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Acrfcora BARBI, para algumas hipdteses (Cir. o seu Do Mandado de
Segurance, pig. 136). E que, antes, a sangdo nio se calcava na res-
ponsabilidade objetiva, como agora; e sim, na responsabilidade subjetiva,
de dificil apuragio no 4mbito do mandado de seguranga, dadas as peculia-
ridades do processo.

Mas, ainda resta o problema de conceituar-se ou 1o o mandfa.do de
seguranga como causa, Ora, diz Acular Dias, “das d1nversas. acepgbes em
que ¢ tomada a palavra cawse na linguagem juridica, tgdas ligadas & idéia
de motivo, titulo, razio ou justificativa, a mais vulgar ¢ a que corres-p?nc_le
a lide ou processo, como ji sucedia, no direito romano: ceuse cuvialis,
cansa fiscalis, causae cogwitio, invocando ainda Trixeira DE FREITAS, que
ensinava “Cansas entende-se de ordinirio processos judiciais, seja qual
f6r sua matureza ou seus fins” (Rep. Encicl. do Dir. Bras., vol. 8, pag. 1);
e Frrizer Rosa, no Diciomdrio de Processo Civil, acrescenta que “diz-se
indiferentemente couse, acfo, demanda, feito” (pig. 150). Se assim é, o
legislador, ao usar a palavra couss, em lugar de agdo, vlqda_ no texto re-
vogado, quis ser mais abrangente, na preocupagio de d1.ss11?a_r qualquer
dftvida, no aplicar-se a novidade, em qualquer processo judicial em que
haja um vencido, Ao passo que a doutrina j4 assentou, sem mais dissidios,
e a jurisprudéncia nunca o negou, ser o mandado de seguranca uma causa

(Cir. Lufs Evr.irwo pE BuENo VIDIGAL, i Direito Processual Civdl, pi-

gina 101, n.° 123; Crrso AgrfcorA BArsi, obra cit., pag. 44, n.° 58; Pon-

TES DE MIRANDA, in Comentdries, tomo V, pig. 149; CAnpipo pE OLI-

verra NETO, i Rep. Enc. do Dir. Bres,, vol. 32, pag. 306; Arrrepo Bu-
ZAID, in Rev. For. vol. 167, pig. 14; Jorge Savomio, in Execugio de
Sentenca em Mandado de Sequrance, pig. 38, n.° 33; SEaBRA FAGUNDES,
in Contréle dos Atos Administrativos, pig. 194, n.° 107).

Désse modo, condeno o vencido em honorirics de advogado, na base
fixa de Cr§ 50.000 (cingiienta mil cruzeiros), bem como nas custas. —
PRI

Rio de Janeito, 27 de agdsto de 1965. «— Finalde Brandde Couto,

PARECERES ADMINISTRATIVOS

AREA DE RECUO. CESSA0 GRATUITA. MODIFICACAO DO P.A.
RESTITUICAO DA AREA AO EX-PROPRIETARIO

Havendo sido expedida pelo Departamento de Edificagées a com-
petente papeleta de recuo, para lavratura do térmo de cessio e transferéncia
a titulo gratuito, de drea destinada a galeria prevista no lote 5 da quadra 4
do P.A. n.° 6,280, relativo & Avenida Padre Leonel Franca, procedeu-se
como ¢ de praxe em tais casos, sendo avalinda a 4rea objeto de transierén-
cia ac Estado, aprovados pelo Exmo. Sr. Goverpador o laude de avaliacio
e a minuta do térmo, lavrado em seguida éste, o qual, apds aprovacio pelo
Egrégio Tribunal de Contas, foi levado ao Registro Geral de Iméveis para
averbacao. :

2. Postericrmente, o Sr. Diretor do Departamento de Lngenharia
Utrbanistica, utilizando delegagio de podéres concedida pelo Exmo, Sr.
Governador do Estado e pelo Exmo, Sr. Secretirio das Obras Pfiblicas,
baixou a Portaria “E” n? 2, de 15-1-964, extinguindo a galeria de acesso
prevista no P.A. acima mencionado. Em conseqiiéneia, o contribuinte pos-
tulou requerimento, no sentide de vir a ser rescindido ¢ térmo de cessio
gratuita, eis que nfo mais se eticontrava prevista no projeto urbanistico
relativo ao local a covstrugio da dita galeria.

Os problemas juridicos a serem examinodos

3. Iniciaremos o estudo da maiéria através o exame da regulari-
dade da delegagdo de podéres através a qual foi efetuada modificagio em
projeto urbanistico por ato do Sr. Diretor do Departamento de Urbanis-
mo, terminando por expor algumas consideragies sObre a existéncia ou
néc de renfincia a direito subjetivo do Estado na hipétese em tela; em
caminho, faremos algumas consideraces sdbre a notureza juridica do pro-
jeto wrbanistico ¢ do ato declaraidrio de wiilidede piblica (a0 qual se
equivale, segundo a melhor doutrina, o projeto wrbamistico).

A delegqacio constitucional de podéres

4. O instituto da delegacio de podéres tem sido objeto dos mais
fortes ataques por parte dos constitucionalistas clissicos, sob o funda-
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‘mento de ndo ser licito a quem reccheu determinado poder de fonte de
direito hierdrquicamente superior, {ransferi-lo a outra tonte de direito,
hierarquicamente identica ou em situagiio inferior aquela a quem {oi ou-
torgado ¢ referido poder. Trata-se, em outras palavras, de simples apre-
sentagio, utilizando a linguagem em voga na atual teoria geral do direito,
da tradicional regra “delegata potestas non potest delegart”. Esse princi-
pio — escusamo-nos da rapidez, devida 4 wmpropriedade do local, com
que o refutamios — nfo possui validede algume no estabelecimento dos
podéres do Hstade, pois a idéia de existir nexo de representagiio entre
eleifor e eleito ¢ simples wito, conforme pode ser observado em qualquer
pais onde funcionz a democracia representativa.

5. Trata-se, em verdade, de mais um dos diversos mitos langados
4 circulagio pelos idedlogos da Revolugiio Irancesa (dos quais o mals ne-
fasto sem davida foi o da pseudo separacdo de podéres existente na In-
glaterra) e que vém até hoje impedindo, devide & tremenda recepgio que

obtiveram, a eficdcia da atividade governmamental, ldentificada a demo- -

cracia moderna com o principio da representagiio, entendeu-se, contra a
evidéncia cristalina dos fatos, ser o membro do legislativo representanie
do powe e, como tal, titular de uma delegagdo cujo contedde nfo se sabe
exatamente expor, a qual, por fér¢a da regra acima exposta em sua for-
mulagio latina {e que vem do direito privado, onde ¢ perfeitamente vi-
lida, por forga de circunstincias completamente - diversas), jamais pode-
ria vit a ser transierida a terceiros, eis que nela inexistiria autorizagio
nesse sentido,

6. QOra, a formagio do Legislativo através eleigio popular, comp
tmica forma de outorgar validade ao govérno democritico, € um siniples
preconceito, Igualmente democratica se apresenta — como na polis grega
— a realizagio de sorigio entre os cidadios para a escolha dos magis-
trados, ja que se parte do principio de serem cidaddos todos aquéles ca-
pazes de livre manifestagio de sua vontade e, também, encontrarem-se
todos os cidadfos dotados da capacideds de governar, Por &sse motivo, na
pratica real dos [atos nas democracias representativas, a eleigio de re-
presentantes do pove jamais tem como corolirio — o que seria eminente-
mente logico — o institute do recell, outorgando ao representade o poder de
destituir o representante, caso éste se desviasse da rota préviamente tra-
cada quando da eleigho.

7. Tgualmentie se apresenta. sem validade alguma, impondo-se sua

rejeicio do direito positive -— como efetivamente vem sendo pouco a
pouco efetnado -— a doutrina do monopédlio do Legislativo na criagio das
regrag de direite, Se essa teoria prestou servigos reals quando da queda
do Estado-Mondrquico, condigio sine gue non para a institui¢io da de-
mocracia, abolindo-se a vontade de um homem s6 comeo. fonte criadora
de normas juridicas, a realidade das atuais condi¢les de vida da maquina
estatal impde seja a fumgde legislative abandonada pelos Parlamentos em
favor do Executivo, finico dos podéres do Fstado capaz de enfrentar os
problemas sociais, econdmicos e administrativos da era atual com a ra-
pidez e o conhecimento de causa indispensiveis a seu sclucionamento. Néo
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se trata — veja-se bem -— de abolir o Legislative como poder do Estado,
mas de reconhecer impor-se a mwodificagdo dn naturesa de suas fumgdes,
deixando de ser o 61gao criador de regras de direito para ser o controla-
dor dessa criagio, através o poder de modificd-las ou aboli-las, se for
O caso. :

8. A ciéncia moderna do Direito Coustituciopal reconhecen, final-
smente, que os denominados podéres do Estado nfio sio, como nunca efe-
tivamente o foram, drgfoes de represenlagio e sim meros detentoves de
competéncias, isto €, as altoridades estatais exercem legitimamente os
podéres que lhes foram atribuidos desligados de qualquer idéja de repre-
sentacio, cis que se trata de simples titulares de certas competéncias,
outorgadas por forca das mormas esiruburais do Estado, Em outras pa-
lavras, a autoridade pthlica ndo representa ninguém, cabendo-lhe tdo so-
mente exercer o conjunto de facuidades que lhe foram atribuidas pela or-
dem juridica vigente, O préprio legislador nfo se encontra em situacio
de érgio através o qual se manifesta a pseudo vontade popular criada pe-
Jos tedricos da Revolucio Francesa, sendo éle simplesmente o 6rgio po-
litice de contrdle e vigildncia sdbre a atividade do Executivo.

9. Assim'é que nada impede sejam podéres incluidos na esfera de
competéncia, de uma autoridade #ronsferidos para a de outra, através evi-
dentemente ato que respeite a ordem juridica vigente. Inexistindo delega-
o de podéres do povo para a autoridade, qualquer que seja ela, a norma
de direito — desde que produzida pela fonte capaz de tanto — pode pas-
sat o erercicio de uma faculdade de uma autoridade para outra, pois a
legitimidade da competéncia de cada autoridade, conforme vimos acima,
encontra-se na atribuicho que lhe & feita pela ordem juridica. Se esta
The confere o poder de praticar determinado ato, pode também retird-lo,
momentineamente ou definitivamente, em intensidade maior ou menor,

10. A Constituicio de 1946, estabelecida em momento de absoluta
desconfianca da atividade do Executivo, impds a formal proibi¢io da
ocdrréncia de delegagio de podéres; trata-se de norma existente em seu
art, 36, § 2.°, a saber:

“f vedado a qualquer dos Podéres delegar atribuices”.

N#o teria sido ésse infeliz dispositivo a fonte da insatisfacio. social
teinante, impedindo, como efetivamente impediu, face 4 divisio reinante
nos grandes partidos nacionais (cuja clivagem se fazia em bases de ideo-
Togia sccial e nZo pelitica), a outorga de competéncia ao Executivo para
disciplinar em novas hases certas relagdes de direito que se mostram abso-
Tutamente arcaicas?

11. De qualquer modo, a revolugio militar vitoriosa, através o Ato
Tnstitucional em vigor, teve o grande mérito de inovar em nosso direito
constitucional positivo o problema da eriagio da norma juridica, estabe-
lecenda férmula intermédia entre o principio da delegabilidade, mediante
o reféreo da autoridade do Poder Executivo, ao qual se outorgou, tddas
as vézes que éle proprio entender necessirio, popel prepomderante no
procedimento legislativo, consistente na fixagio de prazo para exame dog

“projetos de lei de iniciativa do Fxecutivo, sob pena de considerar-se éste
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aprovado. Vejamos o texto dessa salutar regra constitucional, a qual se
encontra no art. 4.° do referido diploma:

“QO Presidente da Reptblica poderd enviar ao Congresse
Nacional projetos de lei sébre qualquer matéria, os quais de-
verdo ser apreciados dentro de trinta (30) dias, a contar de
seu recebimento na Cimara dos Deputados e em igual prazo
no Senado Federal; caso contrrio, serfio tidos como apro-
vados”.

12, Ainda inexistente o Ato Adicional imposto éste ano & Colnsti-
tuigio Federal pela revolugio militar, é de ver que a Constitnigio Esta-
dual, tendo de se moldar ao estreito modélo impdsto por aquela, nfo pdde,
como seria eminentemente desejdvel, instituir a delegacdo legislativa, ten-
do de se limitar apenas a criagio da delegacdo wdministrative, dando com
essa inovagio, porém, tal como o recente Ato Institucional, large passo
4 freate no direito constitucional positivo brasileiro. Trata-se da norma.
existente no seu art. 30, pardgrafo tinico, i verbis:

“Ressalvados os casos de competéneia privativa impostos
na Constituicio ou em lei, é facultado ao Governador, median-
te decreto, delegar competéncie aos Secretirios de listado e
dirigenites de orgios descentralizados, para assinar atos de ad-

-

. ministracio”.

Como se vé, apresenta-se como legitima e, portanto, como valida, eny
principio, a delegacio de competéncia do Exmo. Sr. Governador aos Se-
cretirios de Estado; vejamos agora a extensiio da mesma, tendo em vista
ag limitagBes impostas pela Coustituigio Estadual em sua cliusula acima
transctita.

A delegugio administrativa de podéres do Governador
aos Secretdrios de Estado

13. O primeiro ponto a ser examinado consiste na extensio das

atribuicdes capazes de virem a ser objeto de delegagio de podéres por"

parte do Exmo. Sr. Governador do Estado, O comando constitucional im-~
pede o exercicio dessa faculdade nos

“cagsos de competdneia privativa impostos na Constituigio ow
em lei”.

O que entender por “competéucio privativa”? Trata-se, conforme tes-
salta do simples enunciado, de conceito mais restrito do que o de simples
competéncia, o qual se refere 3 totalidade dos podéres outorgados pela
ordem juridica a uma autoridade administrativa (estamos, é preciso nior

— 313 —

esquecer, no campo do Direito Administrativo). Competéncia privativa,

conseqilentemente, sendo menos do que competéneia, é a designacio pro-
pria das faculdades cujo exercicio a ordem juridica quis entregar exclu-
sivamente a certa e determinada autoridade, tornando-as indelegiveis. B
de ver, portanto, que wem fodos os atos airibuidos por norma juridica &
esfera de competéncia de uma autoridade possuem a caracteristica, de pri-
watiwos, sendo matéria de exame concreto, em cada espécie, a vcrlhcagao
da ocorréncia de indelegabilidade, tendo em visia os térmos nos quais foi
efetnada a outorga de competéncia,

14, - Quiro ponto séhre o qual é de observar-se a existéncia de limi-
tagfio, na clausula constitucicmal autorizadora da delegacfo, consiste no
fato de somente haver sido autorizada a pratica da transferéncia de po-
déres para o fim de:

“assinar atos de administragio”.

Impde-se o exame do significado de tal expressio, Antes de mais no-
te-se haver sem davida o legislador constituinte estadual buscado o con-
ceito em tela no direito administrative francés, onde é normal a deno-
minada “délégation de signature’”’

A

ln délégation de signature vise seulement i décharger
le déléguant d'une partie de sa tiche matériclle en lui per-
mettant de désigner une sorte de “fondé de pouveirs™... qui
prendra des décisions au nom du déléguant” (Lavepavire, Trai-
ié Elémeniaive de Dmvt Administratif, 3.2 edicio, Paris, 1963,
pag. 236).

13

15. Como se vé, a delegagio de assinatura, uma das espécies da
delegagio de podéres (divergindo da delegacio de competéncia por ser
pessoal e ndo objetiva), tem por fim simplesmente ensejar melhor rendi-
mento ao servigo publico administrativo, através maior rapidez na toma-
da das decisdes que se impuserem a autoridade autora da delegagip. Como
é normal nos Grgios de Adminisiragio Pablica de quase todos os Esta-
dos moderngs, o aumento da quantidade material de espéeies levadas a
consideracio das autoridades nfio vem paulatinamente acompanhado da
indispensavel modificacio da wmdguing edministrativa, através o aumento
dos orgios dotados do poder de langar decisfes executdrias, iste €, de ma-
nifestar a vontade da Administracie Pdablica, Dai a necessidade do 6rgho
normalmente detentor de certa competéncia de transferi-la (apenas parcial-
mente, é claro) a autoridade que lhe é hierdrquicamente inferior.

16. Essas consideragbes sdbre a delegagio de assinatura nos dio a
chave para interpretar a duvidosa expressio: “‘assinar atos de adminis-
tragio”,

Empregando-a, visou o legislador constituinte estadual limitar a pra-
tica da delegagiio de podéres exclusivamente a matérias de menor relevin-
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cia dentro da atividade glohal do Exmo. Sr. Governador do Estado, que
“sio aquelas relativas as decisfes sOhre matérias normais de administra-
¢ho, impedindo-o de praticar delegaghio de competéneia sobre afos {:le' go-
wérno. Como se vé, tudo leva a crer ainda se encontrar mosso legislador
constituinte estadtal na crenca da possibilidade da separagio, face & exis-
téncia de divergéneias intrinsecas, entre o ato de govérno e o afo de ad-
winistracio; essa ingenuidade dogmitica serd capaz no futuro de gerar
grandes desavengas enire os Dodéres Executivo ¢ .Leg1§1atn{?-, com 1o
pequenos dissabores para a regularidade da Administracio Piiblica.

17. No caso em tela, o Itxmo. Sr. Governador baixou o Decreto n.?
479, de 11-7-961, cujo art. 1.2, § 1.°, possui a seguinte redagio:

“Todas as decisbes e critérios que, pelo Decreto n.° 6.000,
de 1.0-7-1937, ficam a juizo da Prefeitura, bem como os tér-
mos de responsabilidade previstos no mesmo Decreto, passam
a ser da competéncia ao Secretario de Estado da Viagio e Obras
ou dos Diretores de Departamentos”. '

Nada hd o que apontar, do ponto de visAEa da r-egulariflade juridﬁica,
sobre a primeira parte dessa norma, isto &, sobre a delegagio de podéres
do Exmo, Sr. Governador aos Secretarios de Estado, a qual, conforine
vimos acima, encontra-se expressamente ass_egurad.a na Constlfmgépi estﬁ,-
dual; no que tange & segunda, porém, consistente em delegagito de _pod&
yos indireta, isto é, do Exmo. Sr. Governador aos Secretarios }16 Ystado
e déstes aos Diretores de Departamentos, a matéria muda de figura. Se-
nio vejamgs.

A delegaciio adminisirativa de podéves dos Secretirios de Lstado
aos Dirvetores de Departamentos

18. Todo poder exercido por autoridade péblica lhe advém por ne-
cessiria atribuigio legal, eis que, no sistema do Estado de Direito, 80-
mente é licita a. imposicio unilateral de normas de co-nduta.pcsando. 50-
bre terceiros quando esta origina-se de- texto expresso de lei, conferindo
a corle e determinade autoridade a competéncia para praticar cerios e de-
terminados atos, Inexistindo por completo no vigente direito positivo ©
poder de praticar atos juridicos em geral, para que determma.d(? ato ‘de
autoria de autoridade pliblica surja valido, isto é, dotado de eficicia vin-
culadora sdbre a atividade da Administracio e do administraglq, impde-
se surja essa manifestagio de vontade ao abrigo dp duplo requisito acima
lembrado, a saber: a criagic em lei do poder juridico e sua atribuigdo &
autoridade publica, Fora de tal hipdtese, a declaragio c!e vontade da. Ad-
ministragio Pfblica constitui simples fato (por existir materialmente},
sem atingir a posigio de negdelo juridico e, como tal, dotada do poder
de criar, extinguir ou modificar situagBes juridicas. , ) )

19. No caso especifico da delegagio administrativa de podéres, sb
& lcito a wma autoridade pratici-ta quando, ao lhe ser atribuido o poder
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de efetuar cerio e determinado ato, também se lhe di & foruldade de
tramsferw a terceiro o exercicio deésse poder. A razio de ser désse prin-
<ipio ¢ simples, Como vimos acima, a estrutura da Administragio Pa-
blica, baseando-se em atribuicbes de cotnpeténcia a diversas autoridades
—— pessoas fisicas ou entes -coletivos — sua esfera de atividade nfo pode
wltrapassar os podéres que lhe sio atribuides, entre os quais nig se en-
contra o de auwmentd-los pov conie préprin, conferindo a terceiros o exer-
<icio de um poder que é seu e sG seu. Somente guande a fonte de direito
.capaz de organizar a estrutura administrativa (entre noés o legislador cons-
titucional ou ordindrio) e autora da outorga de competéncia & referida
autoridade consentir na pratica désse ato, mediante norma juridica ex-
pressa, licita serd sua efetivagio. Fora de tal hipdtese, toda e qualquer
delegagio serd despida de valor juridico.

- 20. Ora, no case em tela, encontramo-nos perante norma segundo a
qual os Secretirios de Estado poderiam delegar aos Diretores de De-
partamentos a prética de atos atribuidos em lei ao Exmo. Sr. Governa-
dor, isto ¢, atos cuja pritica se encontra dentro da esfera de competén-
cia dessa autoridade e que foram por ela delegados aos ditos Secretirios
de Estado. Como decorréneia necessiria das consideragbes tedricas acima
cfetuadas, segue-se inegdvelmente ser déspide de walor juridico tal dele-
gacio de delegacio (delegacio indireta), pois inexiste — ou, pelo menos,
nds o ignoramos — preceito legal nesse sentido, ‘

21. Vejamos o ponto de vista da doutrina sobre a questdo em foco.
Framinito FrancHINT, autor de bela monografia sébre a matéria, é muito
claro sdbre a necessidade da existéneia de norma juridica (lei constitu-
cional ou ordinaria) para a validade da delegacfo. Sio suas palavras:

“Quindi, Ta norma che & a fondamento della delegazione,
-oltre che attribuisce un potere al delegante, costituisce una
norie di competensa. Fssa infatti si dirige contenmiporanea-
mente a due soggetti od organi; al delegante, al quale attri-
buisce il particolare potere di delega; ma jgualmente al dele-
gato, che essa crea depositario dei poteri, di tutti i poteri che
possono formate oggetto del concreto atto di delega del dele-
gante” (La Delegazione Amministrativa, Mildo, 1950, pag. 74).

E, logo em seguida, observa o ilustre professor de Direito Admi-
nistrativo:

“I’organo che agisce in base ad una delega cio fa eser-
citando dei poteri che, se pute identici, non sono quelli stessi
. del delegante. L'atto del delegante non & un atto, infatti, che
pone uha nuova competenza; perché se tale fosse, esso devrebbe
avere “forga di legge”, ciod essere capace di derogare — il
fato che cid sia soltanto temporaneamente non ha alcuna ri-
levanza — ad una norma che ha gid posto una competenza’
{ibidem, pag. 75).
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Finalmente, ao definir o instituto juridico da delegagio, ainda uma:
vez o referido autor manifesta z necessidade da prévia existéncia de au-
torizagio para que possa ser efetuada:

“Sostanzialmente, la delegazione amministrativa costituis-
ce un mezzo, espressamente contemplato e regolato "in limi--
ne” dallordinamento giuridico, perché possa venire esercitata,
da un soggeto o da un organo piutosto che da un altro, upa
determinata funzione e quindi raggiunto comunque il fine pre-
fisso” (ibidem, pag. 87).

22, Do exposto resulta nio serem liciios os térmos nos quais foi.
langada a Portaria “12” n.° 2, de 15-1-1964, eis que, em se tratando- de
ato praticada com hase na delegagio de podéres, & de ver ndo possuir
competéncia a autoridade delegante para outorgar ao Sf. Diretor do De-
partamento de Urbanismo a faculdade de assim proceder. Caso seja a.
matéria de interésse da Administragio, como tudo leva a crer, impbe-se
a remessa da espécie ao Exmo. Sr. Sccretirio de Estado das Obras Pi-
blicas pata a raiificagdo da dita Portaria, dando-lhe a devida eficicia ju-
ridica. Uma vez efetuada tal ratificagio, seria valido atender-se ao reque-
rimento de fls. 54, no sentido de vir a ser rescindidg o térmo de cessio
gratuita pelo qual foi deado ao Estado determinado trecho de propriedade
particular, por sc encontrar prevista no projeto urbanistico entdo vigente
(o P.A.L. n.° 19.998) uma 4rea de galeria. Nio importaria essa rescisio
na remincie da Administragio Pfblica, sem autorizaciio legal, de direito
subjetivo do qual é titular o Estado, consistente no direito real de domi-
nio sdbre a faixa da dita galeria? # o que veremos a seguir, iniciando o
exame da matéria expondo a natureza juridica do projeto urbanisticol

A naturesa juridica do projeto urbanistico

23, Para o disciplinamento da vida em comum na cidade tradicio-
nal, isto é, na cidade cujo crescimento ainda nio atingiu a situagio de
metropole, por nela inexistirem grandes massas populacionais, sao perfei-
tamente suficientes os principios clissicos do direito romano relativos ao
direito de propriedade para controlar a atividade de seus habitantes em
suas mfituas relacfes. Realmente, como as necessidades de ordem coletiva
sio minimas, os choques de interdsses limitam-se exclusivamente s lutas.
entre vizinhos, geradas pela proximidade das propriedades, e sua compo-
posicio é normalmente efetuada através pleitos judiciats, mediante apli-
cacho dos principios reguladores do conflite de wizinhanga. )

24. Essa solugio anirquica — anirquica por nio estar submetida a
um priacipio diretor, capaz de impor um sentido comum ao uso da pro-
ptiedade — evidentemente nfo pode ser aplicada ao caso das metrépoles,
nzs quals a tremenda multiplicidade das relagbes sociais exige a mmu-
ciosa regulameniagio do uso da propriedade, sob pena de nela se tornar
impossivel a vida humana. A maior parte dos problemas gerados pelas
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anetrépoles (aeracfio, trinsito, sadde piblica, etc.) evidentemente ultra-
passa a capacidade diseipiinadora das regras de solugio do conflito de vi-
zinhanga, eis que estas atacam simplesmente problemas ndiwiduois, en-
quante a metrdpole, fazendo surgir problemas coletivos, pede também
solucies coletivas.

25. A dmica forma de cdisciplinar coletivamente os problemas das
melrdpoles consiste na utilizagfio intensa e permanente de projetos ur-
banisticos, através os quais ou se refermam os conglomerados habitacionals
ja existentes (os italianos os denominam de piani regolalors) ou se plomi-
ficam novos locais para habitagio (sio os piand di amplismento). Ditos
planos — enire nés chamados simplesmente de projetos urbanisticos —
impedem a utilizacio egoistica do direito de propriedade, de tal modo que
os problemas da vida coletiva, de cuja solugid se mostram totalmente in-
«capazes os principios de direite ciwil elaborados para a composigio do
conflita de vizinhanga, encontram no direito administrofivo os métodos
proprios para sua adequada solugfio. ‘

26, Através os projetos urbanisticos, a autoridade edilicia, dotada
de especial capacidade para counhecer e solucionar objetivamente as ne-
cessidades da vida coletiva, pois estd fora e acima dos fnterésses parti-
culores dos habitantes da cidade, a autoridade edilicia estabelece planoy
Sistemdiicos ¢ coordenados de construcio, de modo a ensejar aqueles ha-
hitantes uma vida melhor, mais sadia, mais confortivel, de modo a que o
hometn possa dar expansio integral as suas capacidades fisicas e morais.
‘O projeto urbanistica prevé melhores logradouros piblicos (ruas, pragas
¢ avenidas), capazes de engejar ao mesmo tempo comunicacdo regular
com as demais partes da cidade e a indispensivel higiene de cada moradia
individual ; estabelece parques para grborizacfio, escolas para enmsine, hos-
pitais para a sadde phblica, mercados para a alimentacdo, clubes para di-
wersfo e para a pritica de espories; o projelo urbanistico, enfim, ¢ uma
verdadeira vara de condio, capaz de transformar uma cidade cheia de fa-
velas e corticos, siums e bldonvilles, em uma cidede humana, onde o cri-
tério da edificacio seja o interésse prblico ¢ nfa o egoista interésse pri-
vado.

27, Para tanto, forgoso & disciplinar estritamente o direito de pro-
priedade, através rigida imposicio de preceitos pelos quais os proprie-
tirios de iméveis atingidos por projetos urbanisticos fiquem sujeitos
{quaisquer que sejam éles, proprietirios, bem como quaisquer que sejam
as relagdes juridicas tendo por objeto os ditos imdveis), fodos, indistinta-
mente, ao Onus de dar parte ou a totalidade de seu imdvel (€ claro que
mediante compensagio: art. 141, § 16, da Constitui¢gio Federal) ou a

Jager ou detxar de foser alguma coisa. Frente ao exposto, segtie-se que o

projeto urhanistico é uma moring juridica, isto é, uma norma dotada dos
caracteres de generclidade, impersonalidade e objetividade, tal como a
lei, o contrato coletivo de trabalho, etc., todos os quais também possuem
ésses atributos.

28. Sendo dotado de generalidade, o projetc urbanistico atinge to-
dos os sujeitos de direito existentes dentro de seu &mbito espacial; de
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wnpersonclhidade, ndo visa atingir apenas um ou outro désses sujeitos; de
objetividade, alcanga todas as situagbes juridicas objetivas proptias de
sua eficacia. O projeto urbanistico, em via de conseqiiéncia, ¢ ato mate-
rioimente legislative ou regulomentar, segundo a licio de GASTON Jizr:

“Llacte législatif ou réglémentaire se reconnait & ce qu'il
organise, il crée une situation juridique générale, impersonelle,.
ohjetive; il crée, .organise, un pouveir juridique impersonnel,
objectif ; il contient essentiellement une régle de droit, une nor-
me juridique” (Lws principes générans du droit administratif,
3.2 edigdo, vol. 1.°, Paris, 1925, pag. 28).

E, em seguida, observa o eminente professor da Universidade de
Paris:

“Toute manifestation de volonté qui, en exercice d’un
pouvoir légal, crée ou organise une situation juridique géné-
rale, impersonelle, objective, est une loi, un acte législatif, Pen
importe la qualité de l'auteur de l'acte; peu importent les
formes de lacte, la procédure suivie pour accomplir l'acte”
(I'dewm, ibidem.). '

29. Ora, sendo uma nerma juridica, o projeto urbanistico pode vir
a ser modificado @ qualguer mowento, pois € através a entrada em vigor
de novas normas que a sociedade disciplinada pela ordem juridica regula a
transformagiio pacifica da ordem social, criando novos imstitutos, ou mo-~
dificando ou alterando aquéles jA existentes, O poder de modificar as
normas juridicas em vigor &, portanto, condi¢fo hisica para a paz da so-
ciedade, inexistindo limites juridicos de gualguer espécie para seu exercicio,
¢ claro que obedecidas as normas situadas em posiciio hierdrquica supe-
rior, Dentro, porém, da esfera de criagBo de direito prépria da fonte pro-
dutora. da norma jurfdica, inexistem obsticulos para sua revogaciio, to-
das as vézes nas quais é ela efetuada através outra morma juridica, isto
é, preceito também dotado das mesmas caracteristicas de generalidade, fm-
personalidade e objetividade.
30, Por ésse motivo, ndo fere direito subjetivo a entrada em vigor
de projeto urbanistico tendo por objeto uma Area até entio completa-
mente livre de disciplinamento. O direito de construir, de que eram titu-
lares os proprietirios de iméveis naquéle local, passou a ser disciplinado.
com maior rigidez, outorgada menor extensio a seu exercicio; nfio ocor-
reu, entretanto, qualquer vidléncia ao direito de comstruiy em si mesmo,
por haver sido regulado através norma juridica. Da mesma forma, vi-
gente um projeto urbanistico; pode ser éle revogado, total ou parcialmente,
mediante a colocagiio em vigor de outro projeto urbanistico, desde, ¢ claro,
gue se respeitem as caracteristicas de generalidade, impersonalidade e ob-
jetividade, préprias da norma juridica. Igualmente em fal caso nio ocor-
-reu infracio ao direito de construir, o qual foi simplesmente disciplinado
de outra forma,
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31. 'Trata-se¢, realmente, da indispensdvel necessidade de modificagio
das normas constantes da ordem juridica, como condigio sine qua non da
adequagio dessa ordem ds modificagdes operadas nas relages sociais. A so-
ciedade ndo € estatica e o direito, que tem por fim disciplinar seu harmo-
nioso desenvolvimento, também ndo pode ser estitico, impondo-se, pelo
contrario, sua paulatina modificagio, de modo a que a regra de direito
se adapte 4s novas condigbes da vida, A finica condigio para tanto cou-
siste na modificacie da norma juridica vigente através outra norma juri-

+ dica, dotada dos mesmos caracteres formais da primeira. Ouga-se nova-

mente o ensinamento de Gaston Jkzm:

“L’abrogation d'ume loi, d’'un réglement, sont possibles i
toute époque. La caracteristique de la situation juridique géné-
rale, impersonelle, et de l'acte qui la crée esf de pouveir
étre modifiée 4 tout moment™,

Encontra-se, portanto, dentta dos podéres da Administracio Pliblica
a mod?ficagﬁo oti a completa revogacie de projeto urbanistico vigente, des-
de, evidentemente, que o faga de forma geral, impessonl e objetiva, isto &,
substituindo uma norma juridica por outra,

O ato declaratdrio de wtilidade prblica ¢ sua eficdcin

32. [Exposta a natureza juridica do projeto urbanistico, examine-
mos como se concretiza na realidade, através a pritica de atos juridicos.
de diferente natureza. Uma vez em vigor determinado projeto urhanistice,
pode ser éle efetivado seja mediante a iniciativa dos particulares, pro-
prictarios dos imoveis atingidos, dando prevaléncia ao ndvo alinhamento.
através os processos amigaveis de recuo ou wnvestidura, seja através a for-
ma coutiva do desapropriacio judicial, pela qual passam & propriedade do:
Poder Pliblico os iméveis necessdrios & consecugfio do projeto urbanis-
tico. Trata-se, exatamente, da obediucia peloy administrado dos deveres.
de dor, fazer ou nio fazer de que falamos acima, através os quais aquéle
projeto se materializa. Na hipdtese de desapropriagio judicial, o projeto
urbanistico é o motivo gerador do ato administrative pelo qual se declara
de utilidade piblica o conjunto de propriedades imobilidrias que devam
passar para o patrimonio phblico para a realizagio do projeto.

33. A dowirina e a jurisprudéncia costumam, até nos casos de ex-
propriacio indireta (a saber, nos casos em que a Administragio Pfiblica,

" para compor o alinhamento, se apossa do imével de propriedade particular,

sein prévia indenizacio), identificar juridicamente o projeto utrbanistico
¢ o ato declaratitio de utilidade piiblica. Veja-se, por exemplo, o enten-
dimento de T.ENTINI:

"‘L’approvazione del piano (isto é, o projeto urbanistico)
equivale a dichiarazione di pubblica utilitd ed ella defermina-
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zione dei beni da espropriare” (Le espropriagioni per cousa di
pubblica widlita, Milio, 1936, pag. 352). '

DDéle nio discrepa o ponto de vista de SANLAVILLE, autor de conhe-
cida monografia sébte a desapropriagio indireta:

“Hm dehors des lois d’expropriation proprement dites, il
résulte de certains textes qu'une expropriation indirecte peut
se produire. Tel est le cas, en matiére d’alignement {dos projetos
urbanisticos, dirfamos nds) des vois publiques, des rues des
villes, etc.” (La propriété dans ses rapports avec Padwinistra-
tion: dépossession et domamages, Paris, 1923, pag. 22).

34, Ato declaratdrio de utilidade péiblica e projeto urbanistico, por-
tanto, se juridicameate constituem atos juridicos diferentes, encontram-se
Intimamente ligados, de tal modo que, nos atos declaratorios de utilidade
piblica visando dar execucfio a projetos urbanisticos, o ato declaratério
s6 possui validade na medida em que se torne necessario utilizar o pro-
cesso de expropriagiio forgada para fazer entrar no patrimdnio ptiblico
03 iméveis necessirios 3 concretizagfio do projeto urbanistico e cujo dom
minio nio foi possivel obter mediante processo amigavel.

25. Com efeito, licito nfo é & Administragip Piblica utilizar-se do
processo expropriatorio sem que exista, perfeitamente definido, um mo-
tivo juridicamente wilido caracterizador da existéncia de wilidade ou ne-
cessidade piblica ow inflerésse social na passagem forcada de um bem do
patrimonio do administrado para o patrimdnio da Administracio Pblica.
Sendo o direito de propriedade entre nés constitucionalmente garantido,
somente & licita a transferéncia coativa de um Dbem da vida para o pa-
triménio pablico quando a autoridade pode apresentar uma resdo de ser
conforme ¢o direifo para a pritica’de tal ato. Note-se que, no caso do
projeto urbanistico, nio hi como confundir a causa com o motive do ato
administrativo. A cawse de todo e qualquer ato administrativa hd de ser

sempre a satisfac@o do interésse publico, pelo que, inexistente essa causa,

invalido serd também o ato administrativo,
36. Todo ato administrativo, entretanto, além da causa genérica

acima indicada, possui também um motiwe determinanie de sua realiza-

¢io, comsistente na razio de ser imediata de sua prolagio, a qual, em se
tratando de ato declaratério de utilidade pablica visando concretizar as
condighes juridicas necessirias A execugio de plano urbanistico, encof-
tra-se exatamente na ewisténcia désse projeto urbanistico. Conseqiiente-
mente, se um projeto urbanistico ndo é wilido ou se sofre modificagbes,
deixando, por exemplo, de atingir um imével anteriormente previsto como
devendo ser desaproptriado, o motivo determinante do ato declaratorio de
utilidade péblica nio mais existe, perdendo &ste sua eficdcia propria,
isto &, o poder de ensejar & Administragio Pablica a postulagia de pleito
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judicial, visando obter o dominio do imével. X o ponto de vista do emé-
Jito STASSINOPOULOS:

“Une expropriation a été pranonicée en vue de Pexécution
du plan d’alignement. Si ie plan est modifié par la suite et pos-
térieurement a l'acte” d’expropriation, ce dernier dévient révo-
cable comme étant dépourva de base légale” (Traité des actes
adwinisivatifs, Atenas, 1954, pag. 24},

Rewincia de diveito subjetivo. do Estado

37. Nao consistiria rewmincia do direito subjetivo do Estado ao do-
minio sdbre a drea de galeria cuja propriedade lhe veio através doagho,
2 substituigio de um projeto urbanistico por dutro, de modo tal que o
segundo nio preveja a existéncia da dita galeria? A resposta a essa in-

. dagacio encontra-se mas consideragfes juridicas acima efetuadas sobre a

natureza. do projeto urbanistico e a eficicia do ato declaratério de utili-
dadé piblica. Sendo o prdjeto urbanistico norme juridice — lei em sen-
tido material — pode ser liviemente substituido por outro projeto urba-
nistico, desde que éste constitua outra norma juridica, isto é, possua os
caracteres ja expostos de gewerolidade, impersonalidade ¢ objetividade.
Assim sendo, a substituicio de um projeto por outro, congistindo ein sim-
ples limitagdo adminisirativa do direito de propriedade, ndo passa do li-
vre exercicio (€ claro que em conformidade com o interésse pablico) do
poder regulomentar da Administracio Pliblica, o qual nio envolve a re-
nincia de direito subjetivo do Istado, quando mnio atinge diretamente
as situagles furidicas subjetivas de que seja éle titular e sim as situagdes
Juridicas objetivas nas quais se encomtre. '

38. A modificacio das situag@es juridicas através a criagio de no-
vas normas juridicas erge ommes reflete-se evidentemente nas situagOes
jutidicas stbjetivas até entfio existentes, mas de forma apenas indireta,
isto é, na medida em que se apresentam descomformes com as novas si-
tuages juridicas objetivas criadas ocu a revogagio das ja existentes
pela lei nova. Assim, por exemplo, vigente norma juridica autorizando

. et certo local o exercicio do comércio, € vilida a norma posterior revo-

gando tal autorizacio ou estabelecendo novas condigBes para o exercicio
désse comércio, enquanto setia invilida determinagio impedindo a pra-
tica do comércio ou estabelecendo condigbes diferentes para apenas al-
gung comerciantes, Da mesma forma, as declaragdes de utilidade piblica,
possuindo o fundamento juridico de sua razBo de ser no projeto urba-
nistico, perdem imediatamente sua razio de ser no momento da revo-
gachal déste fltimo,

39, Face ao exposto, e s.m.j. dos doutos, nfo temos dftvida em
afirmar que a rescisio da doagiio em tela nio importaria renfincia do di-
reito subjetivo do Estado. Efetuada a tratsferéncia de dominio por fdrea
de ato upiloteral da Administragio Piblica, concretizado em projeto ut-
banistico que, -equivalendo 3 expropriagiio forgada, cria um dever de dar
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do qual n3o pode fugir o particular, uma vez modificado ésse projeto
urbanistico, através forma juridicamente valida, no qual desaparece o re«
ferido dever, nio ha como negar ndo mais subsistir a causa juridiga que o
gerou, impondo-se o desfazimento da doagio mediante as formas imppostas.
no art, 75 do Cddigo de Contabilidade, inclusive a remessa do distrato
ao Lgrégio Tribunal de Contas para o indispensivel regisiro.

Rio de Janeito, 10 de agosto de 1964,
Rocma LAcoa
Procurador do Estado

AREA DOADA AU ESTADO PARA ABERTURA DE LOGRADOU-
ROS. REVOGACAQ DO P.A. RESTITUICAQO AO
"EX-PROPRIETARIO

A firma Laboratorios Parke Davis Lida., com sede 3 Rua Marqués de
Séo Vicente, 6z doagho ao Hstado de duas areas: uma de 74,22m2, para, re-
cuo na esquina da Av. Padre Leonel Franca com a Rua “B” (que liga aque-
la avenida & Rua Marqués de S0 Vicente) ; outra de 973,0811’1_2, para abertu--
ra de uma rua, designada por “A”, destinada & canalizagio do rie Rainha. Por
outro ato adquiriu 133m2 de drea de investidura junto & Av. Padre Leo-
nel Franca, pelo preco de Cr$§ 153.216, investidura determinada pelo P.A..
n.% 6474, que também forgou o recuo da area de 74,22m2, enquanto a des-
tinada 4 abertura da Rua “A” (972,08m2) fora determinada pelo P.A.
n.° 6099, depois alterado pelo P.A. n.% 6829, A planta ¢ clara no situar as
operagies realizadas, € a minuta demonstra que as f:lgagﬁes foramA feitas.
por ocagido de modificar o nticleo industrial, como sohcjtaraE a emprésa in-
teressada, modificagio requerida também como consegqiiéneia dos projetos
de alinhamento que, prevendo alteracSes mas propriedades da po-stglante,n
forgaram-na a regularizar as Areas para suas instala,f;ﬁes, o que féz ad-
quirindo terrenos limitrofes, doando os trechos mencionados e recebendo
a investidura referida. Tal é confirmado pela minuta de decreto bem como
pela de térmo de doaglo, clausula primeira. _

As obras necessarias 3 desocupacio da Area de investldura. .foram-
realizadas pelos Laboratérios Parke Davis, pois o Estado teve dificulda-~
des orcamentirias para atendé-las. .

Sucede que em 28-4-1964 foi assinado o Decreto “E” .n.° ~391, que
revogou p PLA. 6820, relativo ao projeto de rua para canah.zagao do rie
Rainha, determinande que o rio ficasse naquele trecho mantido nas cop-
dighes que forem determinadas pelas autoridades competentes, até que
venha a ser dada a solugdo definitiva.

Tavocando a revogacio do P.A. 6829, a Saciedade Laboratdrios E"ar-
ke Davis Ltda. veio a requerer f6sse “tornada sem efeito a doagfio da area
atingida”, Depois de vérias informacfes no mencionado processo, a fls.
14 se disse que a proposta de tornar sem efeito a doagfo teria partido do»
DEU, o qgue nfio é exato, pois tal reparticio apenas informara o reque~
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rimento da interessada naquele sentido. A fis, 17/18 estd a minuta de uns
novo térmo a ser lavrado, para, retificando o anterior, tornar sem efeito
a doagio da drea de 972,08m2 e manter a da area de 74,22m2. Submetida
a minuta ag Exmo, Sr. Secretirio de Obras, o Chefe do seu Gabinete in-
daga da PRG “se € preciso modificar ou aditar a minuta de térmo de re-
tificagiio de ils. 17 ¢ 18 déste processo, proposta pelo DOB”,

Se a resposta devesse limitar-se aos estritos térmos da consulta, po-
deria ser formulada da maneira mais simples possivel: nio é necessirio
madificar ou aditar a minuta, que, como estd redigida, basta a atingir os
objetivos do requerente, '

Todavia, e de-acérdo tampém com a recomendacio verbal que rece-
bi, nio posso deixar de examinar outros aspectos, nfio aventados nos pro-
€ess0s : :

a) do pohto de vista legal, o deferimento do pedido dos Laboraté-
rios (tornar sem efeito uma das duas doagfes por férga da revogacio do
P.A.) serd vedado & Administragio?

b} no caso de nfio ser vedado, éste deferimento serd uma faculdade
ou um dever da Administracfio? '

¢} quais as conseqiiéncias do deferimento e do indeferimento?

Expostos os fatos e formuladas as dirvidas, passo a apontar o que se
me afigura o desate correto das questdes.

A interferéncia do Poder Priblico no dominio da firma requerente,
oriunda do P.A, 6829, agora revogado pelo Dec, “E” n.© 391, aproxima-
-s¢ muito de wma desapropriagio, e hi de ter alpumas das conseqiiéncias
desta. De fato, embora niio tenha havido decreto declaratério da wtilidade
piblica, & aprovacio do P.A. teria de seguir-se aquéle ato, se o particular
ndo tivesse firmado o térmo de doagio. Portanto, penso que a doacfo, néo
obstante ato gratuito e espontineo, nio foi desmotivada; teve como causa
a expectativa da desapropriagio e foi feita com vistas a regularizar mo-
dificaces do ntcleo industrial, do interésse da firma requerente, & ver-
dade, mas provocadas pelo projeto de alinhamento. Foi feita a doacio,
portanto, sob o guante do projeto de alinhamento, Se &ste inexistisse, ne-
nhum sentido ou utilidade teria a doagio. Esta substituin o processo ex-

- propriatério, antecipando-se a éle, que inelutivelmente viria, se a doagio

néo se tivesse feito. A alienaciio da drea, embora feita gratuitamente, teve
o sabor de alienagfio forgada pela aprovacio dd respective P.A.. Tsto pa-
rece inegdvel. Nfo chegou a haver a desapropriacio apenas -porque aqué-
le que serfa o expropriado antecipou-se e oferecett a irea em doagiio. ac
Estado. Fé-lo por ocasifio de ampliar suas atividades industriais, nfo hé
ditvida, mas tal nfic basta a tirar dessa alienacido a relagio de causa e
efeito que teve com a aprovagio do P.A., pois foi &ste que féz nascer =
idéia de modificagfio do mniicleo industrial. ‘

Mas, se nio houvesse recebido a doagfo, o Estado, para incorporar
a drea.ao logradouro pblico, teria de desaproprid-la. Se o tivesse feito e
posteriormente viesse, como vein, a revogar o P.A, n.% 6829, pelo Decreto
“E” n.° 391, quais teriam sido as conseqiiéncias?



