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As Constituicdes do Brasil ¢ o divisdo dos Poderes.
Diferenciogdo das atribuicies do Ezecutivo, entre ativi-
dades politieas e atividades administralivas. Imexisiéncia
de preceitos constilucionais atinentes 4 estrubure e ao
funcionamento da odmintstracdo federal, Reéepercussdes
dessa falha o regime administralive do pais, Inorgani-
cidade ¢ descontinwidade do administragdo. Necessidade
de referma econstitucional para corvigir ésses males, Con-
cessdo, o administracdo federal, de maior autonomic em
foce do Haecutivo,

Seguindo ag licles classicas de Locke e de Montesquieu, as
nossas variag Congtituictes republicanas, na esteira da Constituicio
dos Estadog Unidos, uniformemente dividiram o exercicio dos
poderes da soberania entre trés ramos, oz Poderes Legislativo, o
Executivo € o Judiciarip. Assim, em seu artigo 36 proclama a

mais recente delas, a Constituicio de 18 de Setembro de 1946, ora
vigente, '

“8fo Poderes da Unific o Legislativo, o Executivo e o
Judicidrio, independentes e harménicos entre #i”

) 2. Mas, mesmo ao observador desatento, n&o podera passar des-
percebida a diferenciacfio que, dia a dia, mais se caracteriza nas
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atribuicées do Poder Executivo, entre os seus atos de natureza
politica e as suas atividades administrativas, e se evidencia no
exercicio dessas atribuictes distintas, umas a cargo de titular eleito
pelo povo, com seu mandato limitado a periodo certo, e ag demais
entregues ao funcionalismo civil, investido por forma legal e de
modo permanente. Descrevendo as atribuictes politicas do Executivo,
agsim se pronunciou JoZo BARBALHO, o emérito comentador da
Constituicdo de 1891: : k

“0 estudo das funcbes superiores do poder de que se
trata, mostra que 8le é realmente muito mais do que um
“mero executor de alheias determinagOes. Basta considerar
que o chefe de um tal poder tem o direito de propor
leig, de embargar com o veto ag deliberacdes do parlamento,
e de sugpender, em casos especiais, as garantiag cong-
titucionais; tendo a seu cargo as relagdes com o governos
estrangeiros, cabe-lhe o direito de jniciativa nos ajustes
e convencdes com &leg; comanda em pessoa ou por
comissdo, as forcas de terra e mar, quando chamadas &
aclo em defesa do pais; perdoa e comuta penas, ete. No
desempenho de quase todas estas atribuicfes, obra éle
como superior, por discricfio prdpria e nfic como agente
“ exccutivo. O presidente vela pela ordem e seguranca do
estado, pela sua defesa contra inimigos internos e externos

e 6 respongavel por elas perante a nacdio. Colocado no

mais alto pdsto do govérno, tem a fiscalizacfo suprema da
administraciio, impulsiona-a, Imprime-lhe a direcéo,

ugando de poder discricionario quando Ih'o nfio tolhem as

leis e 0 comporta a natureza dos negécios que 8le dirige.

Cumpre, assim, e faz cumprir os atos legislativos, assim

como obriga a respeitarem-se as decisbes da justica, —

| mag muito longe estd de ser um subalterno do poder le-

gislativo e do poder judicidrio; nem tem missfo inferior
¢ somenos As déles, embora um seja artifice de leis e o

outro supremo érbitro e intérprete final da Constitui¢io -

em quanto concerne aos direitos do cidadéo,

Toca ao poder executivo. a funcfio de vigildncia per-:
manente de todos os interdsses internos e externos da

nacéo, og quais &le promove perante os outros poderes,

removendo obstdculos, preparando os elémentos para go-
lugdo adequada e dest’arte exercendo a mais consideravel
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_inzflﬂéll-cia sbbre a dire¢fio e andamento dos negécios pli-
b.llc'os. (JoXo BArBALHO — Constituicio Federal Bra-
gileira, _Comentérios, pag. 158)

8. Os atos assim descritos sfio, como & 6bvio, atog de império
correspondem ao exerefcio da soberania, e ndo aleangam os atos de;
gestido que o Estado deve praticar a todos os momentos, a fim de
atender as necessida;;l-es cada vez mais émplas, e cada dia mais
pomplexa,s, da vida social. Por isso, j4 o cldgsico PIMENTA BUENOD
encarecia.a distincdo entre o Poder Executivo e a Audministragﬁo
ao declarar que %o Poder Executivo pode ser considerado por dua;
faces distintas, como entidade politica e governamental ou como
‘mero administrador” (Direito Ptblico Brasileiro, pag. 233). A seu

turno, um autor contemporéneo, VIVIEN, observava

. e , acentuando a
digtincdo, que : ,

“Iistritamenta ligado a administracéio, &le (o Poder Exe-
cutivo) néo se confunde, entretanto, com esta. Sus funcéo
é toda de iniciativa, de apreciacio, de direcdo, de con-
setho; & éle que d4 & administracio seu espirito diretivo,
seu pensamento, e, se assim nos podemos exprimir, sua
ba:ndeira,; a esta é reservada a acio, isto é, a execucdo das
leis ¢ o exercicio material e pratico dos poderes con-
fiados ao Govérno.
O Poder Executivo é a cabeca, a administracioe, o
- brago,” (M. VIVIEN, Etudes Administrolives 1 pég’ 5
Paris, 1852). ' SRR

4. Niéo atentaram, porém, as nossas cartag constitucionaia
nesgag distingdes, e se cingiram implicita ou explicitamente — maisf
implicita do. que explicitamente — & incluir as atribuictes ad-
n.qinistrativas entre ag do Poder Executivo. Assim é que a Cong-
tituicéo de 1891 se limiton s declarar, em seu artigo 50 que

“O Presidente da Reptiblica é auxiliado pelos Ministros
de Estado, agentes de sua confianca, que The subscrevem

08 at‘os- e preside cada um a uma das secretariag em que
se divide a administracio federal”,

havendo antes proclamado no § 8.2 de sey art. 7.0:

111 Ly 18
Ag leis da Unido, os atos e as sentencas de suas auy-
toridades seréio executados em todo o pais por funcionirios
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i g imel er
federais, podendo, todavia, a execugao glas' prlmelragnsda
confiada aocs Govérnos dos Estados, mediante anue

Jdéstes.”

5. Eis af, nesges sucintog preceitos, o quadro cqns’;t&ﬁ;);ﬁ
da ad;ninistragﬁo ptiblica na Carta de 1891. Pouco mais

ituicio vigente i em seu
& o seu enunciado na Constituicio vigente. Estatui esta,

artigo 78, que

«0) Poder Executivo é exercido pelo Presidente da ,Reﬂ.
plblica.”

|
¢ no artigo 90 que

«() Presidente da Republica & auxiliado pelos Ministros
de Estado.”

§. N#o chstante, nem em 36U artigo 87, ’qu.and.on?;uféiasii
atribuicdes privativas do Presiéel:lte da R.{-:p-l.ﬂz:ih.(:a,1 o
artigo 91, em que indiea as dog Ministros de "Es_ta- 0, 8 :a o dipiome
constitucional vigente & administragao go pais, l’l(if (11}1; : ;gque sora
federal. Nem mesmo o faz em seu 'l1‘i:}110 — s e qumquer
dos funcionarios publicos, limitando-se al a enumeiar,d is e
ordem ou sistema, preceitos atinentes ao estatuto , .
pliblicos. | . isﬁlagﬁo
7. Privada de esteio constitucional, funciona a administt o
. utura e as atribuicbes que 1he?. conferem as iy
quer limitagéo, podem dlS‘p(?I‘-CO’m.O ﬁme Iﬁz
Ihes parecer a 8sse regpeito, e tanto glodem czli?;*pi\é[;n;sjgzé);aec; i
brgé tonomos, autdrquicos ou nao, ou : '
ngzgilizumista, al,guns subordinados. d1.1c'etg1:nen‘§ 20 ;E;z':sﬁ?;l;c:tiz
Reptblica, ao passo que outros sdo Jlll‘.’l?.dl(’;l;na osap admiﬁistm@g,o
de Tstado. Por isso, © quadre gue hoje © -ere(’:t.a e

bl 50 6 o de um desordenado mosdico de 1nsh ¢
e dadUﬁliodais Ode qualquer vinculo de coordenacdo, e tra-
%ﬁiiﬁisé ca?flsa iual dentro de fins especificos e limitados, sem ter em

atencéio o conjunto dos in

tederal com a estr
ordindrias que, sem qual

. - . 10 de ndo
8, Contudo, os males da inorganicidade e da. tﬁl1sp.mt'1dm;1 o ae
shio os Gnicos que resultam dos siléncios constitucionals, €

terbsses coletivos da comunidade nacional. -

r
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ciativas sem método das leis ordinarias. Sofre ainda a administracio,
e cada vez mais ge acentuam esssa deficiéneiag, da falta de con-
tinuidade nas diretrizes administrativas, seja em raziio da insta-
bilidade na ocupagio dos cargos de chefia, seja por motivo da
prépria variaciio dog planos administrativos que, raras vézes, slo
ievados adiante com a continuidade que seria necessiria para que
alcancassem seug objetivos. Alids, os planos, mesmo nio executados,
sfo escassos, e toda a politica administrativa. de cads Ministério ou
reparticio autbnoma gira em térno das inspiracdes ou dos pontos de
vista do Ministro, Diretor ou Presidente, de sorte que com a sua
mudanca, mudam as diretrizes dos érgdos sob seu comando. E, para

. que se avalie a ingtabilidade désses titulares, basta observar que

durante a vigéneia da Constituicdo de 1946, nfo tém tido os Mi-

nistros de Estado nem ano e meic — se tanto — como tempo médio
de sua gestdo,

9. A essa instabilidade nas chefias havia, antes, um freio, que
a Lei 284 de 29 de outubro de 1936 veio remover, ou ‘seja, a ocupacio,
a titulo permanente, dos cargos de alta direcdo. A lel referida
inaugurou o sistema da ocupacio, em comissfio, fazendo com que, a
cada mudanga de titular de Ministério ou diretor de érgio auténomo
possam ser alterados e substituidos todos os respectivos cargos de
chefia, de alto a baixo, fato que, se néo ocorre com fregiiéncia, é,
contudo, de ocorréncia possivel, tornando, por isso mesmo, precario
qualguer exercicio responsivel de fungbes de direcéio,

10. Justificando tal sistema, assim se manifestou o Depar-
tamento Administrativo do Servigo Piiblico:

“E principio fundamental, para eficidncia do servico
publico, dentro das condigbes brasileiras, que as chefias
nio gejam efetivas, mag sim exercidas em comissfio, cri-
tério que permite & Administracio escolher os chefes e
experimenti-los, mantendo-0s ou nio; alarga o campo de
escolha: corrige, com a instabilidade na fungdo, a ten-
déncia & displicéncia, da parte dos que cuidam da coisa
plblica, por que nfo tiveram formaciio adequada, es-
timulando, por fim, a ambicdo normal e justificivel dos
mais aptos, abrinde perspectivas aos mais capazes.”
(Exp. mot. 618, 17-5-40, do DASP — D. 0. 21).
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11. Se, em tese, tais principios séo %‘?co.mendé,veif, & prgtlc?)
nacional vem demongtrando sua inconvenlencla, por forga {;negrr;d
da instabilidade de gue padece a adminis’_crar';ao, em razio ’a: md0
tabilidade do préprio Executivo. A contm_uldade 'dq exerc;(:}o %
Poder Executivo tem sido constantemente 1ntt?r.ro.imrp:ld'r3., J,ed ais ;ﬁ
terrupcbes se refletem danosame{lt(.a naﬂadmu_n_s'tragao oa Sad;
Tmagine-se o que ndo seria a ad1r1f111'11&;trau;3,0~ da ‘Franga se, caa
queda do Gabinente correspondesse a mutagfmo gAeral de SEEIS c grd
de chefia administrativa! Ora, apesar de pa’o -termos .g:ovem:m~ pado‘
lamentar, as ingeréncias da politica partidaria na comfcmgaooca‘
Txecutivo vem trazendo entre nés resx.ﬂtad.osl ; ‘melhsfn es,d(? o
sionando as fregiientes alteragdes ministeriais que‘dla a '1a {z;s
gigtimos, fendmeno dsge que 0Corre, Com 08 INesmos inconvenientes,
em relacdo 3 Prefeitura do Distrito Federal.

12. Assim, se é\exato gue a ocupaglo, a titulo ef(i:tl-v];,A g;s
altas chefias pode trazer o8 inconvenientes apontados pelo WP,
o certo é a liberdade irrestrita de escolha dos chefes,rcdo?n a ‘pre-
cariedade do seu exercicio, esta ocasionandc: 08 'mafles mals ngaves
de uma completa ineficiéncia da la-dm’inistra(:;ao quhca, que nao 603(;
segue empreender até o fim os mais rqd1mentares programas
natureza administrativa.

18. Por outro lado, a propria liberdade dasg leis orclhr'lamas., e

especialmente das leis orgamentérias, de varlarem, ad libitum, no

ini & 1 ro-

que concerne 2 administraciio do pafs, ¢ de alterarem os seust 'p ’

gramas, pela recusa de créditos, impede uma agao segurq e continua,
como seria mister.

14. Ora, todog os defeitos apontados;, jamais ‘poderdao’ ge;f
ganados mediante simples reformas introduzidas em leis ordinarias,
f)-ois estag seriam Tacilmente revogiveis por outra's dc-‘-, na..tureza .se-
melhante. Voltamos, por isgo, aos aspeci';os copstltuclo-nals do p-;(;:
blema, para reconhecermos a necessidade 11{1pe.r10§a da rtleformadcore_
titucional no que tange a administraciio ptblica da Unla.xo, e da -
viggo da Constituicio de 1946, a fim ;de quti: nlele 86 '1n-cluam,’ o
modo explicito e formal og preceifos indispensavels ao hom exe'yz:-cmél
da adminigtracio federal, e sejam assegurados a esta} 08 melost -e
que carece para levar adiante, e realizar de modo -ef'etwo,ﬂsuas’ Erl;:
buigBes. E, para tanto, gers mister dota? a adr_mmstragao 1{)111' 1‘
.de maior autonomia em face do Executivo, seja asgegurando aos
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seus dirigentes posico que lhes permita maior continuidade no
exercicio de suas funcfes, seja proporcionande acs planos da ad-
ministragio, degois de devidamente aprovados pelo Congresso, con-

dicdes de aplicacdo 'integral, inclugive pela prévia concessdo das
verbasg indigpensiveis, '

15. Mas, para tanto, serd indispensgavel vencer o tabu da
divisdo tripartida dog Poderes, a fim de dar 3 administracfio maior
liberdade em seus vinculos atuais de sujeicio ao Executivo. De

toéda a procedéncia a licBo do eminente BASAVILBARO, quando ad-
yerte que : :

. “Se h4 dicho por autorizados juristas classicos que Ia
funcion ejecutiva es essencialmente administrativa; que
Poder Ejecutivo y poder adminigtrador tienen la misma
significacién juridica; que todo acto de ejecucién es acto
de administracién, Esta sinonimia no esti exenta de re-
paros. En efecto, no puede afirmarse que la funcién ad-
minigtrativa sea en todos log casos ejecucién de la ley.
El orden juridico estatuye log limites de actuacién de
la funcién administrativa, pero, dentro de log mismog,
existe una egfera de libertad. La administracién debe
actuar Ia ley en dos formas diferentes: o bien ejecuténdo-
la, o bien, en gjercicio de su potestad discrecional, ajus-
tandola a sus fines. :

Ademds, si eg cierto que la mayor parte de la acti-
vidad de la administracion se concreta en la ejecucién de
la ley, cuando un dérgano administrativo, dentro de la
competencia que le ha atribuido el derecho positivo, ce-
lebra un contrato en nombre del Estado, no puede decirge
que ejecuta la ley, sino que actGa en los limites de su poder
legal. En su consecuencia, ni toda ejecucién es admi-
nistracién, y, por consiguiente, es mas correcto subsg-
tituir el término ejecucién por el de administracién para
designar una de las funciones especificas del Estado.”
(BENJAMIN VILLEGAS BASAVILBASO, Derecho Adminds-
trativo, vol. 1, pag. 10, B. Aires, 1949).

16. A razdo do sucesso da administraciio puMlica na Gra-
Bratanha, e da acgdo eficiente da administraciio francésa em meio
das reiteradas e periédicas erises do Executivo nesse pais, reside pre-
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cisamente no seu grau de autonomia em relagho aos regpectivos
Govérnos politicos. Urge pois que, em reforma constitucional, bus:
quemos inspira¢iio nesses modelos, a fim de que possamos dar 2
nossa prépria administracfio pdblica a autonomia de que ela care:ze,
para que se pPosEA convenientemente desempenhar de suas functes

no interésse da comumnidade nacional.
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POSTURAS MUNICIPAIS EM FACE DO
DIREITO DE VIZINHANCA

FRANCISCO PEREIRA BULHOES DE CARVALHO

Desembargador no Tribunal de Justiga do Distrito Federal

Pode um particular intentar uma acho judicial contra um
vizinho, alegando, ndo um direitc de vizinhanga propriamente dito,
catalogado no Cédigo Civil, mas um simples regulamento adminis-
trativo, relativo, por exemplo, 3 altura méaxima duma construgéo,
a0 alinhamento da rua, & estética da fachada, ou ao limite de ocupacéo
méaxima em relacio ao terreno?

E, em cago afirmativo; a agfo judicial deve limitar-se a um
gimples pedido de indenizacfio, provado o dano, que néo mers pre-~
gumido pela simples infracdo de posturas municipais, ou podera
estender-se ao direito de pleitear a prépria demolicic da obra?

A regposta tem de ser encontrada pela anilise do art, 572 do
Cédigo Civil, que determina: “O proprietdrio pode levantar no sew
terreno as construgdes que lhe aprouver, salvo o direito dos vizinhos
e os regulamentos administrativos.”

Nio se pode fazer com maig precigfio a diferenca entre as res-
tricdes introduzidas pelos regulamentos (de ordem administrativa)
e og direitos de vizinhanca (de ordem civil).

Se o Cédigo entendesse considerar os regulamentos ad-
ministrativos come integrados deniro do direito de vizinhanca, té-
lo-ia dito expressamente. Nio o féz; ac contrario, apontou tais.
regulamentos como completamente estranhos ao direito dos vi-
zinhos, in verbis: “Salvo o direito dos vizinhos e os regulamentos ad-
ministrativos.”

2. Congideremogs, entretanto, a questéio com maior mintdcia pelo
estudo histérico ¢ comparativo do referido dispositivo do nosso
Codigo.



