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-w="o direito pablico compreende as relagdes entre sujeitos do-

tados de imperium e entre éstes e seus sdditog {sujeitos desiguais-

em forge juridica), envolvendo as condiges para a realizagho de

fing comuns impessoais, relatwos a interésses dotados de certo grau.

de intensidade;

— o direito privado compreende as relacbes de coordenagio
(entre sujeitos dotados da mesma fOrga juridica), emvolvendo as
condigbes pars & realizagiio de fins proprios peszoals, ifdividuais
ou coletivos, de intensidade insuficiente para a sua publmizan;ao.

10. Embora difieil, a distingido & necessfria na so]uga.o de va-
riados problemas de incidéncia e intensidade de atuacfo ds norma
juridica. Os gregos a ignoraram, mas os romancs, os grandes cons-
trutores do edificio juridicc, nio tardaram em distinguir os dois
agpectos do direito. Os povos germanos ndo os compreenderam.
Por sua influéncia, como reconhecem os doutos, na Idade Média
vérias confusdes se estabeleceram como, por exemplo, entre soberania
territorial e propnedade privada ou na poese de 1mgvem acarreta,ndo
jurisdicho. Nota-se, ainda, essa “privatizaciio” do d1relt0 publico
no conglderar a fun¢iio plblica como bem de familia on no dever

nobre de poriar armas, A Idade Moderns, porém, assiste a restau- -

raghio dos dois campos distintos do direito ¢, receniemente, o fens-
meno inverso, da penetragiio crescente do direito péblico nos insti-
tutos de direito privado. A “publicizachio” déste, tendéncia que os
privatistas procuram coarctar, é cada vez mais intensa, notadamente
no que diz respeito & instituigfio da propriedade e cutras, de rele-
vancia soclal,- N&o quer isgo dizer, todavia, que tenda a desaparecer
o direito privado. Pelo contririo. Este se expande constantemente,
mais flexivel e livee, atendendo 3 complexidade crescente do cada
vez mais intenso intercdmbio de variados e novos inter8sses par-
ticulares. O direito pfblico, porém, mais nobre e maiz enérgico,
mais e mais social e universal, se impSe como o futuro direito do
mundo, segumdo a evolugiio da ordem internacional para. o Super-
Estado que se awzmha
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Ponto cardeal ¢ de partida, para &ste estudo, é o prlnciplo gue
define. & propriedade como o direifo de gozar e dispor da coiza de
modo amplo — desde gue deZm néo se fagn o uso vedado pelas leis
2 regulomentos.

A origem e 2 legitimacio da propriedade foram, em todos os
tempos, matéria de controversrla ag escolag socialistas, todavia,
{rouxeram & ordem do dia uma revisio bfisica do conceito.

A principio, o direito de propriedade, com carater exclusivo e
ilimitado, traduzia uma relacfio direta e imediata entre a pessoa e
a coiga, erge omnes. Encerrava o conceito primitivo dois elementos :
relagio entre o sujeito e a coisa, permitindo a utilidade e a obrigacgio,
de contettdo negativo, por parte de terceiros, de néo perturbar aquela
gituagho, cuja conseqiiéncia & a exclusividade.

Envolvendo a propriedade a plenitude do direito sObre a coisa,

% sendo eomo tal ilimitada, tbdas as restrigbes a se lhe opor pare-

ceriam em contradicio com essa idéia fundamental. A coneclusio
seria absurda — a plenitude da propriedade nfo impedindo uma
limitacdo, que se faz em favor da coletividade, com origem ainda
nos tempos de Roma. O abusus primitivo ja nao mais indicava um
aproveitamento sem peias; o exereicio do dominio comecava a anbor-
dinar-ge 20 bem puablico. Sem embargo, o influxo dos principios
individualistas dominantes no final do século XVIII forgou a con-
giderar-ge o direito de propriedade como sagrado para seus titularea.
O exagéro voltou & plasmar, como nos primérdics do direite remane,
os trés elementos constitutivos. A propriedade podia ser usada de
modo absoluto, gozada de maneira exclugiva e mesmo disposta de
forma "abusiva. ¥ssas mormas, preseritas pela Declaragiio de Ih-
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reitos, foram acclhidas, sem sombra de restrigio, pelas Constituicdes
que ge elaboraram posteriormente ao Movimento.

O interdgse social soube porém, sob a forma de interpretagdes
flexiveis, contornar a rigidez das conceituagfes constitucionais, dé
modo a que se sujeitasse a propriedade particular as limitacdes
necesgdriag, em atendimento ao interésse publico. A, BANDEIRA DB
MELO, eminente Procurador da Prefeitura de Séo Paulo, em sua
monografia Limitaedes. no Direito de Propriedade, salienta com pre-
‘¢iséo que “a prineipic, timidamente, admitiu-se pequenas barreiras
ao0s excessos dos titulares désse direito, para a mantenca da ordem
ptiblica, porém, pouco a pouco, foram se estendendo os entraves
opostos & plenitude do seu uso e disposigdo, para, por fim, chegar-ge
5 prociamar a licitude de qualguer restrigiio ao direito de proprie-
dade, quando sancionada em defesa do bem estar da coletividade”.

A acanhada concepcio dos primérdios romanos referendada na
Declara¢do de Direitos, de cariter particnlarmente individualista,
nunca poderia vingar numa époea em que os interésses pessoais
devem coexistir, mas sempre em posicio de sacrificio em relagiio
aqueles superiores do Estado, HA sempre que se fazer presente uma
gubordinacho ds necessidades gerais. Assim deve ger, dependendo

a estabilidade do Estado desta subordinagiio, que a evolugﬁo atual _

exige cada ver mais enérgica.

O Estado, em relagho ao dever que tem de proteget‘ a eonvi-
véncia soeial traca normag conciliando ¢ exercicio da atividade de
cada individuo com um minimo de incdmodos e um maximo de van-
tagem para os demais. Dificuldadeg hf, quase insuperaveis, e se
bem que, em prineipio, & propriedade devam ser reconhecidas as
maiores garantias, também & verdade que a.convivéneia soeial deve
merecer uma protecio thda especial, condicho sine Qua non da pro-
pria estabilidade estatal. .-

O eminente desembargador SABOIA Lima teve oportumdade de
aalientar que :

“g direito — um bem juridicamente protegido pelo Es-
tado — ndo pode ter a faculdade de agir de um modo
absoluto, sem frelog prejudicialmente ao hem comuim, ou
da maioria, e portante, abusivamente, anti-sccialmente.”

“O direito de propriedade, hoje, ndo se pode definir,
como nog tempos romanos, como o direito que submete
uma por¢iic do mundo figico ac poder de um individuo,
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que déle pode usar, gozar e abusar de modo absoluto. Nem
mesmo se poderd sustentar como PLANIOL, AUBRY ET RaU,
GIANTURCO, LAFAYETTE e outros, que o direito de pro-
~ priedade consiste no poder absoluto e exclusivo de uma
" pessoa sObre uma coiza. A propriedade tem uma funcio
e ha de se ajustar As necesgidades e solicitacBes coletivas,
em que, ponderadag sejam ag prerrogativas alheias, o di-
reito de cutrem, as imposigdes da vida social”

“Aos governos cabe a decretacfio de leis e medidas
coarctadoras da. liberdade absolutn no gézo dos direilos,
e assim {mpor oos-seus bitulores condiebes o vestrigdes,
que lhes moderem e orientem o poder e o arbitrio. Doutra
forma, héd impossibilidade de cumprir o Egtado com geus
altoa fina.”

“Tédas as modernas doutrinas de Estade — demo-
craticas ou néo, socialistas, fascistas, comunistas, admitem
como lepitima as intervencdes dag f6rgag governamentais
nas relagdes de direite privado, no sentido de se coibir

. a opressie de unsg homens sGbre outros e¢ de evitarem

* violéncia, exploracdo e individualismo anti-social. Nao hé
mais inviolabilidade contratual sendo dentro dos limites
da ética e da teologia juridiea e social das obrigagdes”
{opud CARVALHO SANTOS, ('sdigo £iwil Brasileiro — I'nter-
pretado, vol. 7, pag. 272). i

O d1relto de propriedade, conceituado come o fazem Constitui-
ches Cédlgos atuais, nada mais tem daquele abgolutismo que carac-
terizava a primitiva idéia romana, podende ser limitado ou modi-
ficado onde quer que se faca necessirio atender As exigéneias do
bem-¢star coletivo. Continua com um certo cardter absoluto, mas
até onde o permita o interésse mais elevado da coletividade. '

A Constituigido brasileira de 1934, no capitulo referente 3 de-
claracfio de direitos, néo retrogradou. Admitinde o progresse, aceitou
uma sitwacgho que as grandes revolugdes de post guerra haviam
estabelecido, PONTES DE MIRANDA, em comentario, noara que oz
juristas brasileiros ainda nfic se haviam acostumado 4 alteraciio do
conceibo de propriedade (Comentdrios, 1934, IT, 185, n.® 4).

J4 a Carta de 1937 mandava que o contelido e os limites do
direito de propriedade fossem regulados em leis especiais, e a Cons-
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tituicdo vigente, embora parecendo retrograda nesse ponto (art. 141,
§ 16}, prescreve seja o uso da propriedade condicionado 20 bem-estar
spcial (art. 147).

"0 REGULAMENTO ADMINISTRATIVO TEM CARATER DE:
DIREITO SUBSTANTIVO — H4 necesgidade inicial de remissio .

a0 Cédlgo Civil, ‘art. 572, que estabelece:

“0 proprietario pode levantar em seu terreno as eons-
trucdes que the aprouver, salvo o direito dog vizinhog e os
regulomentos administrativos.”

Sem davida os dispositivos déste género tém fungio integrante
o complementar do Cédigo Civil Em outras palavras, o direito
.de construir esta sujeito 4s restrigies de eardter regulamentar, desti-
nadas a impedir o use da propriedade de forma nociva & gaide, eon-
tiéria & seguranca ou a qualquer outro motivo de interédsse piiblieo.

Em conseqiiéneia, é facultado ac Batado & decretaghio de normas
Jdesss natureza, com liberdade ampla, dentro da drbitae reclomade
pelo bem~estar coletivo e de um respeito 4 substinein do prépric
Aireito de propriedade.

_ Neste passo, convém distinguir os preceitos atinentes ao modo
de construir (licenga, regras wbbre segurange e higiene dag habita-
«¢des, previstas nos regulamentos edilicios), dog que se referirem a8
inobservincias das exigéncias administrativas.

Quanto & primeira parte, por sem ddvida, nenhuma lei federal
exigte, interferindo indébitamente em matéria de policia de eons-
trughes,

Em relaciio 3 segunda parte, isto é, & competéncia do Estado
para decretar medidas que lThe permitam sangdes imediatas e eficazes
contrs, obras iniciadas em infragiio dos regulamentos, férea & re-
conhecer que o poder do municipio nflo deve ir além do embargo
administrativo ou da aplicagio de mula por inadimplemento de
postura. O desfazimento de eonstrugéio clandestina s6 pode efetuar-se
por via de aclio cominatéria de que trata o art. 302, XI, g, do Codigo
de Processo Civil. Sdmente para os casos mais graves aplica-se o
disposto no art, 305, Quer isso dizer gue, quando a cbra & comum,
€ nio se imponha sua imediata demolicio, a Administrago tem
de aguardar decisfo judicial que a declare ilegal e a submeta &
regularizacio, ou lhe determine a destruicfio. Sdo assim, inteira-
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mente. desvalioscs og preceitoa que, a respeito, contém o Cdodigo de
Obrag Iocal.

Na verdade, faltaria wm dispositive de cardter mo!em‘o que
enseje ao Katado o imediata demoligio de obra clandesting, logo
em Sew comégo, uma vez gue se nfio pudesse invocar a urgénecio
requerida pelo dispesitivo do art. 306, Poder-se-is argumentar que
a concessio de arma tio poderosa criaria talvez o arbitrio e acober-
taria abugos, O inter@ese piblico, todavia, autorizaria a medida;
de resto, o art. 48 da vigente Lei Orgénica cogita torné-la realidade.

A tese JA foi estudada pela Procuradoria da Prefeitura de S8o
Paulo, que respondeu, afirmando, ninguém poder acoimar de arbi-
trério ou de abusive aquéle que apensas fiscaliza o eumprimento da
exigéneia legal de apresentagio de alvard de licenca e plarita apro-
vada. Quem constrol gem ésses requisitos é que abuga e nioe tem o
direito de queixar-se contra a jusgta reacio coercitiva do érgho fisea-
lizador. Be a Administraclo ignora o plano da construgio, como
poderd consentir na sua execugao‘? 0 que vird a ger, que perigos
poderde ela apregentar, se nio for destruida logo de infcio?

As normas regulamentares atnam sbfbre g coisa, delas nio sendo

lieitc atastar-se, porgque o Katado, como poder mocial, entenden lesivo
zo interésse comum o levantamento de obra comtra determinadas
especificacBes. Se ge constréi com desrespeito a essas normas, a obra
deve ser suspenssa, demolida ou posta de conformidade com o inte-
résse geral,
" FEmbora reccnhegamos o raciocinio como levando i conclusio
ideal, déle nd3o comungamos; parece-nos indispensével a intervenciio
do Judiciixio, que agird em campo neutro, no resguardo, inclugive,
do direite do privado.

Em tese, incontestivelmente, pois, o direito do propr:ieté.rid de
construir em terreno seu. B o que prescreve o art. 572, do Cédigo
Civil, com as restrigies néle consignadas,

Ao movimento ascencional ds sccializagfio dos direitos j& néio
se ajusta, por absoluto, o econceito da proprledade que o Codigo de
Napoledo cr1stal1zara no art. 544*

i 3h s . .
O direito de gozar e de dispor das coisas de maneira
mais absoiuta.”

Nio &, com efeito, absoluto, ¢ direite do proprietério,
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“(y absoluto — adverte JOSSERAND — nio é déste mundo juri-
dicd. ‘Nao hé direitos que sejam verdadeiramente isolades no espago
¢ no tempo. Tédas as faculdades juridicas, por fsgo mesmo que s@
reglizam em um meio social, comportam fatalmente limitag¢bes.
Acham-ge comprimidag por fir¢a de situagbes, de asplragbes por
igual respeitiveis que reivindicam sua parte legitima e que devem
obté-la™ (Direito Civil, T, n.° 1.472).

£ que, como acentus GABBA!:

“La proprietd anzi ogni diritto, si intende dato dalla
legge all'individuo allo escope di rendere possibile da
sociale convinvenza, e mon gid per renderla impossibile™
(Questioni di Dirttte Civile, pag. 150).

Para tornar possivel a convivéneia social, tem o Poder Plhblico
o direito — mais que isso, o dever — de prescrever normas que
conciliem o exercicio da atividade de cada um com a menor soma
de incémodog e inconvenientes para os demais.

Nao ge engejaria argiiicdo de incongtitucionalidade, muito menos

se constataria inconstitucionalidade manifesta guanto & tese. J4& sob

o império da Constituigio anterior, mais ortodoxa gue a .vigente
no ampare ao direito de propriedade, a Corte Suprema decidira gue:

“N#o afetam o direito de propriedade, assegurado
pelo art. 72, § 17, da Constituico TFederal, por nlﬁ.o deixar
de- prevalecer o interésse publico gbbre o particular, as
disposicfes de ordem administrativa que entendem. com
o alinhamento, altura, solidez e condigdes de salubridade
ou embelezamento (embelezamento, atente-se bem) na
construcfo dos edificios situados nas cidades ou povoados”
(in ARAUJO CASTRO, Comentdrios, nota 9 4 pag. 416).

E como agir no sentido dessa limitaghio em beneficio do interésse
coletivo? — Exatamenle por meio do repulamento e da policia

edilfeia.
0 DIREITO PUBLICO IMPSE LIMITES A PROPRIEDADE

PRIVADA — Os regulamentos edilicios néo serdio genérit-zamente
considerados, neste estudo, simples normas de policia edilicia, mas,
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de modo mais precigo, como limiteg de direito pdblico 4 propriedade
privada imobilidria. _

A existéneia dos regulamentos é perfeitamente justificada: de
um lado, num gentido privatistico, pelo mesmo prineipio juridico que
Jegitima a servid@o legal, ou seja, em face da necessidade que tem
o Esatado de ditar normas para disciplinar a coexisténein de direitos,
com vantagem reciprocs para o interégge singular: de outro lado,

.num sentido publicistico, pelo evidente interésse que tem a coletivi-

dade em manter o aspecto da cidade conforme as regras da arte, bem
sigtematizadog, amplos e regulares, og logradouros piblicos: de modo
a que o comércio ¢ o trénsito néo enconfrem obstaculos, a incolumi-
dade das pessoas seja salvaguardada ¢ o ar e a luz possam circular e
se projetar livremente.

Contudo, se oz regulamentos edilicios representam essencial-
mente um limite & propriedade privada, ndo se pode esquecer que
esta goza, em eontradiglco, pela forna da incidéncia, uma protecio
especial. ) _ :

O problema comporta duss soluedes: — ou egsas normas edili-
cias estdio impregnadas unicamente de carater publicistico, ¢ jamais
deixarfo de ser simples dispogi¢Bes de direito pliblico-administrativo,
ou apresentaréio ainda um nitide cardter privatistico.

Defendendo a primeira, hi preciso e elegante estudo de ALCING
PiNTo FALCA0 (fasciculo XV da Rewiste de Direito Imobilidrio),

dque entra na apreciaciio da natureza juridica dessas normas regu-
lamentares. '

"-Em resposta & indagagio laneada no sentido de saber se os
preceitos dos regulamentos municipais se incorporam & norma civil,
passando conseqiientemente a constituir direito substantivo, o ilustre
magistrado decide-se pela negativa. :

Trazendo em abono ag opinides dos modernos privatistas ita-
liangs, por via de CARLO GGIROLA moztra em evidéneia que a orien-
tagido jurisprudencial mais recente se inclina no sentido de consi-
derar as pormag constantes dog regulamentos comunais come de
puro cardter adminigtrativo, nunes civil. Em reférgo, ainda, aduz
ag opinifes de NICoLA B FRANCESCO STOLFI, de MARTINO, de BAR-
BERO- ¢,- para fechar a questdo, um pronunciamento do eminente
civilista bragileiro Ministro HAHNEMANN GUIMARAES.

, Coneluindo, ALCING FALCAO afirma:



—— 36—

“Apesar de reconhecer que a tendéneia da doufcrina
italiana, acima invocada, tem Giima aparéneia, congidero
sceitavel & concluso do acérdio referide, por motivo de
ordem constitueional. Congiderar que legislacdo municipal
fégse incorporada s normag civis, seria admitir que tjal
legislacdo municipal fsse fonte de direito civil, o que 13?0
& possivel em razdo de ser da competéneia da Un;ao
Federal (Coustituiciio de 1946, art. 5.2, n.° XV, l_etr.:a a)
legislar sdbre direito civil, ndo pode haver possibitidade
gequer (Constituicfo, art. 6.°), em relacio & alinea &
mencionada, de legislagiio estaduais supletiva ou comple-
mentar, e, muito menag, portanto, para a legislagho miu-
nicipal.

As normas edilicias, em conseqiiéncia, nio se inéor;-
poram ag hoymas eivis, permanecendo como normas admi-
nisteativas, de direito piblico. E, dai, ndo poderem elas
ser invocadas em carfter de normas de direito privado,
mesmo suplementares.”

Também nic fieamos no campo adverse, proferindo urm melo.

tarmo. A nosso ver, date wvenia, a s6 questie da competéncia nio

justificaria a concluséo de ALCINO FALcAO. Para néa,‘é-indiscut‘ivel
a delegacho expressa do Legislativo Federal (Cddige Civil, art; 572),
autorizando so Executivo dos munieipios a prescrever gibre 1
matéria, .

Se o legislador federal, ao elaborar o C6digo Civil, entendeu
permitiv & autoridade administrativa qualidade bastante para ela-
 borar as pesturas restritivas, nfio ha que se reter a formalismog
exagerados, ou a questies de competéncia. :

O art. B72 do Cédigo Civil, atribuinde ao Municipio os poderes
reguladores- do direito de construir, .vei? eriar ums <.ias questies
juridicas mais coniroversgas. Porque, muito embora haja forte cor-
yente doutrinéria em contrério, nota-ge indigeutivel valor de normas
de direito substantivo  a impregnar os textos dog regulamentos
edilieios.

J4 por diversas vézes temos salientado que o oh:ief;ivo_ do espi-
rito que presidiu a elaboragio do art. 572 do Cédigo Civil fC{l armado
de prudéncia ¢ previsdo, Teve-ge, como certo, que © vx_gt?roso”e
crescente progresso da téenica da engenharia e da urbanistica neo
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poderiam sujeitar-se 4 estagnacio de ripidas normas de direito
substantive. Sentiu-se que as conseqiiénciag de uma centralizacio
de normas orientadoras do urbanismo dar-se-iam em imponderdvel
prejuize do interésse coletivo. Do exame comparative da legislacio
similar estrangeira decorreu o eritério que to proveitosos resultados
vem produzinde, fazendoe com que jamais a evolucdo da téenica de
construgio possa encontrar 6bices de diffcil transposico. A ra&pida
subgtituicie dos textos sdmente seria possivel com o expedients

utilizado pelo legislador federal — o da remissfio ao regulamento
adminigtrativo. '

Infelizmente, ao abordar o problema da vizinhanga, o legislador
n#o agiu com a meama previsfo, forcando a conseqiiéncia do feneei-
mento de preceitos pelo desuss, apds o decurso de poucos anos. Basta
conferir-ge as prescricbes relativas ao travejamento, ao suporte, acs
processos de iluminacio e ventilagfio, hoje condenados pela técnica
atual da construgiio, .

Para nds, o poder regulamentar da municipalidade em matéria
de policia edilicia deriva diretamente do disposto no art. 572 do
Cédige Civil, que dé ao particular o livre direito de construir em
sen dominic, observadas as restricdes constantes dos regulamentos
administrativos, sem embargo, nio perdem & vinculago ao direito
ptiblico, pela prevaléncia do interégse coletivo stbre o do particular.
Daf, entendermos que as normas estabelecidas nesses repulamentos
vém também atuar, por verdadeira recepgio, no direito privado,
maip precisamente no direito civil. Os regulamentos edilicios vBo
assim integrar-se nas normas gerais estabelecidas pelo Cédigo {(Jivil
em matéris de direito de propriedade privada - guardedo o evidente
cordter pitblico, de que ndo se despem.

0 CONCEITO DE POLiCIA EDILICIA EM FACE DOS RE-
GULAMENTOS DE CONSTRUCGAO — Seguiremos aqui o desen-
volvimento de GENCO em seu Poder Regulomentar da Comune:

A sociedade jurldicamente organizada deve necessiriamente
tutelar e agsegurar a tranqgiiilidade, a ordem e seguranga gerais e
prover as. irrevogaveis necessidades relativas 4 salubridade, ao bem
estar ¢ 4 prosperidade dos seus componentes.

Todos os meios de agio que, com tal fim, a auteridade exercita
nas- relagfes com o3 governados, vém uniformemente designades
com a expressio “policia”, poiz que nela se concretiza, ainda que
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com ¢ amparo de sangbes penais, uma intencdo preventiva ott re-
pressiva reclamada pela necegsidade plblica. | :

Em particular, a policia administrativa-municipal urbansa, com-
preendendo em seu campo de aplicacdo todo o aglomerado _url':\gno
de uma cidade, nfo pode desinteressar-se das condigdes higlémcaﬂ,
artisticas on téenicas das conmstrugGes que a compdem. .

A excecéio das prescrigbes de higiene, que a policia urbapg_prové
separadamente, as exigéneias edilicias s#io ordenadas mr?.dlante eg-
pecial sistema de provimentos: sfo os regulamentos ed1lipi'os_, 1,211-16
vém constituir assim o instrumento para a atuaglo dessa policia
—. que pode ser definida como o complexo de normas que tém em
yigta proporcionsr as constru¢des de uma cidade a maior seguragg.a,
a maior salubridade, a maior comodidade e o maior decdro possiveis,
sem ofensc grave uos direitos da propriedade priveda, '

As pecessidades da moderna edilicia nfo podem satisfazer, de
modo exaustive, os plancs reguladores, por isso que diz ela respeito
o uma minuciosa, vasta e orgnica disciplina da sistematizacio e
do degenvolvimento do centro habitado. -

Manifesta-se, assim, a necessidade de uma disciplina, de um

lado mais particular, para ser mais aderente As variadas necessl-

dades das zomas encaradas isoladamente, e de outro lado, mais
elastica, para poder assegurar ecom a maior presteza as variadas
exigéneias da edilicia moderna. A razdo & dbvia, por isep que og
regulamentos edilicios ge alteram com o tempo em funcdc das eres-
centes e mutéveis eondicdes de higiene e das exigucias de ordem
egtética.

A disciplina imposta pelog planos reguladores de urbanizacio
decorre naturalmente de regras préviamente determinadas nos re-
gulamentos edilicios: através déles verifiea-se um contrdle, téemieo,
referente 4 estrutura das construgdes e sua situagiio, com a finali-
dade de assegurar perfeita correspondéncia com as mormag higié.
nicas e os critérios tomadoz como base pelo plano regudador em
relaclo a téda uma zona.

Os regulamentos edilicios representam, em gubstineia, o meio
através do qual a administragio afirma e defende o préprie inte-
résse por via de melhor sistematizacdio, em beneficio de juste desen-
volvimento do centro habitado,

0O LIMITE DE ACAQ DAS RESTRICOES — O ponto crueial

do problema é o que diz respeito & observincia dos exator limites
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que devem bitolar a zona de aclio dos regulamentos administrativos,
Tistes, como jA se viu, podem impor a4 propriedade privada as limi.
tacdes que visem impedir um dano ao interésse plblico e & coletivi-
dade; podem, inclusive, proteger o interdsse da coletividade em
cada uma das facdtas em que se apresente. Todavla, ag limitagdes
pbdo 3¢ deduzem em vanfagem ABUSIVA désse wmesmo. inlerdsse
com « reciproce do prejuizo Go particular. Dai, a necessidade de
uma detida verificacfio para que se tenha gempre em mira o exato
limite da atuacio da autoridade administrativa.

Og regulamentos devem simplesmente moderar o exercicio do
direito de propriedade privada, mas jamais poderdo alterar-the a
prépria substincia. B 8sse um principio que a doutrina nunca
descuron de mencionar, nem jamaiz a jurisprudéncia deixou de
reafirmar.

Seria o caso, exemplificando, de afivmar-se que nenhum regula-
mento administrativo poderia vetar a construcio em uma determi-
nads zona da cidade. Se o inferésse coletivo viesge assim a exigi-lo,
ter-se-ia o caminho certo da desapropriaciio. E, pols, ponte pacifico
— as normag limitadoras” que se possam impor como regulamento
adilicio devem esgtar sempre circunseritas ao exéreicio do direito
do proprietario, sem poderem jamais feri-lo em sua substdmeia.

Particularizando, verifica-gse que ma legislagdo do Distrito Fe-
deral hi iniciativas pretendendo criagho de um “cinturéo verde”,
a ser integrade por sitios e chacaras, com vistas ao abastecimento
dos mercados e feiras-livres loeais,

Embora de tode louvaveis, trazem elas a eonseqiifneia de for-
carem a utilizagio dos imobveis apenas com finalidade agrieola,
A contrapartida & a proibicio de loteamentos, em eontrariedade a
ima destinacfo indiscutivel das grandes Areas préximas ao centro
urbsno: a forma'géo de bairros gsatélites, de futuro ahsorviveig num
mesmo eonjunic urbano.

Releva zalientar, por outro lado, que muito embeora o Distrito
Federal disponha de estensa zona rural, é dbvio que o excespivo
valor de suas ferras niio permite se as reserve ao aproveitamento
agricola. Dia vird em que o territério do Distrito Federal sera total-
mente ocupado pelas construgdes, a exemplo do que se estd verifi-
cando na cidade de Sfo Paulo — os arrabaldes mais distantes vindo,
pouco 8 pouco, unir-ge ao centro urbane, pela ocupac¢io domiciliar,
comercial e fabril das grandes distancias que os separam. O abas-
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tecimento da Capital Federal, em breve, terd que ser atendidc pela
orla do vizinho territério fluminense,

A nosso ver, nfo hi como impedir-ge os loteamenics na zona
rural, onde hoje se exercam atividades agro-pecuérias em granjas,
sitios, chacaras e hortas. :

Néo é possivel confundir-se principios constitucionais orien-
tadog para o integral aproveitamento das flerras piblicas, que ge
fariag cem 6nus para o Tesourc e com reuis e efetivas vantagens
para o Estado, com o expediente onerosissimo da desapropriagio.

A propésito, merecem transeritag as palavras do eminente bra-
sileire que foi ARTUR BERNARDES, ac discutir-se na Assembléia
Constituinte o art. 156 da Carta Magna:

“Nos mos pomos fora da realidade brasileira toda
vez que falamos aqui em direito de propriedade, ¢ esqus-
cemo-nos de gue somos habitantes de um pafs que se
compie de 21 outros paises. Nio somos propriamente
uma nacio, mas 21 nacbes aghitinadas, um continente,
Temog terra em abundinciz entregues ainda aosg selvi-

colas. Somos um pais de imigragfio. Atrafimog o imigrante

e alé pagamos gua passagenl para ocupar noggas terras.

.Enquanto iste, estd havendo em nosso meio uma guase
idiossincrasia contra o direito de propriedade.

BEstamos, portanto, importando principios exdticos
para o nosso meio. Aqui hé terras para todos. Se existem
para os estrangeiros, como faltard para os nacionais?

Tem-se, entretanto, ingistido num verdadeiro ataque
a propriedade, como se alguém houvesge aqui impedido
a08 nossos patricios de se tornarem também proprietarios.

1 por causa dela, principalmente, que se exige, em
principio, o ataque 4 propriedads, nas nagdes suaper-
. povoadas. Nem todos tinham meios com que ganhar a
subsisténcia e, entfo, dai surgiu o ataque aos latifindios.
No Brasil ndo ha latiftiindios, mas terras devolutag, que
.0 govérno da a quem quiser irabalhi-las.”

4 pénto nevrilgico da questfio & saber se a resiricio ou a limi-
tacio que & propriedade podem ser aduzidas pelos regulamentos
administrativos irfo a ponto de anular-lhe praticamente os efeitos.
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- .Realmente. E posgivel impedir o aproveitamento de um lote
situado em zona residencial com uma construcfo de carater indus-
trial. Motivos de higiene, de salubridade ptblica, ou, mesmo, de -
egtética o recomendam. A inversa também é verdadeira, Mas dife-
rente é ir-se a ponto de impedir totalmente a construgho, gob o
escudo de uma destinacio impogta em lei! A destinacio do imével
decorre déle- proprioc. Um iméwvel localizado em centro urbane, ou
em aua periferia, tem destinacio implicita, ainda decorrente de seu
proprio valor, reflexo daquele. Como impedir o geu aproveitamento
natural, sob a simples afirmativa de que se torna conveniente a
formacdo de um “cinturfic verde de abastecimento™?

" A persigtir-se na idéia, o eaminho serd ¢ da desapropriacio,
providenciada préviamente a elaboragéio legislativa, em térmos de
consbitucionalidade, das normas que devem presidir no aproveita-
mento futuro.

Intelramente abusivo e ilegal, senfio mesmo inconstitucionsl,
serd proibir-se o aproveitamento l6gico da propriedade, com um
cardter impeditivo que ultrapassa de muito as limitagies e restrigdes

que a0 Poder Piblico é licito fager incidir sdbre o patrimdnio pri-

vado. Tudo fem meu limite. Acimsa déle, deve o .Eatado compor a
propnedade particular, ferida além do justc e do razoavel

A YALIA DOS DECRETOS EXECUTIVOS REVOGADORES
DO CODIGO DE OBRAS — Muitas vézes, alterando og limites e
og impedimentos determinados pelo nosso Cédigo de Obras. — inw
d1scut1vgime11te lei municipal, j4 que promulgado pelo Interventor
do DlBtIfll_tO Federal quando no gézo dog poderes leginlativos locais —
¢aberia  discutir, por pertinente, a conseqiiéncia derrogatiria de
simples ato menor, emanado do Executive, em face de ato maio_r,‘.
originfxio do Legislativo,

Temos ponto - de vista reiteradamente manifestado, embom
YeIlCI.dO n_esta Procuradoria Geral. H4 manifestacbes dos Procura-
d(}zfes_ L_I_I\I_O SA PEREIRA, BARBOSA LaMA SOBRINHO ¢ MANOEL DE.
CARVALHO BARROSO, que concluem pela desvalia dos decretog infrin-
gentes do Cédigo de Obras. . -

Sem embargo do major acatamento que nog merecem tao emi-
nenf;ea c_olega.s, sempre que chamados a dizer da competéneia para.
o poder regulamentar em matéria edilfeia temos noes pronunciado
em favor da pessoa do Chefe do Executive. A competéneia para a

‘expedi¢hio de normasg de construcio é expressamente deferida .ao.
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‘Prefeito, responsavel pelos regulamentos administrativos. Por forea
do Codigo Civil € do préprio Cédigo de Obras:

I — Art. 572 do Cédigo Civil, que prescreve:

“0Q proprietario pode levantar em seu terreno as
construcdes que the aprouver, salvo o direito dos vizinhos
e os regulomentos administrotives.”

II — Art. 818 do Cédige de Obras, que autoriza;

“Independentemente do que dispde o artigo preee-
dente, o Prefeito poderd, mediante as condigles que o
mesmo artige estabelece, e depois de decorride o prazo
de cinco anos, decretar as wmodificagies que ent conge-
qiiéneia do desenvolvimento de cidede se tornarem con-
venientes.”

¥ preciso notar ainda que, embora lei, por sua origem, néec
resiste, em sua esséneia, a uma andlise mais detida: é um verda-

deiro regulamento, elaborado j& com a idéia de se readaptar perid- .

dicamente 3 evolugio do tempo, tanto assim, que, de modo expresso,
autorizou em seu art. 813 as reformas exigidag pelo progresge da
téenica.

Ni#o ha divida que o legislador agiu com louvivel e avangado
bom senso, uma vez que a-téenica da construgdo e o progresso da
urbanistica s%o dotados de tal rapidez de evolugfio que os digpo-
sitivos pertinentes s respectivas aplicagbes nio poderiam bitolar-se
em limites de muita rigidez. Na generalidade, cuida o regulamento
de difundir, esclarecer, descer a particularidades e detalbes que
seviam inconvenientes se abrangidos em lei. Hgsa foi a prépria
razdo porque CLOVIS BEVILAQUA, ao redigir o projeto do Cédigo
Civil Brasileiro, {6z expressa remigséio no art. 572 aos regulamentos
administrativos,

E por que assim se fez‘? Juetamente em vantagem de maior.

facilidade na atualizagdo dessas mormas regulamentares-edilicias,
afastadas as demoradas elaboragdes legislativas. Nao 6 por inequi-
voca delegaciio legislativa — mais einda por um expresso reconhect-
mento de wma compoténcio privativa, de résto outorgade jé no le
civil (art, B72, citado).
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. Enseja-se, destarte, ao Executive a que, mediante simples atos
regulamentadores, traga em dia as normas edilicias, aw fur et o
snesure do progregso da téeniea,

Aligs, em matéria de policia edilicia, a transferéncia da eom-
peténeia normativa para o Executivo local nfo & critério nacional.
Em todoes os Cédigos do mundo encontram-ge dispesigbes semelhantes
aquelas constantes no art, 572. O Cddigo de Obras, em tltima ané-
lise, simples regulamento administrativo de construgfes, foi sancio-
nado com infracio de competéncia,

O direito de regulamentar incumbe ao Executivo em virtude
daguele émperium que Ihe & préprio; tal poder scberanc existe,

~porém, nio g6 por forga de delegaciio legislativa, mas ainda por

Tespeito & competéneia.

‘N#io se haveriza que argumentar com a proibicdo a delegagiio
de _quder. Se a Constituicdo, ao proibir as delegacdes legislativas,
tivesge em vigta o conceito de lel material (ato-regra) e pretendesse
vedar a qualquer outro Poder do Estado, gue nio o legislativo,
expedir atos de contetido normativoe, teria incidido em patentissima
contradi¢io, quando confiou a faculdade regulamentar a0 Presidente
da Repablica (art. 87, I), ou quando incumbiu os Tribunais de
elaborarem seus regimentos internos (art. 97, II).

O egrégio Supremo Tribunal Federal ac julgar o habeas-corpus
1.2 30.858, decidiu que “a proibicdo da delsgagio de poderes nfo é
absoluta”. O voto do Ministro CAsTRO NUNES afirmou:

“A proibicfio existe pois, em razéio da separagiio dos
Poderes do Estado e da discriminag¢io constitucional das
atribuigdes cometidas a cada um déles.

Implicitamente declara que ¢ Poder Legislative ne
pode delegar suas atribnigbes; lanca uma proibicio a ser
observada em linha de prinecfplo, sem ewclutr, todavis,
certas medidas o serem adotadas pelo 6rgdo executor 1o
¥ tocante o futos ou apuragies de notureze léenica das

- quats dependerd a incidéneia ou aplicagdo mesma da let”
(tn Revista de Dirveito Administrativo, vol. 21, pag. 135).

E qual serd a lei que estd sendo regulamentada pelo Executive
Municipal? Exatamente o art. 572 do Cédigo Civil, que encampa e
sublima, em gseu corpo, tbdas as normas regulamentiares edilicias,
e higiene, de seguranca e de salubridade publicas.
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Também niio diserepou o Tribunal Federal de Recuraos, ao
julgar o Mandado de Segurancs n.° 437: TR

- “A proibiclo. constitucional da delegacio: de. poderes
é prineipio que cede em deferminadas circunstancias
guando o érglo executor da lei deve apurar fatos de
notureza téenica dos quais depende a incidéneia ou apli-
cagho da mesma lei” (in Revista de Direifo’ Admzms-
tretivo, vol. 25, pag, 14B). :

CONCLUSOES

1 — O earadter social do direifo de propriedade justifica, cada
vez mais, a prevaléncia do inter@sge piiblico sbbre o privado;

2 — A propriedade privada sofre, conseqiientemente, as limi-
taches e restricdes impostas pela necessidade e pela convemencl.a.
coletivas;

- 3 — A restrigio, todavla, cinge-ge aos limites do ra?q{urel pro-
cedendo-se, pelo contrdle jurisdicional, a censura dog abusoes; |

- 4 — Conseqiientemente, a limitacio ao direito de prqprledade
ndo pode ir ao ponto de anular-lhes os efeitos;

5 — D regulamento edilicio, ainda que guardando uma natu» '

réza juridica de direito phablieo, pela protecio ao interdsse coletlve,
nio se despe de seu cardter de direito civil, f6r¢a da delqgagao
constante do art. 572 do Cédigo Civil; '

6 — A competéneia para a regulamentagao edilicia é deferida
20 Executivo Munieipal;

T —— A figealizachio das normas regulamentares edilicias, bai-
—xadas sob a orientacio da técnica do urbanismo e da engenharia,
& exercida pelo Poder de Pdlicia;

- 8 — .0 Cédigo de Obras do Distrito Federal, embora lei, é alte-
rével por via de decretos do Executivo (art, 818).

CONTEUDO JURIDICO DO PREAMBULO DA CONSTI-
TUIC.E,O E PERENIDADE DA SUA PROPOSI(;.AO
FUNDAMENTAL

* ALCINO PINTO FALCAO
Juig no Digtrite Faderal

1. O texto positive brasileiro. — Antecede o texto da Cons-
titwicho brasileira, de 18 de setembro de 1846, o seguinte ato de
promulgacio: o

- “A Mesa da ‘Assembléia Constituinte promulga &
Constituicfio dos Estados Unidos do Brasil e e Ato daz
Disposigies Constitucionais Trangitériag, nos térmos dos
seus arfs. 218 e 36, respectivamente, o.manda a todas as
antoridades, s quais couber o conhecimento e a execucio

 désses atos, que os executem e facam executar e ohservar
~ fiel e inteiramente como nélee se contém,

_ Publigue-ge e cumpra-ge em tedo o territério na-
‘cional”

O corpo da Constituicio, por sua vez, & precedido do seguinte
prefimbulo:

““Nog, 08 representantes do povo brasileiro, reunidos,
sob a proteciio de Deus, em Assembléia Constituinte para
organizar um regime democréitico, decretamos e promul-
gamod a seguinte Constituicho dos Hstados Unidos do
Brasil.”

2. Referéncias de direito eomparedo.

a) meto a promulgacdo.,

A atual Constituigiio francesa (de 27 ide outubro de 1946) tem
o geu prefimbulo precedide do ato de promulgacho, por . parte do



