — imperativo categorico da inalienabilidade
e Indisponibilidade dos bens e Interesses da
coletividade — inadequagdo manifesta do manejo de
acdo possessoria - impossibilidade de se pleitear em
nome proprio direito alheio sem lei expressa
autorizativa da substituicdo processual — violagcdo ao
preceito contido no art. 18 do Cdédigo de Processo Civil -
Impertinéncia subjetiva a lide - sentencga de procedéncia
revisada e reformada — recurso de apelacdo provido,
com determinag¢ées anexas

Declarava a autora litigante improba pelo
“conjunto da obra”, consoante art. 80, inciso V, c.c. art. 81,
paragrafo segundo, ambos do Coddigo de Processo Civil,

sancionando-a no importe de 10 (dez) saldrios-minimos.
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Inusitado  processualmente que, mesmo
tendo obtido o deferimento liminar da “reintegracdo” (sic), a
ordem judicial ndo foi cumprida porquanto a parte autora deixou
de fornecer os meios materiais para que o Oficial de Justica a

executasse. Nao teria recolhido custas.

Paradoxal atitude querer a “reintegracdo”,

mMas recusar-se a celebrar a composicdo da lide (fl. 1162).

Denunciando inclusive a quebra do dever
de cooperacdo e desobediéncia d ordem expedida pelo
Excelentissimo Desembargador Relator em acdérddo precedente
(fls. 1103/1107), o Magistrado de primeiro grau acena com d
possibilidade de tentativa de fraude processual, nos seguintes

fermos:

“Anote-se que beira a ma-fé a conduta em vir aos
autos e inovar através da peticdo de fl. 1084 e
sequintes, trazendo fotografias de outro local que
ndo o em discussjo, embora muito proximos.
Acredito que se esqueceu da inspecdo judicial”.
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Eis uma lidima aplicacdo pratica do Mito do

Almoco Grdtis”. ¢

Postas tais premissas, por meu voto vencido,
julgava Concessiondria Rodoanel Oeste S/A carecedora de agdo,
anulando-se a sentenga por preexistentes ilegitimidade de parte e
auséncia de interesse de agir, em consequéncia indefere-se a
peticdo inicial e determina-se a extingao do processo sem
resolugcdo do mérito. Honordrios arbitfrava por equidade em RS
30.000,00 (trinta mil), fomando-se em consideracdo o grau de zelo
demonstrado pela advocacia defensiva, a natureza, risco,
demora do processo e a import@ncia da causa para o interesse

social. Custas e despesas do processo por efeito da sucumbéncia.

SOUZA MEIRELLES
Desermbargador — Segundo Juiz

16 Teoria formulada pelo Economista francés Frédéric Bastiat ha 150 anos e que, em termos mais
modernos, pode ser assim sintetizado: “privatizar o lucro e socializar o prejuizo”, um dos modus
operandi da chamada “economia de rapina”.
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