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ticulares de gente poderosa, sem contudo resolver de modo definitivo, pelo

menos correto, a situagio dos pobres meoradores, obrigados a se deslocarem.

de um para outro cortigo.

Lamentavelmiente, tudo isso reponta em numerosas passagens dos.
autos, firmando-me ainda mais a conviccio de favorecimento os novos ele-
mentos <olhidos na leitura de documentos existentes nos arquivos da.
DPHAN, freqlientemente citados ao longo da exposigio que instrui éste
parecer,

Como ficou demonstrado, de modo exaustivo, a legahzagao a titulo
precirio das construgbes clandestmas na “Casa do General Osdrio” sé
pode ser entendida como sendo um ato nulo de pleno direito, pela simples.
razio de que semelhante medlda foi plmtea,da e autorizada conira legemr. A
expressio “a titulo precdric” possui uma elasticidade extraordindria, direi
mesmo miraculosa, pois € capaz quase sempre de coonestar as ma,is gri-
tantes 1rregu1a11dades administrativas.

Quanto ao estado atual do prédio tombado, cabe conslderar por fim,.
que se =2 DPHAN houvesse porventura exorbitado ao tomar a decisdo
de tombar um pardieiro — para usar a classificacio da proprietiria e de

seus procuradores no Brasil -, nfo conseguindo cancelar o tombamento: -

pela via administrativa, a proprietaria poderia e deveria recorrer aos tri-
bunais, provando que o prédio em questio nfo possul (ou nio possuia)
os indispensively requisitos arquitetonicos e historicos, para ser conside-
rado monumento nacional, ¢ que a Unifo Federal, assim procedendo, exer-
cia contra ela um abuso de poder, lesando-a em direito legitimo e incon-
trastavel,

Assim ndo proceden a proprietiria, limitando-se a formular o pro-

testo judicial, acima referido, apenas caom o proposito de interromper a

hY

prescricio, relativamente 3 impugnagio rejeitada pelo Conselho Consultivo
do Patrimonio Histérico e Artistico Nacional.

De qualquer modo, pardieiro ou nfo, o prédio tombado é perfeita-
mente recuperivel, podendo ser reintegrado nas suas linhas tradicionais,
- de acdrdo com o parecer da DPHAN, tanto assim que, por ocasido do
sesquicentendrio do nascimento do General Osério, a comissio encarregada
das comemorages, presidida pelo eminente -General Estévio Leitio de
Carvalho, pleiteon com empenho a desapropriagio do imovel, para ali se-
rem instalados servigos culturais do Ministério da Guerra.

A sugestio foi acolhida pelo Govérno Federal, conforme se depreende
da Mensagem n? 391, remetida pelo Presidente Juscelino Kubitschek de
Oliveira ao Congresso Nacional, em 12-9-1959, submetendo projeto de
lei que autoriza o Poder Executivo a abrir, pelo Minigtério da Guerra, o
crédito especial de Cr$ 20.000.000 (vinte milhdes de cruzeiros) para aten-

der as despesas de aquisi¢io, de reforma do prédio respectivo e de insta-

lacSes da sede do Museu do Exéreito e do Instituto de Geografia e His-
téria Militar do Brasil.

O projeto ainda nio teve solugio. F o govemo federal, seguramente
por &ste motivo, ndo pode ainda efetivar ou completar a desapioprlagao
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do imével. Permanecendo de propriedade particular, nfo se justificaria o
dispéndio de dinheiros ptiblicos na reparagio definitiva da “Casa do Ge-
neral Osorio”. A DPHAN nfo se opbe ao projeto, aguardando apenas.
que o prédio da Rua Riachuelo n.° 303 seja convertido em proprio nacio-
nal, para proceder no mesmo a uma restauragiio completa, atendendo & des-
tinagio cultural que lhe foér atribuida.

Resta examinar, por (ltimo, a situagio dos moradores das dezesse-
te (17) casas nos fundos, como do proprio prédio tombado, O IEstado
tem o dever de assisti-los, propiciando a sua remocfo para local adequado,
Nesse sentido, deve ser ouvida a Secretaria de Servigos Sociais, que ha.
de encontrar, certamente, uma solucio menos preciria, sobretudo mais
humana que a do despacho concessério, que sé veio, no caso, aumentar
a aflicio dos aflitos,

E o meu parecer, sub censura,

Rio de Janeiro, 27 de julho de 1965.

Francisco pg Assis BARBOSA.
Procurador do Istado

TOMBAMENTO. COMPETENCIA DO ESTADO.
LICENCA DE OBRA EM VIGOR

A matéria jurfdica debatida neste processo pode sintetizar-se nas
seguintes questdes:

12) Tem o Estado competéncia para procede; ao tombamento de
iméveis de valor histérico e artistico?

22) No caso afirmativo, obstard ao legitimo exercicio dessa com-
peténcia a circunstineia de ter sido concedida judicialmente aos proprie-
tarios a retomada do imdvel para demoh(;ao e nova construgio? L a de
existir licenca em vigor, outorgada. pela propria Administracio estadual,
para as reieridas obras?

A tais pontos ha de ]1m1tar—se o exame do problema por éste 6rgdo,
ao qual dbviamente nio cabe opinar sdbre os aspectos técnicos do proble-
ma especifico, a cujo respeito j4 existe, no processado, pronunciamento da.
reparti¢gio competente,

2, A primeira questio, afirmativa deve ser a resposta, pelas razdes
que se passam a expor. A protecio is “obras, monumentos e documentos:
de valor histérico ou artistico”, bem como aos “monumentos paturais, pai-
sagens e locais dotados de particular beleza”, de que trata o art, 175 da
Constituicio de 1946, nio € incumbéncia privativa do Govérmo Federal,
como ressalta do texto do dispositive, que se refere, genéricamente, ao
“poder pliblico”. Tampouco no art. 5.° e em particular nas varias le-
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#tas do scu inciso XV, preceito algum se depara que reserve em cardter
exclusivo 3 Unifio o poder de tomar providéncias tendentes aquela pro-
teghio, ou de legislar acérca da matéria, :

Por cousegninte, ¢ & vista do que dispfe o art. 18, § 1.9, da Lei
Magna ainda vigente, nio se justifica, a0 nosso ver, a coaclusio a que
chegou o digno Assistente Processual da Secretaria de Govérno, para quem
nio pode haver, nesse ferreno, “legislagio estadual autdnoma, apends com-
plementar”. Tnvoca S, S2 a letra do art. 23 do Dec.-lei n° 25, de
30-11-1937; mas & preciso considerar, antes de mais nada, a época em
que se editou semelhante diploma, sob regime constitucional muito diver-
so do que hoje nos rege. Alids, mesmo no dominio da Carta de 1937,
Juvidoso seria o acérto da tese, ou duvidosa a constitucioralidade da nor-
ma ordindria que a consagrasse, ainda que contida em Decreto-lei — pois
2 &ste, afinal, no Estado Névo, niio se reconheeia a forga, modernamente
atribuida aos Atos Institucionais e Complementares, de sobrepor-se & ptd-
pria Constituicio; ¢ a de 10 de novembro, centralizadora como era, tam-
hém nio subtraia a matéria, entretanto, 2 competéncia dos Estados-
-membros,

Nao nos surpreenderemos, ante o plano inclinado por que vai rolando,
no Brasil, o principio federativo, se em breve estiver incorporada ao di-
reito positivo brasileiro, por obra ¢ graga da reforma constitucional em pro-
cessamento, a doutrina sustentada no parecer. Mas, por enquanto, nio
105 sentimos inclinados a aderir a ela, E conforta-nos, emi tal posicio, 0
ensinamento de especialistas como Hrprr Lopss MEIRELES, que assim se
-pronuncia

“Compete 3 Unifio, precipnamente, legislar e prover sb-
bre o patrimdnio histérico e artistico nacional, por se tratar de
atividade de interésse geral da Nagdo, mas os Estados membros
¢ mumicipios poderdo secumdar a agio federal nos limites de
seus territérios, mediante acérdo com o govérno central, ou
masmo isoladamente no uso de sua anionowvia constitucional, e
em defesa das colsas e locais dignos de protecio do Poder Pi-
blico” (Direito Administrativo Brosileiro, pig. 485).

O que existe, ao propésito, € pois a competéncia concorrente das va-
tias entidades politicas, cada uma das quais, nos respectivos raios de al-
cance, prové, no plano legislativo ¢ no administrativo, a tutela dos aludidos
bens. Nem seria razodvel outra disciplina, levando-se em conta que, em
alguns casos, 0 interéese na protecho serd especificamente local, do Estado
ot do Municipio em que esteja situado o bem, ou a cuja historia se ligue
© monumento ot ¢ documento,

3. Quanto & interpretacio dada pelo Sr. Assistente Processual ao art.
75 da Constituico da Guanabara, quer-nos parecer, dais venit, estreita~
mente literal. Ao dizer que “o Estado protegerd de modo especial, em
colaboragio com os 6rghos federals competentes, os bens naturals, Hssim
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«como as obras e os monumentos de valor histérico, artistico e cultural si-
#uados 1o seu territério”, nio proibe tal regra, ao nosso ver, que a Admi-
nistragio estadual, no que afelar interésse local especifico, aja por si mes--
ina, sem vinculagio 4 federal. A alusido do texto a “colaboragio com os
Orgios federals competentes”, entendemo-la como uma recomendagio 10
sentido de que o Govérno do Estado, sempre que houver interésse comm,
.concerte 0s seus planos como os da Unio, harmonize com a dela a sua
.atividade, em ordem a evitar choques ou, quem sabe, reduplicagBes supét-
fluas. Note-se que a cliusula, na redagio do art, 75, abrange também a
parte referente as “iniciativas que desenvolvem e estimulem o turismo”;
no entanto, ninguém supord que a Guanabara, para incrementar a amplia-
¢do de sua réde hoteleira, por exemplo, ou para encorajar a promogio de
festivais artisticos ou. de certames desportives, fique adstrita a esperar
que a Administragiio federal se disponha a empreender com ela uma agfo
sconjunta

- Nao nos impressiona, por outro lado, a dicgiio do parigrafo finico do
mesmo dispositivo, segundo o qual “a let regulard o uso e a destinagio
.désses bens, de modo que lhes garanta integridade, perenidade e inaliena-
hilidade”. Mal andaria, ao nosso ver, o intérprete que visse na expressio
usada pela Carta Estadual o propdsito categorico de excluir a edigio de
preceitos sdbre a matéria em diploma que nio se revista das caracteris-
ticas de lei em sentido formal. No terreno das regras edilicas, em que aqui
nos situamos, é tradicional — e assenta, entre nds, no direito positivo,
«como ressalta do art. 572, fine, do Coédigo Civil — o principio de que a
disciplina minuciosa das atividades que lhes constituem o objeto cai na
zona..de atuagio dos regulwmentos administrativos. Com efeito, a policia
e construgdes ~— onde a cada momiento se tem de atender s novas exigén-
cias que o progresso téenico e a evolugio das concepgbes urbanisticas vEo
wriando e retocando sem cessar — escapa até, por sua natureza mesma, ao
Ambito rigidamente delimitado, e de contornos pouco eldsticos, das nor-
mas legislativas. Alids, na pior hipétese, caberia invocar aqui, ante a
«circunstincia de nio ter a Assembléia elaborado lei a respeito, o moderno
entendimento doutrinirio sébre a extensio do poder regulamentar do Exe-
«cutivo, flusirado, v. g., pela ligio de CarLos MEeDEIROS S1Lva, O poder re-
gulamentar e suo extensdo, in Rev. de Dir. Adm,, vol. 20, pags, 1 e segs.,
e assim se exprime:

“Ainda que o regulamento em regra pressuponha uma lei
anterior 3 qual se acha vinculado, expressamente, a doutrina
reconhece que pode ocorrer o contririo. Mesmo sem lei anterior
¢ ante o inéreia do Legislative, o poder regulomentar. se pode
exercer, quando interésse relewante, cujo tutela cabe ao Exe-
eutivo prover, o reclome” (phg. 2; sem grifo no original).

o, Ainda nessa ordem de consideracdes, vale a pena assinalar que ja
o velho Cédigo de Obras do antigo Distrito Federal (Dec. n.° 6.000, de
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1-7-1937), no Titulo I do Capitulo XX, tratava da “defesa dos aspectos:
paisagisticos, dos pontos panorimicos da cidade, dos monumentos e das.
construgBes tipicas, historicas e tradigionais”. Transcreva-ge, por per-
tinente, 0o § 10 do art, 489:

“A Prefeitura, em colaboragio. com a instituigio federak
referida no paragrafo precedente (o Servigo do Patriménio- His-
torico e Artistico Nacional) ou independentemente dela, pora.
em pritica t6das as providéncias so seu aleance no sentide.
de preservar e defender as construgdes de cardter tipico, his-
torico, artistico ou tradicional, desapropriando-as, quando fo--
rem de propriedade particular, no caso de se tornar necessd-
rio para evitar sua destruigio, demoligfio ou transformacio, so--
licitando em seguida do poder legislativo o0s recursos que se-
tarnarem precisos.”

A referéncia & desapropriagio, no texto, é, i evidéncia, meramente-
exemplificativa, “No caso de se tornar necessdrio”, desapropriar-se-4; fora.
dai, quando bastarem outras providéncias, menos gravosas -—— como o tom--
bamente ~—, delas se lancard mZo. O poder de tombar estd implicito no-
preceito, de sorte que, dando ao raciocinio todo o seu desenvolvimento,.
nio é absurdo considerar o Dec. “N” n.° 346 como uma explicitagio —
ou, em altima andlise, como uma modificagio — do que ji dispunha o-
Codigo de Obras. Ora, a doutrina predominante nesta Procuradoria Geral,,
e vitoriosa na jurisprudéncia do Tribunal de Justica, tem sustentado a
legitimidade das alteragbes introduzidas no texto daquele diploma por de--
cretos (v., na Kevista de Direito da PRG, os pareceres dos Procuradores:
GustAvo PriLADELPHO AZEVEDOD, no vol, 6, pag, 502; Roserto PArafsos
Rocma, no vol. 13, pidg. 149; e do signatirio do presente, no vol. 13,
pag. 193},

Do que ficou. dito nfo se infira que, para nds, 0 Dec. “N” n.° 346 é
perfeito e incensuravel em tddas as suas disposicBes. Longe disso: o texto,
que reproduz [ielmente, mmtatis mautandis, o do Dec.-lei n® 25, em va--

rios pontos avangoy, parece-nos, além do que poderia. Nfo se teve na.

devida conta, ao redigi-lo, o fato de que o modélo escolhido era um
diploma. comi fér¢a de lei, e mais de lei federal. Por isso se deparam, no-
“Anexo” do Decreto, normas que interessam até ao direito processual,.
como as dos §§ 4.% e 6.° do art, 17... Seria um pouco excessivo opinar
pela validade de regras contidas ems Decreto estadual sbbre requ131tos de
editais de praga, ou sdbre prazo de exercicio do direito de remigiio (com ¢-
e ndo com ss, como erténeamente se & no Didrie Oficial) ... Naquilo,
po1em em que ndo se invadiu a esfera privativa da competencla da Unifo-
— e j4 vimos que estd nesse caso a adogfio de providéncias que limitem o
direito de construir com vistas 4 protecio dos bens de valor histérico e
artistico —, Julgamo -nos autorizadog a té-lo por valido e operante. Que-

se impde a revisio do “Anexo”, para escoimé-lo das demasias, nisso con--
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vimos sem hesitar; mas que, nesse interim, como di a entender o Sr. As-
sistente Processual, esteia a Administragio impedida de praceder a tomba-
mentos ou de apreciar impugnagdes, eis o que nfio vemos razdes bastante
fortes para afirmar,

5. Passemos, pois, vencida a preliminar, ao exame dos dois oufrog
pontos. A indagacio relativa a4 existénela de decisio judicial, j4 em
execugio, por {érea da qual se concedeu aos proprietirios a retomada do
imével, pouco relevante como €, dispensa resposta prolixa. Basta que se
atente no seguinte: o Fstado da Guanabara, porque estranho 3 Hde que se
decidiu, € igualmente estranho a coisa ]ulgada que se formou, no processo
da acfio renovatéria, entre locadores e locatiria do prédio. Nem sequer
mantém, comm alguma das partes, relagio juridica dependente da Que a
sentenga apreciou, de tal modo que se pudesse cogitar, qua.nto a &e, de
eficdcia reflexa,

Sem dfivida, & consumar-se o tombamento, ter-se-4 obsfado, nio &
reprise, obviamente, mas A realizacio pratica do fim para o qual foi ela
concedida, a saber demoligio do imével e nova construgfo. Nem por isso
estard a Administragio exorbitando de sua competéncia, ou desrespeitando
sentenga judicial. O poder de tombar nio fica cerceado, no seu exercicio,
pela circunstincia de ter sido o prédio objeto de retomada para demolicgo,
como o poder de desapropriar nfio ficaria cerceado pela circunstincis de
ter sido o imével objeto de vitoriosa reivindicagio. Quando muito seria
licito cogitar-se da ocorréncia de desvio de poder, se a Administragio, num
caso e noutro, se tivesse deixado conduzir pela intengio de favorecer ou
prejudicar éste ou aquéle interésse privado, antes que pela de atender ao
interésse pablico. But that's enother story — nada tem que ver, diretamen-
te, com a autoridade da coisa julgada.

6 Mais sério o outro problema, atinente 4 existéncia de licenga para
construgio de prédio de 10 pavimentos, no lugar do que 14 estd, A licenga
estd em vigor, prorrogado que foi o prazo até 25-3-1968, Ora, o tomba-~
mento do imdvel, produzindo o efeito, entre outros, de proibir-the a de-
moli¢io, importa manifestamente revogacio tdcita da licenca. Dai a di-
vida que nio pode deixar de surgii: é licito 4 Administracio, dentro do
proze de validode, revogé-la? )

Se tivéssemos de remontar, em nossa pesquisa, as rafzes mais remo--
tas, defrontar-nos-famos, neste passo, com o 4rduo e intrincado problema.
da revogabilidade dos atos administrativos, sébre o qual, até hoje, tantas”
dissensdes lavram entre os especialistas. Frise-se, de inicio, € com a’
maior énfase, que aqui se cogita de rewogacdo, e nfo de amulagdo. Essas
duas figuras, as vézes ainda confundidas, tém contudo perfis claramente
distintes: a primeira- incide sébre atos walzdos, que a Administragio des-
faz por motivos de conveniéneia ou oportunidade; a segunda, sébre atos
ilegal ou irregularmente praticados, incompativeis com o ordenamenta ju~
ridico.
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A Administragio, segundo a tese predominante na melhor doutrina, e
j4 agora acolhida, no Brasil, pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Tederal (Stmuls, n.° 346), & licito cancelar, ex marie proprio, indepen-
dentemente de prévio contrdle jurisdicional, os atos ilegitimos que pratigue.
Caso se levantasse, contra a licenga de construgio outorgada aos proprie-
thrios do imével em foco, alguma argiiigio désse género, néo comportaria
discussio o assunto: comprovada a irregularidade, seria o caso de cassar-
-se, incontinenti, o ato invalido. Mas nio & disso que se trata — ou, pelo
menos, nio contém o processado nenbum elemento de que se possa extrair,
quanto A licenga, qualquer suspeita de ilegitimidade., Nem se disse uma
palayra, sequer, 2 respeito; a perspectiva em que se coloca a questio &
apenas a da possivel existéncia de interésse ptiblico, verificado posterior-
mente 4 concessio da licenga, na preservagio da integridade do predio.

Brevitalis cousa, para ndo nos perdermos em consideragfes teoricas
muito extensas, tentaremos situar o tema no plano especifico indicado pela
hiptese. T revogdvel, dentro do prazo de validade, a licenga de cons-
trugao?

7. Nio nos é de grande socorro, para o deslinde da questdo, o direito
positivo estadual. No Codigo de Obras, o dispositivo que & primeira vista
se reputaria mais interessante para 08 1N0SS0S fins, por sta reda¢io desa-
lentadoramente viciosa, escassas luzes projeta, afinal de contas, sobre o
assunto:

“Art. 103 — A aprovagio de projetos apresentados por
particulares, para obras, s6 € vilida depois de pagos os emo-
lumentos e taxas previstos em lei, podendo ser anulada, antes
que ésse pagamento se tenha verificado, caso seja necessario
impor qualquer exigéncia legal, pela prépria autoridade que ti-
ver exarado o despacho de que tenha resultado a aprovagio do
projeto, ou por autoridade superior™.

A norma nfo se refere propriamente & licenga, mas & aprovagio do
projeto; em todo caso, nio seria essa a maior {ificuldade, pois, enfim, a
expedigio do alvard € mera conseqiiéncia do ato aprobatdrio: éste se corpo-
rifica, se materializa, naquele. Passe, também, a impropriedade terminold-
gica berrante no “valida”, que se tem de ler como “eficaz”: a aprovagao,
evidentissimamente, desde que dada com observincia das regras apliciveis,
& wilide desde logo; apenas, sd produz efeitos para o requerenie depols
do pagamento. Nem se conceberia que dste tivesse o condio de wvalider
aprovagbes ilegitimas; torna eficages as legitimas, isso sim.

‘ Mas o punctus dolens esti na segunda parte do dispositivo (“podendo
ser anulada...”). A circunstincia de estabelecer-se ai uma Hmstacio
temporal ao exercicio, pela Administragio, do. poder de cassar a aprovagio
do projeto, despertaria o priori a suspeita de que, no fundo, apesar da
letra, se tivesse querido tratar de rewogagdo, Num diploma como o Dec.
n.° 6.000, cuja linguagem positivamente nfo prima pela precisio técnica,
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tal qitiproqué nfjo seria de espantar. Nessa hipétese, o art. 103 faria irre
vogavel a aprovigio do projeto a partir do instante em que se pagassem
os emolumentos e taxas; por via de conseqiiéncia, o alvard de licenga ji
seria expedido com o sinéte da irrevogabilidade, por todo o prazo em que
houvesse de viger. Mas com semelhante entendimento parece-nos dificil
conciliar a clausula “caso seja necessdrio impor qualquer exigéncia le-
gal”: revogagio, insista-se, nada tem que ver com exigéncias legais, mas
Gnicamente com razdes de conveniéneia ou oportunidade.

Se, por outro lado, considerarmos que o “anulada” quer dizer mesmo
anulada, em sentido téenico, isto &, cancelada por vicio de legitimidade —
como a citada cliusula dd a entender —, o problema hermenéutico, embora
nio se resolva, desloca-se para area estranha i do problema que no mo-
mento se discute. Com efeito, assentado que o art. 103 nfo trata de rewo-
gagiio, mas verdadeiramente de anulagio, deixa Ele, ipso facto, de merecer
atencio aqui. Noutro ensejo, seria interessante pesquisar como se harmo-
nizaria o seu preceito com os principios fundamentais na matéria: efetuado
o pagamento, j4 nfio poderd a Administragio “impor qualquer exigéncia
legal”, porventura esquecida até entio? Nem poderd mais anular o ato
aprobatério, ex hypothesi praticado com preteri¢io de exigéncia désse
género?, .,

8.  Evitemos, porém, a digressio. Excluida, por insatisiatorios os sub-
sidios que ela ministra, a possibilidade de resolver-se ¢ problema a simples
luz da norma positiva, o recurso é valermo-nos dos principios gerais. Aqui
se impde a consideracio da espécie numa perspectiva que a doutrina e a
jurisprudéncia costumam adotar em matéria de revogabilidade de atos
administrativos: a da aptidio déstes para dar nascimento a direitos subje-
tivos. Com muita freqiiéncia se ensina que o critério basico para identificar,

na congérie dos atos administratives, aquéles que se hio de ter por irre-

vogivels, repousa na existéncia de direiios adquiridos por forca déles.

A ser assim, logicamente se imporia a conclusdo de serem irrevogiveis
as licengas de construgio, dentro do prazo de validade, caso se considerasse
que a partir da sua outorga existe, para o proprietario, direito adguiride
4 efetivacio da obra. Cumpre, pois, verificar a exatidio dessa premissa, e
o resultado da pesquisa determinard o sentido em que se ha de responder
3 indagacio. Para tanto, faz-se mister examinar a verdadeira natureza do
chamado “direito de construir” e bem assim a do ato aprobatério do pro-
jeto —- do qual decorre, como corolirio imediato, a emiss@o da licenga —,
convindo esclarecer préviamente que a expressio aspeada se usa aqui em
acepgio ampla: :

“Para fins de direito, entende-se por construcic tdda rea-
lizagio material e intencional do homem, visando a adaptar o
imdvel 4s suas conveniéncias. Nesse sentido tanto € construgio
a edificacio ou a reforma, como a demoligio, o muramento, a
escavagio, o atérro, a pintura e demais trabalhos destinados a
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beneficiar, tapar, desobstruir, conservar ou embelezar o prédia™
(Her: Loprs Mrireres, Direiio de construir, pag. 15).

9, ¥ com certa impropriedade que se emprega a palavra “direito” para
designar o poder, reconhecido ao proprietario, de realizar, no seu imdvel,
qualquer dos trabalhos a que alude a ligho acima transcrita. Bem pesa-
dlas as coisas, tal poder € insito no proprio dominio, integrando-lhe o con-
tefido, na medida que fixem as regrag juridicas pertinentes. Nio hid um
“direito de construir” como figura pér se, como entidade autdnoma, dis-
tinta ¢ seporade da propriedade. A despeito da rubrica, isso ja ressal,
aitidamente, do proprio texto do Cddige Civil, art. 572: '

“O proprietdrio pode levanfar em seu terreno as constru-
cBes que lhe aprouver, salvo o direito dos vizinhos e os re-
gulamentos administrativos”,

“Rigorosamente” — nota com razio PonTES pE Miranpa — “a lei

refere-se ac poder de comstruir, usando a elipse de falar de direito onde,
em verdade, é de poder que se trata. (...) Entenda-se, portanto: poder
contido no direito de propriedade” (Tratado de Direito Privado, t. XI1II,
pag. 378). Ora, se assim ¢, facil concluir que nio hd uma aquisicio do
direito de construir, distinta e separada da equisicio do dominio, ngo ha
momentos diferentes em que se dessem uma e outra. Ao tornar-se alguém
proprietario, ipse fecto se torna igualmente titular do poder de construir:
O fato que o investe em tal poeder nio & oulro senfio o mesmo fato em
virtude do qual se lhe atribuin o dominio. Nde é, portanto, @ aprovacie do
projeto, new. a emissGo da licenca de construcdo, ' '
' Qual, entdo, a relevincia juridica da aprovagio e da licenga? Que
papel representa, na economa da matéria, essa manifestacio de vontade da
Administracio, se nfic é ela que gera, que {az nascer, que constitui o
chamado - “direito de construir”? Aqui é preciso recordar a distingio fun-
damental entre a esisidncic e o exercicio dos direitos e dos podéres juri-
dicos. Uma Ccoisa é saber se um direito ou um poder ewxiste, outra € saber
se o respectivo titular satisfaz os requisitos postos pelo ordenamento para
legitimamente exercé-lo. Pense-se no direito de acdo, que como tal existe
sempre, ji que a todos é dado provocar o funcionamento do aparelho ju-
dicidrio, reclamar do Estado a prestacio jurisdicional; isso nfo obsta a que
o legitimo exercicio désse direito esteja condicionado A satisfagio de certas
exigéncias, que se consubstanciam nas vulgarmente chamadas “condigBes
da agio”, :

O poder de construir, que existe desde que exista propriedade, tam-
bém sofre, como a propriedade mesma, as limitagbes e restricdes que o
ordenamento, em grau maior ou menor, pde ao seu exercicio. Atente-se
para as ressalvas da parte final do art. 572, e sobretudo, por importante
aqui, para a mengio aos “‘regulamentos administrativos”, O proprietario,
enquanto proprietirio, pode construir no seu imével; mas, para exercitar

— 327 —

woncretamente tal poder, hd de atender as prescrigBes constantes daqueles
regulamentos. Dal a intervengio, na matéria, da autoridade administrativa:
2 fungio que lhe toca nio é a de airibuir ao proprietirio, mediante a apro-
vacio do projeto ou a outorga da licenga, o poder de construir #n absiracto,
senfio simplesmente a de verificar se, @ conerelo, se acham satisfeitos os
requisitos das normag edilicas a que remete a lei civil, como condigfio es-
sencial, por esta mesma posta, nde pare ¢ aguisicio, mas pare o legitimo
exercicio daquele poder. A aprovacio do projeto, nessa perspectiva, € o
ato pelo gual a Administracio declara que, em tal data, estfio preenchidos
ws requisitos, e portanto é licito ao proprietario exercer o poder de cons-
truir, isto é, dar inicio aos trabalhos materiais que pretende realizar; o
alvard de licenga é o documento que comprova essa inanifestacio da an-
toridade, e habilita praticamente o proprietirio a valer-se dela — pois,
como ja se viu, a expedigio do alvara fica condicionada ao pagamento dos
emolumentos & taxas, antes do qual nfieo é eficaz (“vilida”, na dicclo
wlefeitwosa do art. 103 do Cédigo de Obras) a aprovacio do projeto.

i0. As precedentes consideragbes podem ser resumidas dizendo-se que
a relevincia juridica da licenga estd téda ligada ao exercicio do poder de
construir, nio i aquisicfo déle. Nio hi que cogitar de um “direito ad-
quirido a construgio” em virtude da licenga. Logo, na dptica. adotada,
nio se hd de enxergar na licenca uma irrevogabilidade derivada da sua
stposta aptidio para gerar tal direito. o

Mais razodvel nos parece admitir que a licenga se torne irrevogavel
a partir do momento em que o poder de construir comece a ser exercido,
ou seja, do momento em gque temha inicio o trabatho de construgio. Real-
mente, se se reconheceu ao proprietirio, com a aprovacio do projeto e a

. emissdo do alvard, a possibilidade de exercer legitimamente, in concreto,

aquéle poder, o comégo désse exercicio, reconhecido como legitimo, marca
0 ponto em que se cristalizam de modo definitivo, até o térmo final do
prazo de validade, os efeitos da manifestacio de vontade da Administra-
«fo, e concomitantemente perde esta a faculdade de retird-la por motivos
«de mera convenidncia ‘ou oportunidade — sem prejuizo, por outro lado,
«a sua liberdade de agho no tocante as licengas porventura concedidas com-
traviamente ac direito, anuliveis a gualquer tempo,

Enquanto, porém, nfio se valen o proprietiric da autorizagio para
wxercer o poder de construir, nada impede, ao nosso ver, que a Adminis-
tragio, reconsiderando o assunto 3 luz de novos elementos, em que antes
ndo atentara, e que evidenciem a incompatibilidade entre a realizaciio da
«obra e o interdsge pdblico, modifique, por ato unilateral —- dentro, & claro,
das raias legals —, as condi¢fes do legitimo exercicio daquele poder, em
ordem a excluir tais ou quais modos de exercé-lo, agora tidos por vitan-
dos, Licito lhe &, em semelhante hipbtese, cassar a licenga concedida, mas
ainda nfo utilizada, ou emitir ontro ato, como o tombainento, que na pra-
tica importe alteragio, mesmo stbstancial, dos limites em que ao proprie-
tario se permitiria exvercer o poder de construir — in casu, obstar & demo-
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ligio do imével e sujeitar as obras de modificacio a estrito contréle de
érgio administrativo competente. : :

11. Nio se infira do que ficou dito que, em nosso entender, tal revoga—
cio, expressa ou ticita, da licenga possa sempre fazer-se sem qualquer
énus para a Administragfio. A licitude de um ato ndo exclui necessiria—
mente o dever de compor as perdas e danos por éle eventualmente cau-
sados. Al estfio, a mancheias, os exemplos: a desapropriagio por neces-
sidade ou utilidade puablica, ou por interésse social, que nada tem de
ilicita, s6 se pode promover mediante indenizagfio (Constitni¢io Federal,
art, 141, § 16) ; tampouco ¢ ilicita “a deterioragio ou destruicio de coisa.
alheia, a fim de remover perigo iminente” (Codigo Civil, art, 160, IT), mas.
o dono, sem culpa do perigo, ha de ser indenizado (arts. 1.519 e 1.520) ;
conquanto dbyiamente licita a execugio proviséria da sentenga, fica o exe-
qiterite obrigado a reparar os danos sofridos pelo executado, se afinal se
reformar a decisio (Codigo de Processo Civil, art, 833, IT). Ainda na
auséncia de norma expressa, & a solugio que também se impde, para nos,
em hipdateses como a de que se trata neste processo,

Nio seria justo, com efeito, que se deixassem de recompor os gastos
comprovadamente realizados pelo proprietdrio, que se fiou na manifesta-
¢io de vontade da Administragio e agiu no pressuposto da sua provavet
fixidez. Fmbora nio tivesse ainda comecado a exercer o poder de cons-
truir, talvez j4 haja tomado providéncias preliminares dispendiosas, indis-
pensdveis para tal exerclcio, O ressarcimento parece-nos de rigor. L, sem
dfivida, o caso do imével em foco: hi, pelo menos, as despesas com a ela-
boracio do projeto de construgio e as feitas no processo judicial que re-
sulton na concessio da retomada — estas e aquelas instrumentalmente or-
denadas ao exercicio, que nia chegou a iniciar-se, do poder de construir,

11. Commoditatis cause, resumiremos a seguir as nossas concluses:

1.2} O Estado tem competéncia para promover o tombamento de bens
de valor histérica e artistico, bem como para disciplinar a matéria, concor-
rentemente com a Unifo. B legitimo, pois, salvo nos dispositivos em gue
invadiu area constitucionalmente reservada, em cardter privativo, a legis-
facio federal, o Dec, “N” n® 346, e legitimos os atos que se praticaren:
com fundamento néle. ' '

22) Nzo impede o tombamento de um imdvel a circunstincia de
haver decisdo judicial, trinsita em julgado, que concedeu ao proprieta-
rio a retomada para demoligio e nova construgio, inexistindo razlo pata
vislumbrar no ato administrativo qualquer ofensa & coisa julgada.

33) ‘Tampouco ohsta ao tombamento a existéncia de licenga de cons-
trugio relativa ao imdvel, ainda que regularmente expedida e em vigor.
Equiparado o ato 4 revogagio tdcita da licenga, fica o Estado, no entanto,
sujeito a ressarcir ac proprietdrio os prejuizos que déle The advenham, no
guanium correspondente ao total das despesas ja efetuadas come meio ne~
cessirio para o exercicio do poder de construir. Certamente nio se for-

oy
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rard a tal conseqiiéncia, na hipdtese de procedimento judicial que o pro-
prietario mova.

Nio encerraremos estas consideragfes sem uma adverténcia que nos
parece licito fazer, sem extravasar da algada déste érgho. A tese aqui
sustentada nfo é pacifica, ¢ argumentos ponderdvels talvez se pudessem sus—
citar no sentido da irrevogabilidade da licenga, e porfanto no da ilicitude
do tombamento. Por outro lado, na espécie, hi vultoscs interésses patri-
moniais em jogo. A Administracio s6 deve resalver-se a dar o passo de
que se cogita se estiver realmente convencida da existéncia de razdes pa-
blicas sobremodo relevantes, N#c nos cabe dizer se, de fato, ag caracteris-
ticas do imdvel em questio justificam o considerd-lo, com tdda a objeti-
vidade, merecedor dessa especial tutela, tio gravosa para o dono; cabe-nos,
porém, dizer que, para constunar-se a providéncia, tal consideracio ha de
ficar assente, se nos é licito usar, noutro contexto, a expressdo norte-ame-
ricana, beyond any reasonable doubt. Flavendo a possibilidade, mesmo re-
mota, de alegar-se contra o pretendido tombamento a ocorréncia de desvior
de poder, pense a Administragio, antes de promové-lo, nio apenas as
classicas duas vézes, mas as setenta vézes sete vézes que o Evangelho nos

‘exorta » perdoar acs ofensores, E s6 aja se, na vercade, o interésse pliblicor

for {io manifesto e veemente que a autorize a relegar tudo mais para.
segundo plano.

Sub censura,
Rio de Janeiro, 26 de dezembro de 1966.

Jost CarLos Barrosa DMoREIRA
Procurador do HEstado

EMOLUMENTOS DE OBRA. GUIA EMITIDA MAS NAOC PAGA.
APROVACAO DO PROJETO CANCELADA, EXIGIBILIDADE DO
CREDITO FISCAL

A Imobilidria Internacional Indfistria e Coméreio requereu, nos tér~
mos da lei vigente, a aprovagio do projeio para construgio de dois pré-
dios de apartamentos em terreno situado 3 Rua Vitor Meireles.

Satisfeitas as exigéneias legais, foi, nos térmos do artigo 95 do De-
creto 6.000, de 1937, despachado favordvelmente o pedido de licenga para
as obras projetadas, seguindo-se a emissfo da guia de pagamento dos cha-
mados “emolumentos de obras”, cujas 3.2 e 42 vias se encontram neste
processo, entregues as duas primeiras ao interessado para efetuar o paga-
mento dos ditos “emolumentos”.

Retirada a guia em abril de 1965, seguem-se, 10 Progesso, Sucessivos
pedidos de informacio sébre o pagamento da mesma, scmpre dando lugar



