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ADMINISTRATIVO. PATRIMONIO PUBLICO. TAXA DE OCUPACAO.
ART. 24 DA LEl 4545/1964. INEXISTENCIA DE ATO OU NEGOCIO
JURIDICO FORMALIZADO AUTORIZANDO A OCUPACAO DO
IMOVEL PELO PARTICULAR. PRINCIPIO DA BOA-FE OBJETIVA E
PRINCIPIO DA INDISPONIBILIDADE DO INTERESSE PUBLICO. ARTS.

102, 884 E 1.216 DO CODIGO CIVIL. ENRIQUECIMENTO SEM CAUSA.
OCUPAC,‘AO OouU FRUI(;AO IRREGULAR DE BEM PUBLICO. DEVERES
DE  RESTITUICAO, RESSARCIMENTO, RESTAURACAO E
PAGAMENTO DE TRIBUTOS.

1. A interpretacéo de que a taxa de ocupacao de imove plblico sO é devida
caso hgja préviaformalizacao de ato ou negécio juridico adminigtrativo contraria o
principio da boa-fé objetiva O ocupante irregular de bem publico ndo pode se
beneficiar da sua propria ilegdidade para deixar de cumprir obrigacéo a todos
imposta: 0 pagamento da taxa de ocupacéo.

2. Nessa linha de raciocinio, dispensar o detentor irregular de iméve pulblico de
pagar taxa de ocupacdo, moddidade de ressarcimento minimo (e ndo de lucro), €
ferir duplamente o interesse coletivo, pois, ndo obstante a Stuagdo de
apropriacdo ilicita, dl¢a o jainfrator & injusta posi¢do de privilégio anti-isondmico
em relagdo aos outros cidaddos, cumpridores dos requisitos e formalidades
exigidos para a fruicdo do patrimonio coletivo. Ta isencdo gera atraente e
irresgtivel (e por isso mesmo indefensdvel) incentivo aos particulares a ndo se
incomodarem com a ilegdidade e a nela repousarem suas esperangas e
eternamente permanecerem. Se a ilegdidade se mostra mais vantgjosa do que a
legalidade, ai se materidiza quadro de grave ameaca a uma das premissas
exisencias do Estado de Direito, que depende, fundamentamente, do
cumprimento da lel por todos.

3. Nos termos do art. 884 do Cadigo Civil, caracteriza enriquecimento sem causa
ocupar, usar, fruir ou explorar ilicitamente a totdidade ou parte do patrimonio
plblico, materid e imateria. A luz do principio da indisponibilidade do interesse
pablico, eventua omissdo do Estado no exercicio do seu poder de policia — ao
deixar de fiscdizar e adotar medidas cabiveis para se opor ou reagir a
apropriacdo irregular de bem plblico — ndo transforma o errado em certo,
irrdlevante ademais que a injuricidade ocorra as vistas do Administrador ou com a
sua inércia, conivéncia ou mesmo (inconcebivel) aceitacdo técita. Tolerdncia
adminigtrativa ndo converte em boa-fé aquilo que a le quaifica como méafé, pois
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admitir-se o contrario seria 0 mesmo que reconhecer a servidores publicos a

possibilidede de, por meio de um smples fechar de olhos, rasgarem a norma e a
vontade do legidador.

4. Recurso Especia provido.

ACORDAO

Vigos, relatados e discutidos os autos em que sdo partes as acima indicadas,
acordam os Minigros da Segunda Turma do Superior Tribund de Judica ™A Turma, por
unanimidade, deu provimento ao recurso, nos termaos do voto do Sr. Minigro-Rdator.” Os
Srs. Minigros Mauro Campbell Marques, Assusete Magahées, Francisco Falcéo e Humberto
Martins votaram com 0 Sr. Minidro Relaor.

Dr(@. MARCIA GUASTI ALMEIDA, pda pate RECORRENTE:
DISTRITO FEDERAL"

Brasilia, 06 de dezembro de 2022(data do julgamento).

MINISTRO HERMAN BENJAMIN
Rdator
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RECORRIDO
RECORRIDO
RECORRIDO
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: CARLOS ALBERTO FERREIRA BORGES

: GABRIEL DA SILVEIRA PERONCIO - SUCESSAO

: EDMA TEREZA PERES- SUCESSAO

- DEFENSORIA PUBLICA DO DISTRITO FEDERAL -
CURADOR ESPECIAL

RELATORIO

O EXMO. SR. MINISTRO HERMAN BENJAMIN (Réator): Tratase
de Recurso Especid (art. 105, 111, "d' e "c", da Condtituicéo Federd) contra acdrdéo assm

ementado:

e-STJ).

DIREITO CIVIL E PROCESSUAL CIVIL. IMOVEL
PUBLICO. DISTRITO FEDERAL. OCUPACAO IRREGULAR PELOS
REUS. POSSE INEXISTENTE. TAXA DE OCUPACAO NAO DEVIDA.

1. A ocupacdo irregular ndo gera, por § S0, a obrigacéo de
pagamento de taxa de ocupacdo a Administracéo, sendo necessaria a prévia
emissdo de ato ou formaizacdo de negocio juridico, emanado do Poder Publico,
conferindo ao particular o direito de ocupar 0 bem, a teor do que dispde o artigo
24 daLei 4.545/1964.

2. No caso dos autos, trata-se de ocupagdo irregular, ou sga, a
ocupacdo das terras publicas rurais ndo foi precedida de ato autorizativo formd,
néo havendo que se falar pagamento de taxa pelo uso &rea. Precedentes desta
egrégia Corte de Justica.

3. Apelacéo Cive conhecida e provida

Embargos de Dedlaracdo acolhidos sam efdtos infringentes (fls. 740-745,

No Recurso Especid (fls 759-767, e-STJ), o Didrito Federal defende que

houve violacéo dos arts. 884, 885, 886 e 1.216, todos do Codigo Civil, e do art. 24 dalLe
4.545/1964. Diz, dnda, que a decisfo diverge do entendimento firmedo peo STJ no

julgamento do

pablico e que

REsp 1.370.254/SP, de minhardatoria
Sugtentarse, em sintese, que os recorridos ocuparam dandestinamente bem
dispensalos do pagamento de taxa de ocupacdo configuraria enriquecimento
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ilicto. Afirma-se que, ao contrario do que decidido pelo Tribund de Justica do Didrito Federa
e Territorios, 0 art. 24 da La 4.545/1964 néo estabelece  regramento para as hipdteses que
versam sobre ocupaco irregulares de bens publicos, quanto menos para dispor sobre regra
excludente de ressacimento peo Estado sobre esse uso irregular ou mesmo afastar a
legidacéo de regéncia previsano Codigo Civil.

Contrarrazes as fls. 787-795 e 799-800, e-STJ.

Parecer do Minigéio Piblico Federa pelo provimento do Recurso as fls
818-822, e-STJ.

Eordatorio.
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RECURSO ESPECIAL N° 1.986.143 - DF (2022/0044934-3)

VOTO

O EXMO. SR. MINISTRO HERMAN BENJAMIN (Relator): Os autos

foram recebidos neste Gabingte en 24.5.2022.

O Recurso Especial deve ser provido.

O Tribund de Judtica do Didrito Federd e Territdrios, ao reformar a sentenca

gue haviajulgado procedente a acéo de cobranga, airmou (fls. 560-561, e-STJ):

gifa):

A questédo em debate cinge-se a andise da responsabilidade do
particular quanto ao pagamento pela ocupacdo de area plblica, anda que néo
tenha obtido do Poder Publico instrumento formal paratal ocupagéo.

A apelante assevera que somente subsidtiria obrigagdo de
pagamento pelo uso do bem se houvesse, previamente, autorizacdo forma do

poder publico.

Com razéo a apelante. A taxa de ocupacdo pressupde ato ou
negécio juridico emanado do Poder Publico conferindo a particular o direito de
ocupar bem publico, a teor do artigo 24 da Le 4.545/1964. Confira-se:

“Art 24. - A utilizacdo de espagos em proprios da

Prefeitura do Didrito Federal ou de emprésas a ela vinculadas

serd feita em carater precario, a juizo exclusvo do Prefeito, e

mediante pagamento de taxa de ocupacdo, regustavel na

conformidade do critério. estabelecido no art. 5° da Le nimero

4.380, de 21 de ag0sto de 1964.”

A falta de qualquer ato ou negdcio juridico atribuindo o direito de
ocupar o iméve, ndo ha que se faar em pagamento, a titulo de "taxa de
arrendamento”.

No caso dos autos, trata-se de ocupacdo irregular, ou sga, a
ocupacao das terras publicas rurais ndo foi precedida de ato autorizativo formd,
ndo havendo que se faar em direto do titular em cobrar do ilegitimo ocupante
taxa pelo uso daterra. Nesse sentido, trago a colacéo precedentes desta egrégia
Corte de Justica. Confira-se:

()
Ao julgar os Embargos de Declaracdo, o Tribund conggnou (fl. 744, e-STJ,

27. A mafé dos embargados na ocupacdo dos bens imoves,
sem autorizacdo e sem ato normativo forma ndo afasta a isencdo da cobranca
de taxa de ocupacdo, por forca do principio da legdidade.

28. O art. 24 da Lei n° 4.545/1964 somente permite a cobranca
nas hipdteses legais e esta plenamente em vigor.

29. Registre-se que a detencdo de area publica, tolerada pea
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Administracéo, por particular de mé-fé ndo gera, por S 0, o direito a cobranca de
taxa de ocupacao.

30. N ha que se fadar em enriquecimento ilicito por parte
dos embargados, pois o Poder Publico possui 0s meios de evitar a detencéo
irregular de bens publicos por for¢a do Poder de Policia. Essa conclusdo afasta
a aplicacdo dos arts. 884, 885, 836 e 1.216, todos do Cddigo Civil.

N&o se gplicaa SUmula 7/STJ, vigo que a questéo € exdusvamente de direito:
saber se agqueles que ocupam irregularmente espagos publicos se eximem de pagar taxa de
ocupacdo, ante a fdta de autorizacdo formd do ente pablico.

Regigtro e louvo o parecer exaudivo, como custos legis, do Minigério Plblico

Federal, da lavra da eminente Subprocuradora-Gerd da Republica Denise Vince Tulio.
1. Taxa de ocupacéo e irregularidade de fruicdo de bem publico

Inicidmente, com relacdo a taxa de ocupacdo, cumpre esclarecer que "néo se
confundem os inditutos juridicos da ocupacdo e do aoramento de imdves da Unido. O
primeiro é remunerado pela taxa de ocupacdo, pela qud ficam obrigados os 'ocupantes de
terrenos da Unido, sem titulo outorgado por esta (art. 127 do Decreto-Lei 9.760/1946).
Diferentemente, o foro corresponde a obrigacdo pecunidria devida pea parte que estabel ece,
com a Unié&o, contrato de enfiteuss’ (REsp. 1.152.279/SC, Segunda Turma, Rdl. Min. Herman
Benjamin, DJe 18.12.2009).

Na hipdtese dos autos, inequivoca a fruicéo, pelos réus, de area publica, ssm a
devida contraprestacdo pecuniaia A acdo de cobranca foi precedida de Tomada de Contas
Especid, que conduiu que a cobranca da taxa de ocupacéo da area é devida, anda que

ausente contrato de concessao com o Poder PUblico.
2. Art. 24 dada L e 4.545/1964

O art. 24 da da Ld 4.545/1964 prescreve, t&o somente, que a ocupacao de
imovd plblico por paticular tem carder prec&io e submete-se a conveniéndia e a
oportunidade da Adminidracdo Plblica Nada mas Do digostivo ndo se extra o
entendimento de que a taxa de ocupacdo SO € devida caso exida prévia autorizacéo formd do
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Governador do Didrito Federdl.

A interpretacéo de que a taxa de ocupacdo de imdve publico s é devida
caso hga préviaformdizacéo de ato ou negdcio juridico adminidrativo contraria o principio da
boa-fé objetiva. O ocupante irregular de bem pablico ndo pode se beneficiar da sua propria
ilegdidade para deixar de cumprir obrigacdo a todos impoda, 0 pagamento da taxa de
OCUPaga.

Nessa linha de raciocinio, dispensar o detentor irregular de imévd publico de
pagar taxa de ocupacdo, moddidade de ressarcimento minmo (e ndo de lucro), € ferir
duplamente o interesse coletivo, pois, ndo obstante a Stuacéo de apropriacdo ilidta, adca o
ja infrator a injusta posicdo de privilégio anti-isonbmico em relacdo aos outros cidadaos,
cumpridores dos requisitos e formdidades exigidos para a fruicéo do patrimonio coletivo.

Td isencéo gera araente e irresgtive (e por 1sso mesmo indefensave) incentivo
aos particulares a ndo se incomodarem com a ilegdidade e a nda repousarem suas esperancas
e eernamente permanecerem Se a ilegdidade se mostra mais vantgjosa do que a legdidade, ai
se maeridiza quadro de grave ameaca a uma das premissas exigendas do Estado de Direito,

gue depende, fundamentamente, do cumprimento da la por todos.

3. Enriquecimento sem causa

Na essncia, esta-se diante de dever de "redituir o indevidamente auferido’
com a ocupacéo irregula do bem puablico. Nos termos do art. 884 do Cadigo Civil,
caracteriza enriquecimento sem causa ocupar, usar, fruir ou explorar ilictamente a totalidade
ou parte do patrimdnio publico, materid e imaerid.

Quem ocupa, usa ou explora indevidamente bem plblico deve, em primeiro
lugar, redtituir tudo 0 que contra legem se gpropriou, indusve rendimentas com ele auferidos,
em segundo lugar, deve pagar tributos incidentes, dém de indenizacdo tanto pela restricdo em
S do dominio publico, como por eventuais danos causados, sem prguizo da restauracéo das
fungdes ecol bgicas, paisagidticas e outras, tangivels ou intangives, acaso afetadas.

Recorde-se, de resto, o teor do art. 1.216, do Cadigo Givil: "O possuidor de
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mé&fé responde por todos os frutos colhidos e percebidos, bem como pelos que, por culpa

Sua, deixou de perceber, desde 0 momento em que se condituiu de mafé tem dirato as

despesas da producdo e cuseo”.

Logo, sendo o paticular detentor de mé&fé de bem plblico, havera de

responder, entre outras obrigacOes, por todos os frutos que o Estado deixou de perceber, na

forma do art. 1.216 do Cadigo Civil, cujas disposigies a respeito do possuidor se gplicam

também, com mais razdo, ao smples detentor ou a quem se apossa irregularmente daguilo

gue a todos pertence. Acrescente-se que, no caso do patriménio publico, a mé&fé do detentor

se condlitui ipso facto, a partir da ocupacdo sem titulo vdido, dispensada quaquer forma de
notificacdo ou formdidade.

Cito precedente em contexto andogo:

ADMINISTRATIVO. IMOVEL DE PROPRIEDADE DO
MUNICIPIO. INEXISTENCIA DE ATO FORMAL AUTORIZANDO A
OCUPA(;AO DO IMOVEL PELO PARTICULAR. IRREGULARIDADE.
BOA-FE QUE NAO PODE SER PRESUMIDA. DEVER DE INDENIZAR.
EXISTENCIA.

1. Na origem, trata-se de Acdo PossessOria promovida pelo
Municipio de Sdo Paulo contra Sdo Paulo Gigante Base-Ball Clube e Clube
Desportivo Municipd Manoel Abreu visando a reintegracdo de posse de bem
dominica e a condenacéo ao pagamento de indenizacdo por perdas e danos pela
ocupacao da area, a ser caculada de acordo com o vaor locaticio do bem.

2. O acdrdéo recorrido deferiu a reintegracdo de posse pleiteada,
mas considerou indevido o pagamento da indenizacdo pretendida pelo Municipio.
A municipdidade sustenta que esta parte da decisdo viola os arts. 186 e 1.216 do
Cadigo Civil.

3. A patir da smples exposicdo dos fatos feita peo acdrdéo
recorrido, verificase que a conclus®o a que chegou o Tribunad de Justica
bandeirante é equivocada, pois se o ingrumento de concessao/permissio
adminigtrativa de uso do imove ndo foi formalmente aperfeicoado, jamais se
poderia dizer que houve boa-fé na ocupacéo. Se o particular passa a usar imovel
publico sem que houvesse sdo formamente autorizado a tanto, ele esta
procedendo de forma evidentemente irregular.

4. Eventua omissio do Poder Plblico Municipd em adotar as
medidas que seriam cabiveis para se opor a ocupagdo irregular ndo transforma o
ilidto em licito, diante do principio da indisponibilidade do interesse publico.

5. Sendo o particular detentor de mafé, responde por todos os
frutos que o proprietério deixou de perceber, na forma do art. 1.216 do Codigo
Civil, cujas disposicdes a respeito do possuidor se gplicam também, com mais
razéo até, a0 smples detentor. E os frutos, em se tratando de imdves,
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correspondem aos valores que poderiam ter sdo recebidos pelo proprietario.

6. "A ocupacdo, a exploracdo e 0 uso de bem plblico ... s6 se
admitem se contarem com expresso, inequivoco, véido e atua assentimento do
Poder Publico, exigéncia inafastavel tanto pdo Administrador como pelo Juiz, a
gua se mantém incdlume, independentemente da ancianidade, findidade
(residencid, comercial ou agricola) ou grau de interferéncia nos atributos que
justificam sua protecdo. ... 9. Na falta de autorizacdo expressa, inequivoca, vdida
e atud do titular do dominio, a ocupagao de area publica € mera detencdo ilicita ...
11. A apropriacdo, ao arrepio da ld, de terras e imoveis pablicos ..., dém de
acarretar o dever de imediata desocupacdo da area, da ensgo a aplicagdo das
sangdes adminigiretivas e penais previstas na legidacdo, bem como a obrigacéo
de reparar eventuais danos causados. 16. Inexiste boa-fé contra expressa
determinacdo lega. Ao revés, entende-se agir de ma-fé o particular que, sem
titulo expresso, inequivoco, vaido e atua ocupa imove publico, mesmo depois de
notificacdo para abandon&lo, situacdo tipica de esbulho permanente, em que
cabivel a imediata reintegracdo judicid. 17. Na ocupacdo, uso ou exploracdo de
bem publico, a boa-fé é impresumive, requisitando prova caba a cargo de quem a
alega. ... 18. Na gestédo e controle dos bens publicos impera o principio da
indigponibilidede, o que dgnifica dizer que eventual inércia ou conivéncia do
servidor publico de plantdo ... ndo tem o conddo de, pela porta dos fundos da
omissdo e do consentimento tacito, autorizar aquilo que, pela porta da frente, seria
ilegal..."(REsp 808.708/RJ, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe
4/5/2011).

7. Recurso Especid provido para reconhecer o dever dos
recorridos de indenizaoem a0 Municipio desde a data das notificagbes para
desocupacdo voluntéria até a data da efetiva liberacdo da area publica, devendo o
montante ser apurado com base no vaor locativo do iméve, como se apurar em
liquidacéo. (REsp n. 1.370.254/SP, Rel. Min. Herman Benjamin, Segunda Turma,
DJe de 29/11/2016).

4. Omissdo do Estado no exercicio do poder de palicia

A luz do principio da indisponibilidade do interesse piblico, eventua omissio
do Estado no exercicio do seu poder de polica — ao deixar de fiscdizar e adotar medidas
cabivels para se opor ou reagir a apropriacdo irregular de bem publico — ndo transforma o
errado em certo. Irrdlevante, ademas, que a injuricidade ocorra as vigas do Administrador ou
com asuainércia, conivéndia ou mesmo (inconcebivel) aceitacdo tacita

Toleréncia adminidrativando converte em boa-fé aquilo que ale qudificacomo
mé&fé, pois admitir-se o contr&io seria 0 mesmo que reconhecer a servidores publicos a

possihbilidade de, por meio de um smples fechar de olhos, rasgarem a norma e a vontade do
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legidador.

E certo que as prerrogatives do Estado encarnam obrigagdes, na formula de
deveres-poderes. Essa congtatagcdo, contudo, ndo implica defender ou aceitar que quando
fdhar o Estado em prevenir, reparar ou reprimir 0 gpossamento indevido dos patrimonio
publico, venha-se, sob o pretexto de ndo exercicio do poder de policia e de fdhano dever de
agir, a aorir as portas para premiar o infrator e, dessa manera, punir a sociedade mas uma
vez, ja agravada com ainépdia e desidia daqueles que S0 pagos para protegé-la

Fndmente desmportante a attiguidede da ilidtude, diante da
imprecritibilidade da natureza do bem publico, que desagua no veto a usucapido (art. 102 do
Cddigo Civil). Outrossm, a cobranca e 0 pagamento da taxa de ocupacdo ndo se prestam
quer como argumento para vaidar o que, por ventura, ndo sgja passivel de legdizacéo, quer
para infirmar a precariedade de anterior autorizac ou ato da Administracéo, quer para
embaracar 0 exercico pdo Estado de medidas de garantia eficaz da integridede e
inviolabilidede do patriménio pablico.

4. Concdlusao

Em sintese, independentemente da regularidade contratud, ha que se consderar
gue a dfetiva utilizacdo da terra publica por particular gera o dever de ressaiccimento ao
Estado, titular ou administrador do dominio.

Ante 0 exposto, dou provimento ao Recurso Especial, para restabelecer a
sentenca que julgou procedente a acéo.

E como voto.
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