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Af estd a fundamentacéio de um modo de julgar. A éle, até agora,
86 se tem oposto a injiria e a calinia. Mas, pensando bem, essa &
mais um sinal do seu acérto. Com efeito, para que insultar e difa-
mar, se houvegge argumento?

O3 DIREITOS, DEVERES E PODERES DO
ADMINISTRADOR PUBLICO

HELY LOPES MEIRELLES
Juiz de Direito em S#Ho Carlos (SP)

1. A Administracdo Publica — 2. Os direitos e de-
veres do administador piblico: a) Direito ao exercicio da
outoridade; b) Direito-dever de agir; ¢) Dever de pres-
tar contas — 3. Os pdoeres do administrador piblicos:
¢) Poder vineulodo; b) Poder d’iscaﬂicio)ndrio; ¢) Poder
hierdrguico; d) Poder discivlinar; e) Poder regulamen-
tar; f) Poder de policia — 4. O uso e o abuso do poder.

1. A ADMINISTRACA PUBLICA — Em sentido lato, admi-
nistrar é perir interésse, segundo a lei, a moral e a finalidade dos
bens entregues &4 guarda e congervacio alheias, Se o8 bens e interés-
ses geridos sfo individuais, temos a adminigtracio particular; se da
coletividade, temos a administra¢fo pablica. Administragio piblica,
portanto, é a gestdo de bens e inlerésses da comunidade, segundo os
preceitos do direito e do morel, com o fim de realizar o bem-comum.

Para a consecucgiio dog fing administratives o administrador pu-
blico dispde de direitos, é incumbido de deveres e é investido de po-
deres consentineos e proporcionais aos eneargos que lhe sdo come-
tidos. Vejamos, em sintese, quais sfo &sses direitos, deveres e pode-
res, apreciando-lheg a natureza, fundamentos, destinacio e limites,

2. 08 DIREITOS E DEVERES DO ADMINISTRADOR PU-
BLICO — Os direitos e deveres do adminigtrador pablico sfo os ex-

N, do R, — O Dr. HeLy Lopes MEIRELLES, Magistrado no Estado de Sfio
Paulo e jA renomado municipalista, vem de publicar seu Direite Municipal,
em dois volumes, onde aborda com mestria todos os problemas lipados & uni-
dade menor do regime federativo brasileiro.
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pressos em lei, oy impostos pela moral administrativa e og exigidos
pelo interésses social. Fora dessa generalidade nfo se poderd indicar
0 que é direito e 0 que é dever do agente administrativo, porque es-
tando sujeito ao ordenamento juridico em geral e 3s leis administra-
tivag em egpecial, 80 esgas normas poderfio catalogar, para cada 6r-
géo, cargo, fungio, servige ou atividade executiva os direitos e deve-
res de quem o8 exerce.

A investidura no cargo ptblico, confere ao titular, de par com
o direito ao geu exercicio e 48 suas vantagens, os deveres decorrenteg
da fungio que The é atribuida, Assim, os exercentes de func¢fo exe-
«cutiva, e tais gfo todog aquéles gue desempenham servicos adminis-
trativos, recebem, com o cargo, a parcela de autoridade necessaria ao
bom desempenho de suas atribuicfes. Direito é, pols, de cada agen-
+o executivo usar normalmente da autoridade de que estd investido e
defendé-la sempre, para com ela realizar desembaracamente as fun-
ches que lhe competem. Mas, convém ge acentue, a autoridade é prer-
rogativa da funcio, ndo da pessoa que a exerce, Por iggo, despido da
funcéo publica ou contingentermente afastado dela, o agente do po-
der nédo pode utilizar-se da autoridade, nem invoca-la ao talante de seq
capricho, para gobrepor-se aos demais cidadfios. Og Egltados demo-
criticos, eomo o nosgo, néo reconhecem privilégios gociais; sé6 admi-
tem prerrogativas funcionais. Daf o nivelador principio do art. 141,
8 1,° da Constituicio Federal, que estabelece a igualdade de todos pe-
rante a lei. Ora, se o agente do poder nio esgtd no exercicio de suas
funcoes, deixa de ser autoridade, despe-ge das prerrogatwas, igua-
lando-se aocs demais cidadaos.

DIREITO AC EXERCICIO DA AUTORIDADE — O exercicio
do autoridade é uma exigéneia do interésse social. Somente com au-
toridade se pode remover og interésges individuais opostos ao inte-
résge publico.

Qs atos de administracfio exigem pronta execucio. Se a éles se
opbe o particular, hio de ser executados com autoridade, com coergéo,
com forca plblica do Estado, se necessario, Se no direito privado o
poder de agir é uma faculdade, no direito plblico o poder de agir
é uma imposicdo, é um dever para o agente que o detém. Asgim, o
exercicio da autoridade ge converte num direito-dever de agir,

DIREITO-DEVER DE AGIR — O direito dever de agir do admi-
nistrador pablico & hoje reconhecido pacificamente pela jurisprudén-
cia e pela doutrina. O poder tem para o administrador piblico o sig-
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nificado de dever para com a comunidade, no sentido de que quem o

" detém esta sempre na obrigacio de exercitd-lo em beneficio da coleti-

vidade administrada. Nem se compreenderia que uma autoridade pi-
blica — um Governador, por exemplo — abrisse mao de geus poderes
administrativog em favor de interésses de particulares, deixando de
praticar atos de seu dever funcional. O poder do adminisirador pu-
blico, ravestinde ao mesmo tempo o cariter de dever para com a co-
munidade, é insuscetivel de rentncia pelo seu titular. Tal atitude im-
portaria em fazer liberalidades com o direito atheio, e 0 Poder Piibli-
co ndo &, nem pode ger, instrumento de cortesias administrativas.

Be para o particular o poder de wgir é uma faculdade, para o
administrador piblico é uma obrigaciio de afuar, degde que se apre-
gente 0 ensejo de exercita-lo em beneficio da eomunidade. E’ que o
Direito Pablico ajunta ao poder de administrador, o dever de admi-
nistrar.

A propésito, j4 proclamon o colendo Tribunal Federal de Re-
curgos que “o voeabulo poder significa dever quando se trata de atri-
buicdes de autoridades administrativas” (1). Idéni:ica é a doutrina
exposta por CARLOS MAXIMILIANG ao sustentar que “para a autorida-
de, que tem a prerrogativa de ajuizar, por alvedric préprio, da opor-
tunidade e dos meios adequados para exercer as suas atribuigdes, o
poder ge resolve em dever” (2).

Pouca, ou nenhuma liberdade, portanto, gsobra ao admmlstrador
piblico para deixar de praticar atos de sua competéncia legal.

DEVER DE PRESTAR CONTAS — O dever de prestar eonfas &
decorréncia natural da administracfo, como atividade exercida em re-
lacdo a bens e interésses alheios. Se o administrar corresponde ao
desempenho de um mandato de zélo e conservaedo de bens e inferésses
do outrem, manifesto é que quem o exerce deveré contas ao proprieté-
rio. No caso do administrador pablico, ésse dever ainda mais se al-
teia, porque a gestfio se refere aos bens e interésses da coletivida-~
de, e assume o cariter de um munus piblico, isto é, de um encargo
para com a comunidade.

A prestacdo de contag néo se refere sdmente aos dinheiros pi-
blicos, 3 gestiio financeira, mas a todos os atos administrativos de
um govérno. Nio serd necessirio muito garimpar nos dominios do

(1) TFR RDA. . L .
{2) Carros Maximiniang, Hermendubice e Aplicagio do Direite, 1925,
pg. 288.
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nosso direito positivo, para depararmos dispostivos legais que nos
conduzem a egsa afirmativa,

Quanto & gestio financeira a Constituiciio Federal (art. 22), o
Co6digo e o Regulamento da Contabilidade Pdblica impéem esza obri-
gagio,

Em outros setores, nfio sfo mencres ag imposicdes legais para
que a Administraciio mantenha os administrados a par das ativida-
des plblicas. A prdopria Constituicho Federal, ao garantir: “a cién-
cle aos interessados dos despachos e das informagdes a que éles se
refiram” (art. 141, § 36, IT1), “o ewpedicio de certiddes requervidas
para defesa de direilo” (art. 141, § 36, III) ou “para esclorecimentos
de negdcios administralivos, salvo se o tnterésse piblico impuser si-
gilo” (art. 141, § 36, IV), bem como ao assegurar “o guem quer
que seja o direito de representar, mediante petigio dirigide aos po-
deres publicos, conlra abusos de autoridades, e promover @ respon-
sabilidade delas” (art. 141, § 87), ao permitir a qualquer cidadfo a
bropositura de aclo popular para obter a anulacio dos atos adminis-
trativos “lesivos do patrimonio do Unido, dos Estados ou dos Munici-
pios, das entidades autdrquicas e das socledades de economia mista”
(art. 141, § 84), estd, evidentemente, condicionado a atividade do
administrador pidblico aos principios da legalidade, da moralidade e
da finalidade administrativas, que j4 apreciamos, e, a0 mesmo tem-
po, obrigemdo-o a dar contas de seus atos do parttcular interessado e
a propria coletividade administrada.

No mesmo sentido atuam ag leis que estabelecem a obrigaciio de
publicidade dos atos administrativos nos érgfos oficiais e nas porta-
rias das repartigdes; as que exigem concorréncias publicas; e as que
determinam aog agentes categorizados do poder (Ministros de Esta-
do, Secretdrios de Estado, Prefeitos), que comparecam ao plenirio
das corporaches legislativas para prestar esclarecimentos adminis-
trativos.

A prestaciio de confas &, portanto, dever indeclinivel de todoe
administrador piblico, isto &, de todo aquéle que gere interéases da
coletividade., | &sse dever decorre, como ja temos sustentado em ou-
tras oportunidades, do direito subjetive do cidaddo ao govérnoe ho.
nesto, que é o fulero da acfio popular (Const. Fed., art, 141, § 38).

3. 08 PCDERES DO ADMINISTRADOR PUBLICQ — Para
bem realizar a Administracdo Publica, ou seja a satisfacio dos inte-

rd

résses sociais, o administrador é investido pela entidade estatal a.
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que serve — Unifo, Estado-membro, Municipio — de poderes consen~
t4neos e proporcionais aos encargos que lhe sfo cometidos.

fisses poderes, conquanto originarios da mesma fonte — a So-
berania Nacional — ge apresentam sob aspectos diversos conforme o
éAngulo pelo qual sdo apreciados, tais como o da sua extensdo e li-
berdade de utilizacio (poder vinculade — poder discricionario), o
de seu fundamento imediato (poder hierdrquico), o de seu objeto proé-
prio (poder disciplinar), o de sua finalidade préxima (poder regula-
mentar), o da limitacfo de direitos individuais (peder de policia) .

Nesta. oportunidade iremos examinar os poderes administrati-
vos em si mesmos, assinalando-lhes og caracteres diferengadores, o
geu fundamento, modo, forma e condigbes de sua utilizagho pelos
agente da Administragio publica.

PODER VINCULADO OU REGRADO — O poder vinculado ou
regiado é aquele que o direito positivo — & lei — confere 4 Adminis-
‘tracio Pablica para a pratica de ato administrativo, determinando o
contetdo, o modo e forma de seu cometimento, Nes‘.ses atos a lei vin-
cula inteiramente a sua realizacio aog dados constantes de seu texto.
Dai o dizer-se que tais atos sfo vinculados ou regrados, o que signi-
fica que, na sus pratica, o administrador pablico fica inteiramente
prégo ao enunciado da lei, em tédas as suas especificagbes. Nessa ca-
tegoria de atos administrativos a liberdade de a¢lo do administrador
& minima, pois terd que se ater 4 enumera¢fio minuciosa do direito
positivo sébre eomo realizd-log eficazmente, Deixando de atender a
gualquer dado expresso na lei o ato é nulo, por desvinculado de seu
padrio.

O principio da legalidade impde que o administrador puablico ob-
serve fielmente todos os requisitos expressos na lei como da esséncia
do ato vinculado. O seu poder administrativo se restringe, em tais
casos, ao de pratiear o ato, mas de o praticar com tddas ag minucias
egpecificadas na lei. Omitindo-as ou diversificando-ag na sua subs-
tancia, nog motivos, na finalidade, no tempo, na forma ou no modo in-
dicados na lei, o ato é invélido, e assim pode ser reconhecido pelo pro-
pria Administracfio ou pelo Judiclario, se o requerer o interessade.

Nesse. sentido é firme e remansada a jurisprudéncia de nossos
‘Tribunais, pautada pelog principios expressos neste julgado do Su-
premo: “A legalidade do ato administrativo, cujo contrdle cabe ao Po-
der Judicidrio, compreende nfo 86 a competéneia para a pratica do
ato e de suas formalidades extrinsecas, como também os seus requi-
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sitos substanciais, os seus motivos, os seug pressupostos de direifo e
de fato, desde que tais elementos estejam definidos em lei como vin-
culadores do ato adminigtrativo” (8).

Diversamente do poder vinculado, dispde também a Administra~
¢do Publica de poder discriciondrio, no uso do qual lhe ¢ facultado
apir com liberdade de escolha dos motivos de conveniéncia e opor-
tunidade na pratica de certos atos. E’' o que veremos a seguir.

PODER DISCRICIONARIO — Poder discriciondrio é o que o di~
reito concede & Administracfio de modo explicito ou implicite, para a
pratica de atos administrativos com liberdade na escolha de sua con-
veniéncia, oportunidade e contetdo. A luz désse conceifo veremos que
poder discricionirio ndo se confunde com poder arbitrdrio. Digeri-
cipnariedade e arbitrariedade sfio atifudes inteiramente diversas.
Discricionariedade & liberdade de a¢do administrativa, dentro dos li-
mites permitidos em lei; arbitrariedade é aclio contriria ou exce-
dente da lei. Ato discricionério, quando autorizado pelo direito, &
legal e valido; ato arbitrdrio é sempre e sempre ilegitimo e invali-
do. De ha muito j4 advertia JizE: “Il ne faut pas confondre pouvoir

discrétionnaire et pouvoir erbitraire” (4)., Mais uma vez insistimos-

nessa distingdo, para que o administrador piblico, nem sempre fa-
miliarizado com os conceitos juridicos, ndo converta a discriciona-
riedade em arbitrio, como também nio se arreceie de usar - plena-
mente de seu poder diseriondrio quando estiver autorizado e o in-
terésse plblico o exigir,

A competéncia discricionaria distingue-se da vinculada pela
maior liberdade de acfio que é conferida ao administrador, Se para a
pritica de um ato vinculado a autoridade ptblica estd adstrita a lei
em todos os seus elementos formadores — competéneia, forma, obje-
to, motivo e finalidade —, para praticar um ato discricionério é livre,
no Ambito em que a lei lhe concede essa faculdade, quante & escblha
dos motivos e do objeto (oportunidade, conveniéncia e contetido do
ato) .

Por af se vé que a discricionariedade é sempre relativa e par-
cial, porque quanto & competéncio, d forma e & finalidade do afo, a
autoridade estd subordinada ao que a lei dispde, como para gualquer
ato vinceulado, Com efeifo, o administrador, mesmo para a pratica

(8) STHF RDA 42-227.
(4) Gastow Jize, Les Principes Géndrouw du Droit Administratif, 1914,
pe. 371,
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de um ato disericionario, deveri ter competéncia legal para pratica-
lo; devers obedecer & forma legal para a sua realizacio; e deverd
atender & finalidade legal de todo ato administrativo, que é o interés-
se puiblico. O ato discricionario praticado por autoridade incompe-
tente, ou realizado por forma diversa da prescrita em lei, ou infor-
mado de uma finalidade estranha ao interésse coletivo, é ilegitimo
e inoperante. Em tal circunstincia deixzaria de ser ato discrionario
para ger ato arbitrario — ilegal, portanto.

“Até a possibilidade de agir sem competénceia — adverte SEABRA
FAGUNDES em luminoso Acérdéo —, de negar o interdsse plblico ou
de violar as formas pretracadas, nfio vai a faixa de osecilagiio dei-
xada pelo legislador, sob o império das necessidades multiplas e ur-
gentes da vida administrativa, ao Poder Executivo”, e logo ajunta ¢
mesmo jurista: “A competéncia disericioniria nio se exerce acima
ou além da lei, senfio como tdda e qualquer atividade executéria, com
sujeicdio a ela” (B). -

A atividade disericionéria encontra plena jus{:ificativa na im-
possibilidade de o legislador catalogar na lei todos os atos que a Pri-
tica administrativa apresenta. O ideal seria que a lei regulasse mi-
nuciosamente a acio administrativa, modelando cada um dos atos a
gerem praticados pelo administrador, mas, como isto ndo é possivel,
dada a multiplicidade e diversidade dos fatos que pedem pronta solu-
¢80 ao Poder Piblico, o legislador somente regula a pratica de alguns
atos administrativos que reputa de maior relevincia, deixando o co-
metimento dos demais ao prudente critério da Administracio (6).

Mag, embora hio cuidando de todos os aspectos dos atos rele-
gados 3 competénecia discricioniria, o legislador subordina-og a um
minimo legal, consistente na estrita observinecia, por parte de quem
os vai praticar, da competéncie, da formae e da finalidade, deixando
o mais 3 Hvre escolha do agente adminigtrativo.

Essa liberdade funda-se na considerac¢do de que 86 o administra-
dor, em contato com a realidade, estd em condigdes de bem apreciar
os motivos ocorrentes de oportunidade e conveniéncia da pratica de

{5) Acérdio do Tribunsl de Justica do Rio Grande do Norte, relatad
pelo entdo Desembargador SEABRA FAGUNDES, in RDA 14/b2 — Tiste acdrdao,
juntamente com o comentdrio que merecen de VITOR NUNES Lpin, em rodapé,
constituem substanciosos estudos sébre a naturesa e limites do poder diseri-
eiondrio, bem como sébre a possibilidade do contrdle judicijrio relativamente
a tais afos. .

(6) L. LopEs Rond, O Poder Discriciondrio do Adminisiragdo — Evo-
lugdo Doutrindria e Jurisprudencial, 4n RDA 85/40.
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cortos atos, que seria impossivel ao legislador, dispondo na regra
juridica geral e abstrata — lei — prover com justica e acérto. Ja o
digse FLEINER que “O poder discriciondrio tem, nem mais nem me-
nos, o escopo de tornar possivel & Administracio adaptar a sua ativi-
dade as exigéncias das circunstincias Individuais, de sorte que essa
resulte sempre a mais eficaz e mais util ao fim publico de que se tra-
ta” (7). 80 os Orghos executivos é que estéio, em muitos casos, em
condicies de sentir e decidir administrativamente o que convém e o
que nfo convém ao interésse coletivo. Em tal hipdtese executa a lei
vinculadamente quanto aos elementos que ela digerimina — compe-
téncin, forma e finalidede — e discriciondriamente, quanto aos aspec-
tos em que ela admite opgdo, ou seja, quanto & oportunidade conve-
niéneia e contetido do ato administrativo.

Mesmo quanto aos elementos disericionirios do ato hi limiia-
¢ies, impostas pelos principios gerais do Direito e pelas regras da boa
administracso, que, em tltima andlise, sfo preceitos de moralidade
administrativa.

Dai o dizer-se, com inteira propriedade, que a atividade discri-
cionaria permanece sempre sujeita a um duplo condicionamento:
externo e interno. Externamente pelo ordenamento juridico a que
fica subordinada tdda atividade adminigtrativa, como j4 demonstra-
mog em tOpicos anteriores, Internamente, pelas exigéneias do bem
comum e da moralidade da instituicio administrativa, a que também
j4 aludimos.

0O bem comum, também chamado interésse gocial ou interésse co-
letivo, impde que tdda atividade adminigtrativa The seja enderecada.
Fixa, assim, o rumo que o ato administrativo deve procurar. Se o ad-
minigtrador gse desviar désse roteiro, praticando ato que, embora dis-
¢riciondrio, busque outro objetivo, incidird em ilegalidade, por des-
vio de poder.

PODER HIERARQUICO — O poder hierdrquico 6 o de que dis-
pde o Executivo para distribuir e escalonar as funcdes de seus orgéos
e servicos, estabelecendo relacio de subordinacéio entre oz servidores
de geu quadro administrativo.

Poder hierarquice e poder disciplinar nfo ge confundem, mas via
de regra andam juntos por serem os sustenticulos de téda instituicio

{'1) —FRITZ FLEINER, Ingtituciones de Derecho Administrative, 12 ed,
pg. 119,

— 187 —

administrativa., Désses dois poderes inerentes 3 Administracio Pu-
blica é que deflui a hierarquia ¢ a disciplina internas do organismo
egtatal.

A hierarquie é, ha justa e simples definicdo do Professor MARIO
Magauio, “a relaciio de subordinaciio existente entre os varios 6ryfos
do Bxecutivo, com a gradacio da autoridade de cada um” (8). Dés-
se conceito se percebe que nio hé hierarquia no Judicidrio e no Le-«
gislativo. A hierarquia é privativa da funcfo executiva, come meio
tipico da organizaciio e contrdle internos dos servicos adminigtra-
tivos.

N&o se pode compreender as atividades administrativas sem a
existéncia de hierarquia entre og Grgfog e pessoas que as exercem,
Dai a observaciio de DUGUIT de que “o prineipio do poder hierdrqui-
co domina todo o direito administrative e deveria ser aplicado, guan-
o mesmo nenhum texto legal o consagrasse” (9),

Podemos dizer que o poder hierdrquico tem por objetivos orde-
nar, coordenar, controlor ¢ corrigir as atividades aq’lministrativas, no
dmbito interno da Administracio Pablica, Ordena as atividades in-
ternas da Administracio repartindo e egealonando as funcbes entre
08 funcionirios e agentes do poder, de modo que cada um possa
-exercer eficientemente o seu encargo; coordend, entrosando tdédas ag
funcées no sentido de obler o funcionamento harménico dos servigos
afetos ao mesmo 6rgho; controla, fiscalizando o cumprimento da lei &
das instrucdes, bem como og atos e o rendimenio de cada servidor;
corrige o8 errog administrativos pela aglo revisora dos superiores
Abbre o3 atos dos inferiores. Désse modo a hierarquia atua como ins-
trumento de organizacio e aperfeicoamento do servico, e age como
meio de responsabilizacio dog agentes administratives.

Pela hierarquia se impde ao subalterno a estrita obediéncia das
ordens e instrucdes superiores, e se define a responsabilidade de cada
um. As delerminacdes superiores devem ser cumpridas fielmente,
sem aplicaciio ou restricio, a menos que sejam manifestamente ile-
gais. S6bre essa questio a doutrina nfo é uniforme, mas o nogso sis-
tema constitucional, com o declarar que “ninguém pode ser obriga~

(8) MARio Masacio, Apontamentos de Direito Adminisirative, organi-
wados por IETE RIBEIRO DE Sousa, 1939, pg. 52. Idéntico é o conceito dado
por HAURIOU, Précis Elémentaire de Droit Admivistratif, 1926, pg. 26, e por
BirLgs, Compendio de Derecho Publico, 19562, 11/107.

(8) Lion Duguit, Traeité du Droit Constitutionnel, 1923, III/250.
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do a fazer ou deixar de fazer alguma coisa, senfo em virtude de lei’™

(art. 141, § 2.9), torna claro que o subordinado nfo pode ser compe~

lido, pelo superior, a praticar ato evidentemente ilegal. O regpeito
hierarquico ndo vai ao ponto de suprimir, no subalterno, o senso do
legal e do ilegal, do licito e do ilicito, do bem e do mal, Nio o trans—
forma em autbnomo executor de ordens superiores; permite-lhe ra-
ciocinar e usar de iniciativa no desempenho de suas atribuigbes, e nos
restritos limites de sua competéneia. Dai ndo lhe ser licito diseutir
ou descumprir ordens gendo quando se apresentem manifestamente
ilegais, Somente as que se evidenciarem, ao senso comurn, contrarias
ou sem. base na lei, é que permitem ao subalterno recurgo o cumpri-
mento. A apreciacio da conveniéneia e da oportunidade dag determi-
nacdes superiores, refoge das atribuicbes meramente administrati--
vas, e por isso escapam da érbita de acfio dog servidores subalternos,
Descumprindo-as ou retardando o seu cumprimento poderd o subor-
dinado relapso incorrer ndo s6 em falta diseiplinar, como também
em crime de acdo plblica (10).

A submissio hierdarquica retira do inferior a atuacdo politica,
isto &, despe o subordinado da acfio de comando, permitindo-lhe, tdo
pdmente, agir com iniciativa no estrito Ambito de suas atribui¢des
especificas. O superior autdnomo, ou seja, aquéle que se encontra
1o apice da pirdmide hierdrquica é que detém o comando politico-ad-
ministrativo da atividade executiva, Ao chefe do 6rgdo executivo &
que incumbe tomar as resolugdes politicas, no sentido da escolha de
objeto, dos meios e da oportunidade mais conveniente 4 consecusic
dos fins governamentais, que devem tender sempre para o bem
comum. .

Do poder hierarquico decorrem faculdades implicitas para o su-
perior, tais como a de dar ordens, a de fiscalizar o seu cumprimen-
to, a de delegar e avocar atribuicdes, e a de réver os atog dos infe-
riores.

PODER DISCIPLINAR — O poder disciplinar é o que confere
ao administrador pablico a faculdade digcriciondria de reprimir as
infracBes funcionais de seus subordinados, no dmbito administrative.

O poder digciplinar é correlato com o poder hierdrquico, mas
com éle ndo se confunde. No uso do poder hierdrquico s Administra-

{(10) Cédigo Penal, art, 319,
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«¢fo Pliblica distribui e escalona as suas funedes; no ugo do poder
«disciplinar ela controla o servigo e responsabiliza os geus servidores
faltosos. Daf a afirmativa de MARCELO CAETANO de que “o poder dis-
«ciplinar tem sua origem e razio de ser no interésse e na necesgidade
de aperfeicoamento progressivo do servigo plblico” (11} . Com efei-
to, o titular do poder disciplinar é o Gnico juiz da oportunidade e da
.conveniéncia de punir determinada falta administrativa, dentro dos
limites que lhe impde a prépria natureza do servigo publico. Dentro
.d8sses limites o uso désse poder é discricionario.

Nio se deve confundir, também, o poder disciplinar da Adminis-
tracfo com o poder punitivo da Justiga Penal. O poder disciplinar
6 exercido como faculdade normativa interna da Administracdo, e 80
abrange as faltas relacionadas com o servigo e decorrentes dos de-
veres funcionals dos servidores ptblicos. A punicio criminal, pela
Tustica comum, abrange os erimes e contravencgdes préviamente defi-
nidos nag leis penais e é aplicada com a triplice finalidade retributi-
-va, intimidativa e de defesa social. Modernamente; j& ninguém con-
funde o poder diseiplinar eom o jus puniendi, pois que aquéle visa es-
pecificemente o funcionirio a 8ste, gendricamente, o individuo no
seio da comunidade. A punicfio disciplinar e a penal se fundam em
ootivos diversos, e diversa é a natureza das penas. A diferenga nio
4 de grau; é de substincia (12). Dessa gubstancisal diversidade entre
& infracio administrativa e a infragfio criminal resultam congeqiién-
.ciag bem diferencadas entre as duas puniges, que podem se justa~
por, sem que ocorra bis in idem, vedado no Direito Pepal, mas tolera-
do no Direito Administrativo. Por oufras palavrag, um procedimen-
4o pode ao mesmo tempo constituir falta administrativa e infragio
-penal, sujeitando o seu agente as duas punicbes, sem que a isto se
oponha o principio criminal do non bis in idem.

Outra caracteristica do poder disciplinar é o seu disericionaris-
‘mo, no sentido de que nfo estd vineulado A prévia definicio da lei

(11) MaRcmLo CABranNoe, Do Poder Disciplinar, 1932, pg. 25.

(12) Guipo ZANOBINI, Le Sounzione Amministrative, pg. 111; Libcio
BIrTENCOURY, Direito Disciplinar, Principio de Legalidade, in RDA 2/794:
A. CONCAL¥ES Di OLIVEIRS, Parecer in RDA 46/478; MaNzING, Troftato di
Dirilo Penale, 1920, I1/80; GasToN JREE, Principios  Genersles del Derecho
Administrative, 1949, 111/92; Paur Duez et GUY DBREYRE, Traité de Droif
_Administratif, 1952, pg. 677, n.° 927; ANDRE DE LAUBADRRE, Traité Elémen-
taidre de Droit Administratif, 1953, pég. 706, n.0 1.362.



— 190 —

sdbre a infracéio funcional e a respectiva sancio (18). Nio se aplica
2o poder disciplinar o principio da antecedéncia legal que domina
inteiramente o direito criminal comum, ao afirmar a inexisténeis da
infracho penal sem prévia lei que a defina e apene: nullum crimenm,
nulle poena sine lege. Wsse principio nio vigora em matéria discipli-
nar. O administrador, no seu prudente eritério, tendo em vista og de-
veres do funcionirio, em relacio ao servigo, e verificando a falta,
aplicard a sancéio que julgar cabivel, oportuna e conveniente, dentre
as que estiverem enumeradas em lei ou regulamento para a genera-
lidade das infra¢des administrativas, A aplicaciio da pena disciplinar
tem para o superior hierdrquico o cariter de um poder-dever, uma
vez que a condescendéncia na punicio é considerada crime contra a
Administragdo Publica. Todo chefe tem o poder ¢ o dever de punir o
subordinado quando 8ste der ensejo, ou, se The faltar competéneia
para a aplicagio da pena devida, fica na obrigacfio de levar o fato
ao conhecimento da autoridade competente, E’ o gue determina a lei
venal vigente (Cédigo Penal, art, 320) .

As penas disciplinares, em o nosso direito administrativo fe-
deral (14) sfio de seis espécies, enumerando-se nesta ordem crescen-
te de gravidade: I) reprensfo; IT) multa; 1T1) suspengio; IV) des-
tituicho de funglo; V) demissfo; VI) cassacio de aposentadoria ow
disponibilidade (Estatuto dos Funcinirios Plblicos Civis da Unido.
— Lei federal n.° 1,711, de 28 de outubro de 1952}, A enumeracio-
das penas em ordem crescente de gravidade ndo quer dizer que 0 Su-
perior tenha que comecar sempre pela mais branda para atingir =
mais rigorosa. Conforme a gravidade do fato a ser punido, escolhera,.
dentre as penas legais, 2 que consulte ao interésse do gervico e a que
maig bem reprima a falta cometida. Neste campo § que entra o dig-
cricionarismo disciplinar, Isto ndo significa, entretanto, que o gupe--
rior hierdrquico possa punir, arbitrariamente, ou sem se ater a cri-.
térios juridicos. Nédo é 8ste o significado da discricionariedade dig-
ciplinar. O que se quer dizer é que a Administragio pode e deve, aten--
do-se aos principios gerais do direito e &s normas administrativag
especificas do servigo, conceituar a falta cometida, escolher e gra--

(18) Cazo Thcrro, Poder Disciplinar e Diveito de Defesa, in RDA 37/3485,.
No mesmo sentido: RocER BoONNARD, Droit Administratif, 138 ed,, pig. 77
— SaNTI ROMANO, I poteri disciplingri delle pubbliche amministrazione, in
Seritti Minori, 11791,

(14) Jesas penas nio sdo exaustivag e nem de aplicagfo obrigatéria.
a0 funcionalismo estadual e municipal, que pode ter estatuto proprio,
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duar a pena disciplinar em face dos dados concretos apurados 1_3@103
meios regulares — inquérito ou processo administrativo, sindicén-
cia e meiog sumdérios, conforme a maior ou menor gravidade da falta,
ou & natureza da pena a ser aplicada (15).

0 esgencial é que antes da aplicacio da pena disciplinar se apure:
efetivamente a falta, dando-se oportunidade de defesa ao acusado.
Sem o atendimento désses doig requisitos a punicio assumirid ¢ asg-
pecto de arbitrariedade (e nfo discricionariedade) e serd invalidg-
vel por via judicial (16).

A motivagdo da punicdo disciplinar ge nos afigura imprescindi-
vel para a validade da pena. N#o se pode admitir como legal, punigéo-
desacompanhada de justificativa da autoridade que a impde. Até af
nio vai a discricionariedade do poder disciplinar. O disericionarismo
digeiplinar se circunscreve na escolha da penalidade, dentre as varias
possiveis, na graduaciio da pena, na oportunidade e conveniéneia de
sua imposicdo. Mag, quanto & existéncia da falta e os motivos em que
a Administracio embasa a punicfo, nfo podem ser omitidos ou ol-
vidados no ato punitivo. Tal motivagio, é bem de ver, pode ser resti-
mida, mas ndo pode ser digpensada totalmente. O que nfo se exige
s8o as formalidades de um processo judicidrio, se bem que boa parte
do seu rito possa ser utilmente adotado pela Administracfo, para res-
guardo da legalidade de seu ato. A autoridade administrativa nfio esta.
adstrita, como a judicidria, as férmulag processuais. Pode usar de.
meios mais gimples e consentineos com a finalidade disciplinar,
para apurar a falta ¢ impor a pena adequada. O que néo nos pareca
adinigsivel & que deixe de indicar claramente ¢ motivo e og meios re-
gulares de que usou para a verificagdo da falta objeto da puni¢éo dis--
ciplinar.

A motivacio se destina a evidenciar a conformacio da pena cc'm'm
a falta, e a permitir que se confira a todo tempo a reelidade ¢ a leg_yztz«m
midade dos atos ou fatos ensejadores da punicio administratwa..
Segundo a moderna doutrina francesa, hoje aceita pelos nossos 'pubhw
cistas e pela nossa jurisprudéncia, todo ato administrativo é incpe-
rante quando o motivo invocado é falso ou iniddneo, vale dizer, quar{—
do ocorre inexisténcio material ou inexisténcioe juridice dos moti-
vos. Reges motivos, na expressio de Jizg, devem ser “materialmente:

" (15) STF RDA; TISP RDA 23/117.
(16) STF RDA 87/345 — TJISP.
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exatos e juridicamente fundados” (17) . Tal teoria tem inteira apli-
cagdo ao ato disciplinar, que é espéeie do género ato administrativo.

Ao motivar a imposiciio da pena, o administrador nfo se esta
despojando da discricionariedade que lhe é conferida em matéria Gis-
ciplinar. Esti, apenas, legalizando esga discricionariedade vigto que
a valorocdo dos motivos é matéria reservada privativamente a aua
congiderachio, sem que outro Poder possa rever o mérito de tais moti-
vos invocados, sem the adentrar a substincia administrativa (18).

PODER REGULAMENTAR — O poder regulamentor é ineren-
e e exclusivo da funcdo executiva (Const. Fed., art. 87, n, I). Os es-
tados de direito, como o nosso, repartem ag atividades governamen-
tais entre o Legiglativo, o Executivo e o J udicidrio, Fsses Poderes,
por sua vez, se desdobram em 6érgfos, com atribuigbes especificas e
‘bem diferencadasg, segundo a missfo a realizar, Ao Legislativo incum-
‘be elaborar a lei; ao Executivo toca executar a lei, convertendo-a em
atos concretos de administracfio; ao Judiciirio compete impor coet-
citivamente a observinecia da lei., Pode-gse dizer, agsim, que a Admi-
nigtraciio, o Govérno em sentido amplo, é a resultante desgas trés
atividades operando coordenadamente para a congecucdo do bem-
COMUNI.

No poder de administrar €std implicito o de regulamentar. As
Tacunas da lei, a imprevisibilidade de certos fatos e circunstineias,
que surgem a todo momento a reclamar providéncias imediatas da
Administracdo, impdem ge reconheca ao Executivo o poder de regu-
lamentar ag normas legislativag incompletas, ou de prover situacfes
nfo previstas pelo legislador, mas ocorrentes na prética administra-
tiva. Era de se desejar que a nossa Constituigho ampliasse o poder re-
gulamentar de modo a permitir ao Executive maior liberdade no trato
.dog negébciog piiblicos de sua competéncia. Ao revés, os nossos cons-
+ituintes de 1946, reagindo ao fortalecimento do Executivo no regirae
anterior, enfraqueceram demasiadamente 8sse Poder, negando-lhe

(17) GasToN JhzE, in Revus du Dreit Publle et de Lo Science Politique,
1087, 54/824. No mesmo gentide veja-se, entre nds: Calo TACITO, A inewis-
Béncia dos wmolives mos atos admimistraiivos, in RDA 86/78 e Conlréle dos
motivos nos atos disericiondrios, in RDA 88/850; Binac PINto, Fstudos ds
Direito Pablico 1958, pg. 812; FRrANCIECO CAMPOS, Direito Administrativo,
1943, pg. 122,

{18) Jurigprudéneia patria: STF-RDA 38/350 - TFR-RDA 46/18%
— %5/92 — 94/148 — TISP-RT 217/180 — 199/278 — 191/691 — TASP-RT
2117449,
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guaisquer delegagbes de outros Poderes (19), e restringindo ao mi-
nimo a faculdade regulamentar (20). :

Qs regulamentos sio atos atos administrativos gerais expedidos
privativamente pelos chefes do Executivo federal, estadual e muniei-
pal — Presidente da Reptblica, Governadores e Prefeitos —, em de-
cretog, com o fim de explicar o modo e forma da execuedio da lei (re-
gulamento de execugdo), ou prover situacies nfo previstas em lei
(regulamento autbnomo ou independente) .

0 regulamento no é lei, embora a ela se assemelhe no contelido
e poder normativo (21). Nem tbéda lei depende de regulamento para
ser executada, mas t6da e qualquer lei pode ser regulamentada se o
Tixecutivo julgar conveniente fazé-lo. Sendo o regulamento, na hierar-
quia dag normasg, ato inferior i lei, nfio a pode contrariar nem res-
tringir ou ampliar suas disposi¢des. 86 lhe cabe explicitar a lei, den-
tro dos limites por ela tragados. Na omissfio da lei o regulamento su-

{19} Referindo-se ac art. 36, § 2.9, da Constituiciio Federal, que proibe
ag delegacdes de poderes, o Deputado AroNso ARiNog pii MELO FRANCO apon-
tou precisamente a sua origem: “Rste artigo nio é senfio a explosfo de um
reealque antiditorialista da Asgembléia Constituinte, ndo & sendo o gesto de
rovide desta Casa, fechads traigoeiramente a 10 de novembro pelo Ditader.
Wate artizo nio & senio a manifestagiio de uma condenacfo politica, &le nio
& sonfio o protesto da conscidnela legislativa nacional em face dag ameacas
da expads ou da Ditadura” (Didric do Congresso Nacional, de 24 de fevereiro
de 1949, pg, 1.296).

(20) CARros MEnmiros Suwva, O poder regulamentor e sud extensto, in
RDA 20/1 — @ poder regulamentur no direito comporado, dn RDA 30/28;
Calto TAcITo, As delegacios legislativas e o poder regulamentar, in RDA 84/471;
Virer NUNDs Lman, Lei e regulamento, in RDA 1/871.

(21) O poder mormative, embora caiba predominantemente ao Legislativo
néle nio se exaure. Outros 6rgfos ds Administraco também o exercitam, no-
tadaments os do Hxecutivo, quando expedem regulamentos e determinagies
de eardter geral e externo, A propbeite merecem transcritas as congideracies
do Professor CAX0 'TACITO, em licido comentdrio & decisfio do Tribunal Federal
de Recursos, que sufragou a tese ora sustentada: “A capacidade ordenatéria
do Fstado se manifesta por meio de cireulos concéntricos que vio, sucessiva-
mente, da Constitulgdo & lel material e formal, isto &, aquela elaborada pelos
drgfios legislativos; desta aos regulamentos por meio dos quais o Presidente
da Repiiblica complementa e particulariza as leis; e, finalmente, aos atos
administrativos gerais, originirios das vdrias escalas, de competénecia  admi-
nistrativa. SHo constantes as normas, de férga obrigatéria equivalente hg leis
@ regulamentos, desde que a elas ajustadas, contidas em portarias, ordens de
mervico, cireulares, instrucbes ou em wmerog despachos. I’, em suma, a subs-
tineia, e nfo a forma, que exprime a distinglo entre o ato administrofivo
especinl (decisio especifica) e o afo admindstrotive geral (ato normativo).
Aquéle, tal como as decisGes judiciais, aplica o direito ao easo, golvendo uma
postulaciio concreta. Kste, representa a formulacio de uma ordem nova, com-
plementar ao direito existente, que esclarece e desenvolve, tendo dbviamentee,
gontetido inovador, embora minime” (O mandado de segurencs ¢ o poder nor-
motive do Admindstraciio, n RDA 46/246).
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pre a lacuna, até que a legislador complete os claros da legislacio
Enquanto nfo o fizer, vige o regulamento, desde que néo invada ma-
téria reservada & lei (22).

PODER DE POLICIA — O conceito de poder de policia se veny
alargando dia a dia, de modo a abranger, cada vez mais, ag ativida-
des particulares que interessem direta e imediatamente 3 coletividade.

Para nos, poder de policia é a faculdade discriciondria que se re-
conhece 4 Administracdo Piblica, de restringir e condicioner o uso
e gozo dos direitos individuwis, especialmente os de provredade, em
beneficio do bem-estar geral (23).

Em linguagem mais livre ge pode dizer gue o poder de policia &
o mecanigmo de frenagem empregado pela Administracfo Piblica
para deter o ugo anti-social dos direitos individuais. Por &sse meca-
nismo, préprio do Direito Administrative, o Poder Piblico contém a
acéic particular contraria, nociva ou inconveniente & coletividade.
Como meio de frenagem inerente a téda Administracio Plblica —
federal, estadual, municipal —, &le habilita os agentes administrati-
vos a velar eficientemente o bem comum, fazendo cessar téda ativi-
dade individual que lese ou ameace lesar og interfsses gerais da
comunidade.

Na conceituacfio de CAro TACITO, ““ 0 poder de policia é, em suma
o conjunto de atribuigbes concedidas & Administraciio Publica para
digeiplinar e restringir, em favor do interésse publico adequado, di-
reitos e liberdades individuais’ (24).

Na licio de COOLEY, “o poder de policia (police power), em sen-
tido amplo, compreende um sistema total de regulamentagio interna,
pelo qual o Estado busca nfio s6 preservar a ordem piblica, senfo
também estabelecer para a vida de relacdeg dos cidadfos aquelas
regras de boas maneiras e de boa vizinhanga que se supfiem necessa-
rias para evitar conflito de direitos e para garantir a cada um o gbzo
ininterrupto de seu préprio direito, até onde for razoavelmente com-
pativel com o direito dos demais” (25).

Nz gintese de FLEINER “o poder de policia é a faculdade de ditar
pormas com f8rea obrigatéria para submeter as atividades da liber-

(22) Canrog 8. pm BaArroy JONIOR, Fontes do Direifo Administrative ——

Tamites do poder regulementor, in RDA 28/1,

(28) Veja~se o nosso O poder de policie do Munieipio, in Reviste de Di-

retto da Precuradorio-Geral do Prefeiture do Dislrite Federal, IV/5b.
(24) Caro TAciro, O poder de policia e seus.lf.v}mites, in RDA 27/1.
(25) Coomwy (T. M.), Constitutional Limitation, 1903, pg. 829
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dade pessoal e a propriedade aog limites que o bem publico
exija” (26). ,

O que a doutrina pde em relévo, pela unanimidade dos autores, &
a faculdade que tem t6da Administracio Piblica de editar e executar
medidas restritivag do direito individual, em beneficio da coletivida-
de. Bgse poder se difunde por tédas as entidades estatais, cabendg
a0 Municipio boa parte de sua utilizacio no policiamento das ati-
vidades locais, A &sse propdsito merece invocada a autoridade de
BONNARD: “A competénela em matéria de policia nio deve ser reser-
vada exclugivamente nem ao poder central, nem as autoridades ad-
ministrativas locais. Ela deve ger repartida entre as diferentes au-
toridades com uma parte preponderante para a administraciio lecal.
A policia deve ger, em sua maior parte, policia municipal” (27). &
sobejam razbes para &sse maior aquinhoamento do poder de policia
a8 Municipalidades, porque suas adminigtracdes é gue mantém con-
tato direto e freqiiente com as realidades soeiais, com a vida dos mu-
nicipes, ¢ por isso mesmo estio em condi¢es mais propicias yara res-
guardar o interésse coletivo, contra o uso anti-social dos direitos in-
dividusis, através de medidas prontas e adequadas 4 protecio da co-
letividade local.

A extensio do poder de policia é hoje muito ampla, e por isso
mesmo se reparte entre a policia judicidria e a policia administrative,

- que é a que nosg interessa neste estudo.

Policia judicidrie & a que tem por missfo assegurar a ordem
niblica em terra, prevenir e reprimir infragdes penais — crimes e
contravencies — e apresentar os infratores & Justica para a con-
veniente punicio. Em decorréneia de sua missfo, ela atua por meio
de corporacles armadas e sgervigos especializados em repressdes,
prevences e investigagfes criminaig. % empregada na vigilincia e
defega das pessoas e de seus bens, incumbindo-lbe efetuar prisdes
em flagrante e em cumprimento de mandados judiciais, agsim como
garantir a execucio de ordens administrativas quando resistidas pelos
particnlares. Na policia judicidria é que reside, propriamente, a forgn.
publica do Estado.

Policia administrative é a que se desting a assegurar o hem-estar
geral, impedindo, através de ordens e proibicdes das autoridades com-

(26) TriTz FLEINER, Instituciones de Derecho Adminisirative, 1933,
pag. 811,
(27} RoGER BONNARD, Précis de Droit Administratif, 1935, pg. 823.
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petentes, o uso anti-social dos direitos individuais e da propriedade-

particular. A policia administrativa se exterioriza no conjunto de

érgios e servicos piblicos incumbidos de fiscalizar, eontrolar e de-

ter as atividades individuais (néo os individuos) que se revelem
contririas, inconvenientes ou nocivas i coletividade, no tocante &
geguranca, 3 higiene, & salde, & moralidade, ao sosségo, ao conforto
pliblico, bem asgim & estética da cidade.

Dai a justa observacio de HAURIOU de que: “Todo poder admi-
nigtrativo gira em tdrno da idéia de policia preventiva destinada a
procurar w’a melhor paz social. E néo é dificil demonstrar que as ox-
ganizactes de servigos piblicos, por mais técnicos que sejam, nio
passam de meiog de policia e de garantias preventivas da paz so-
cial” (28).

No uge normal do poder de policie administrative 2 Administra-
cio expede regulamentos e demais determinagbes para o exercicio
dos direitos e atividades particulares que interessem & coletividade.
A essas normas ficam sujeitos todos os que venham a praticar a ati-
vidade policiada administrativamente, dependendo o seu exercicio de
licenga prévia da autoridade competente, licenca que, na técnica ad-
ministrativa, se denomina alverd. O alvard como téda licenca admi-
nistrativa é sempre expedido a titulo precirio, podendo ser cassado, a
qualquer tempo, se resultar de &rro, ou se o seu beneficidrio desaten-
der ag prescricfes legais ou regulamentares no exercicio da atividade
Heenciada, ou, ainda, se o interésse pfiblico vier a exigir a ces-
sagio da atividade ou da obra até entSo autorizada. O alvars,
como licenca precaria, sempre dependente da conveniéncia social, néo
leva o particular a adquirir direito absoluto ao exercicio da atividade
ou & realizacéic da obra autorizada, pela razéio constitucional de que
0 exercicio dos direitos individuais nfio pode se superpor ao interés-
se piiblico (art, 141), e o uso da propriedade serid sempre condicio-
nado ao bem-estar social (art. 147). Pode, pois, a Administracha
pliblica, a todo tempo, fazer cessar as atividades ou obrag particula-
res que, por motivos supervenientes, se tornarem prejudiciais ou in-
convenientes 4 ecomunidade, desde que indenize os danos guportados
pelo particular com a retirada da licenga ou com a interdigéo e demo-
licdio da obra, até entfo permitidas.

Os fundomentos do poder de policie edministretiva se embasam
no interéese publico e defluem da Constiviciio e dag leis ordindrias

(28) Mauricr Haumrou, Droit Administratif, 1926, pg. 8.
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que, & cada passo, deferem & autoridade piblica missdo de fiscali-
zacio e contréle da atividade privada, em beneficio da coletividade.
Tais autorizacies, nem sempre vém expressas em texto legal, mas
decorrem, na maioria dos casos, de permisséo virtual, como poderes
jmplicitos necessarios & consecugfio dos fins administrativos, al-
mejados pelo legislador. Sem muito respigar, se nos deparam
na, Constituicio Federal clarag restrictes a liberdade individual (art.
141, §§ 5.2 ¢ 11 a 15), ao direito de propriedade (arts. 141, § i6 e
147), & liberdade de coméreio (arts. 145, 168, 148, 149), ao exercicio
dag profissdes (art. 141, § 14) e outras mais, Por igual, o Cédigo Ci-
vil restringe o exercicio dos direitos individuais ao seu uso normul,
cominando-lhe sangdes quando abusivo {art. 160), e expressamen-
te subordina o direito de construir a normas gerais intransponi-
veis {arts. 572 a 587), e a exigéncias especiais das leis e regulamen-
tos edilicios (art. 572) . Leis outras, como o Cédigo de Aguas, o Co-
digo do Ar, o Cédigo Florestal, consignam restrigbes diversas, vigando
sempre o bem-estar geral.

A cada restricio de direito, autorizada em lei, corresponde equi-
valente poder de policia & Administra¢iio Pdblica para fazé-la obe-
decida, Conclui-se, assim, que &sse poder est4d sempre em exata
correspondéncia com as limitagdes da atividade individual, legalmen-
te estabelecidas.

Os limites do poder de policia administrative sio demarcados
pelo interdsse social em conciliagdo com os direitos individuais cons-
titucionalmente assegurados. O sistema de liberdade publica nio &
regime de licenge, e por isso mesmo, de par com as garantiag indivi-
duais, admite a regulamentag¢fo do exercicio dos direitos e das ati-
vidades fundamentais do homem, em prol da comunidade. Do abso-
lutismo liberal evoluimos para o relativismo social. Os Estados mo-
dernos, como o nosso, ingpiram-se nos prineipios de liberdade e nos
ideais de solidariedade humana. Dai o equilibrio entre a fruigfo dos
direitos individuais e as exigéneias do bem comum. Através de im-
posicées do Estado, o individuo cede parcelas minimas de seus di-
neitos & comunidade, e esta The retribui o beneficio em seguranca, or-
dem, moralidade e salubridade publicas, propiciadoras do bem-estar
geral, Para a dosagem dessas concessdes individuais em favor da
comunidade, o BEstado utiliza-se désse poder disericionario, que & 0
poder de policia administrativa. Tal poder, entretanto, ndo é arbitri-
rio, absoluto, ilimitado. Ao revés, é condicionado pelos principios
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constitucionais que definem os direitos e garantias individuais, como
minimos legais a serem respeitados pelo préprio Estado.

A liberdade da Administraclio Pidblica, em matéria de policia,
& 5 de movimentar-se livremente dentro do campo que a lei demar-
ca. Em se tratando de faculdade discricionaria, a norma legal nio
minudeia o modo, forma, tempo e condicdes da pratica do ato de po-
iicia, como nio indica oz motivos que o ensejam, nem particulariza
.0 seu objeto. Esses aspectos sfo confiados ao prudente critério do ad-
ministrador ptblico, e dentro désses limites o ato de policia é inata-
cavel. Mas, se a Administracéio, exorbitande a esfera discricioniria
ue lhe é reconhecida, dela se afastar, transponde os lindes Jegais
011 desviandoe-ge da finalidade ptiblica, o ato de policia ficara sujeito &
invalidagéio, como qualquer outro ato administrativo, cometido com
abuso ou excesso de poder (29).

O objeto do poder de policie administrative é todo bem, direito
ou atividade suscetivel de regulamentacio e restricio pela Adminis-
tracéo Publica, em proveito da seguranca, salubridade e bem-estar da
coletividade. Cotn 8sge objetivo o Poder Publico policia geralmente
a acdo particular em tudo que respeite a incolumidade, a higiene, &
salde, 4 moralidade phblica e a estética da cidade. Nio obstante
sejam essas ag matériag de eleicdio do poder de policia, ag exigéneias
da civilizacfio eoncitam o Poder Publico a estender o dmbito da po-
licia administrativa a outros setores da atividade humana, tais como
ao do dominio econdmicoe, das profissdeg liberais, da inddstria, do co-
méreio, da propriedade particular, da entrada e permanéncia de es-
trangeires no pais, e cutros mais.

Negte vasto campo das atividades do individuo em gociedade &
que o Poder Publico atua como mecanismo de frenagem dos impul-
sos anti-sociais dog particulares, F atua por meio de atos concratos
de administracio, de cariter preventivo, repressivo e restritivo das
liberdades individuais, atos éstes que se manifestam por ordens e proi-
bigdes tendentes 4 obter de cada individuo o comportamento conve-
niente A sociedade. Por izgo mesmo o ato de policia é sempre coerci-
tivo, e se faz acompanhayr de sangbes a serem impostas pela for¢a, aos
gue descumprirem as determinacdes administrativas.

As somedes do poder de policia, como meio de intimidacfo e
coercho, principiam, geralmente, com multa administrativa e se esca-

(29) STF-RDA 30/257 — TJSP-RDA 39/258 — TJDF-RDA 35/295,
38/386, 40/344.
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Jonam em cominacdes mais graves, como a interdiciio de atividades, o
fechamento de estabelecimentos, o embargo de obras, a destruigho
de objetos e géneros alimenticios, a demolicio de prédios, a vedaglo
de coméreio, a proibicio da instalacdo de inddstrias, a vedagdo do
exercicio de atividades politicas, sociais, religiosas, recreativas, cien-
tificas, literrias, ou artisticas reputadas inconvenientes ou inoportu-
nas em determinadag épocas, locais ou circunstincias, além da apre-
ensio de insanos, ébriog ou doentes sujeitos a internamento compul-
gbrio, e outras mais que as autoridades administrativas estejam le-
galmente autorizadag a utilizar.

A imposiglio dessas sangdes ou penalidades cabe, privativamen-
te, & Administraciio Publica, por seu 6rgio competente para conce-
der liceneas, e conseqlientemente, com poder bastante para fiscalizar
e cassar a autorizacio concedida, ou impedir o exercicio da atividade
particular prejudicial ao intersse da comunidade. Da natureza exe-
cutsrie do ato de policia, decorre para a Administraciio a faculdade
de impor e executar diretamente ag sancbes administrativag; de sua
natureza discriciondrio deflui a faculdade de escolh da gancio a apli-
car e do momento e limites de sua aplicaglo, sem que oufro poder pos-
sa interferir ou restringir essa- liberdade administrativa do Txe-
cutivo.

As condigbes de validade do ato de policio se resumerm nesteg
quatro elementos: competéneia da auvtoridade que o pratica; corres-
pondéncia com o fim expresso ou implicito na norma que a autoriza;
proporeionalidade entre a restricio imposta ao direito individual e
og beneficios que dela decorrem para a comunidade; Jegalidade dos
meios empregados,

As duas primeiras condicdes — competéncia e finolidade -—
sfo requisitos genéricos de todo ato administrative, uma vez gque néo
se pode considerar valido ato praticado por autoridade incompetente,
ou ato desviado da finalidade piblica congignada em lei.

A terceira condicio — proporcionalidade — & atributo especifi-
¢o do ato de policia administrativa, visto que nfio se compreende o
gaerificio de um direito, de uma liberdade, ou de uma atividade licita
do particular, sem vantagem apreciivel para a coletividade, ou em
maiores proporedes que ag exigidas pelo interésge piiblico. O direito
nio tutela atos sem finalidade, nem autoriza restricfes caprichosas.
0 ato de policia s6 & licito, quando déle resultar uma utilidade sensi-
vel para a comunidade, e for praticado segundo as necessidadeg do
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bem comum. O sacrificio do direito do cidadfio deve ger compensado
pelo beneficio de ordem geral, resultante da restricio imposta 3 ati~
vidade policiada. Fora dai, tudo descamba para o arbitrio e se ma-
cula de ilegalidade.

O tltimo requisito — legelidade dos metos — se relaciona com
as garantias individuais com que a Constitui¢lio resguarda os direitos
e atividades fundamentais do homem. Com o ser o ato de policia de
natureza digericionéria, nfo estd o Poder Publico autorizado a em-
pregar meios ilegais para a sua pratica, embora licito e legal o fim,
competente a autoridade para ordené-lo, e de interésse publico a reg-
trigfio imposta ao particular. Em matéria de policia, adverte BoN-
NARD, “la fin ne justifie pas tous les moyens” (30). Com efeito, oz
meios devem ser og autorizados em lei, og permitidos pela moral, os
reconhecidos pelo direito, embora coercitivos e traduzidos em firca
fisica, Tais meios hio de ser compativeis com a necessidade e urgén-
cia da medida, e com a dignidade humana. A interdicio de ativida-
des, a destruiciio de beng, a demolicdo de obrag, o emprégo da férga
Figica, a detencdo pessoal, 86 se justificam como providéncias extrs-
mag do Poder Pablico. Enquanto houver posgibilidade de concretizar
a medida policial por meio de ordens adminigtrativas, nio se legitima
a violéneia, S6é a reniténeia ou resisténcia do particular as determi-
nagdes legais é que autorizam o emprégo da for¢a fisica como Gltimo
argumento do Poder Pablico contra o capricho do individuo.

A discricionariedade e o executoriedade do afo de policia ad-
ministrativa so hoje reconhecidas uniformemente pela doutrina e
pela jurisprudéncia (31).

A disericionariedade ge traduz na livre apreciacio, pelo adminis-
trador piblico, da oportunidade e conveniéneia de sua agéo, bem como
dos meios a empregar, dentre os admitidos pelo direito, para atingir
o fim administrativo visado (82). Desde que o ato se contenha na
area de liberdade reconhecida & Adminigtracio, ela escolherd comeo,
quando, e em que eondicdes deve pratici-lo. Nenhum outro poder,
nem megmo o Judicidrio, dispde de competéncia para modificar cu

{80) RocEr BONNARD, Précis de Droit Administratif, 1985, pg. 821.

(31) Borsr, L'ewecutorietd degli afti amministretivi, 12 ed.,, pg. bi;
RAnmLmrTI, Le guarentigie della giustizia wnella Pubblica Amministrazione,
12 ed, pg. 185; GUIMARAES MENEGALR, Direito Administrative e Ciéneia do
Administragfio, 3.5 ed., 1/69; MACHADO GUIMARAES, Comentdrios” ao Cédige
de Processo Civil, 1.2 od., IV/221, Na jurisprudéneis veja-se: STF-RDA 30/257
— TJSP RT 183/828 — 186/325 — 194/225 — 210/161 — RDA 35/203 —
38/886 — 40/844,
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invalidar o ato de policia administrativa, por consideracbes de injus-
tica, inoportunidade ou inconveniéncia de sua préatica. A apreciagio
judicidria se restringird, como na de todo ato administrativo, ao as-
pecto da legalidade, isto &, da adequaciio formal, substancial ou ideo-:
Iogica do ato com a lei,

A executoriedade do ato de policia &, também, caracteristica ine-
rente & sua natureza. Isto gignifica que o ato de policia traz em i &
possibilidade de execugiio direta o imediata pela Administracio, sem
recorrer a qualquer outro érgio ou Poder, estranho ao Executivo.
Para a pratica do ato de policia administrativa ndo ha necesgidade der
prévia apreciacio e decisfo judicidria. A propria Administracio fa-lo
executar com seus préprios meios, garantida pela for¢a plblica, se
preciso for, ainda que o ato importe em apreensdes de coisas, embar-
g0s ou demolicio de obras, impedimento de ingresso de pessoas em
determinados lugares, inutilizaciio de géneros impréprios para o
consumo, fechamento de estabelecimentos e o que malis ge contiver na.
competéneia de quem o determine.

Claro estd que se o particular se julgar ferido 'em seus bens ou
direitos, pela execucdio do afo de policia, poderd pleitear perante ¢
Judicidrio, em procedimente adequado, sua suspenséo, anulacio ou
reparaciio do dano injustamente suportado. O que pretendemos asgi-
nalar é que a Administragéo Piblica néo fica sujeita & prévia obten-
cio de mandado judicial para a efetivacfio das medidas de policia ad-
ministrativa, sejam elas de que natureza forem. A propdsito ja deci-
div o Tribunal de Justica de Sfo Paulo, em sesséo plenaria, que em
temsa de ato de policia nenhuma procedéncia tem a objegio de que a.
acdo sumaria da Administragio Ptblica pode lesar o individuo, na
gua liberdade ou no seu patrimdnio. “Exigir-ge prévia autorizaco do
Poder Judicidrio — conclui o julgado — equivale a negar-se o pro-
prio poder de policia administraitva, cujo ato tem de ser sumério, fili-—
reto e imediato, sem as delongas e complicagfes de um processo ju-
diciario prévio” (83).

0 USO E O ABUSO DO PODER — O poder concedido & autori-
dade publica tem limites certos e forma legal de utilizacéio. Nio &

(32) Nio se deve confundir discricionwiedc&qle.com arbitrarisdade. Dig;«-
ericionariedade & a liberdade de agir dentro dos limites pre-tra'gados pelo di-
reito; arbitrariedade é acho excedente ou contriria 2 lei, cometida com a}msio
ou desvie de poder. O ato discricionéri_o, qganfio perm1t1.do & Admln_mtm.gaam
Piblica, & legitimo e vélido; o ato arbitrario & sempre {legitimo e invalide.

(33) TJSP RT 183/823 — No mesmo sentido: RT 186/825 — 210/161

— 227/138.
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carta branca para arbitrios, caprichos, prepoténcias, improbidades
ou favoritismos administrativos. Todo ato do Poder Piblico, para ser
irreprensivel, hd de conformar-gse com a lei, com a moral e com a
finalidade social, Legalidade, moralidade e finalidade sfo pressupos-
tos indissocidveis de todo ato adminigtrative que almeje ser legitimo.
A utilizagfio do poder administrativo ha de ser orientada pelo interds-
ge publico, nunca pele interésse pessoal do administrador ou de seus
correligionarios e mentores. O interésse plblico, e ndo a vontade
da autoridade, é que impera nos dominics da Administracio.

O poder é pdato & disposicdo da autoridade piiblica para ser usa-
do em beneficio da coletividade, mas usado nos justos limites que o
interésse coletivo exigir, Isto significa que o poder administrativo,
como ¢ direito individual, hfio de ser usados com normalidade, e nio
com abuso. O ugo do poder & licito; o abuso, ilicito,

O uso do poder hé de ger normal e legal. Usar normalmente do
poder é utilizd-lo dentro dos limites tracados pela lei, segundo os
preceitos da moral administrativa e em defesa dos interésses sociais,
Abusar do poder é empregi-lo contra ou sem autorizacdo da lei, em
desconformidade com a moral da instituicfio e do cargo, ou para fing
outros que nio os reclamados pelo interésge geral da comunidade ad-
ministrada.

() abuso do poder, como tdda fraude, reveste ag formas mais di-
versas. Ora se apresenta ostengivo como a truculéncia, &s vézes
digsimulado como o estelionato, e néo raro encoberto na forma irre-
preensivel dos atog legais. Em qualquer dessas modalidades — fla-
grante ou disfarcado — o abuso do poder é sempre uma ilegalidade
invalidadora do ato praticade. Foi com hase nesse raciocinio que ¢
Conselho de Estado da Franca passou a anular os atos abusivos dag
autoridades administrativas, dando ensejo & teoria do desvio do po-
der, alicercada no “excés de pouvoir”, ou do “détournement de pou-
voir”, hoje plenamente integrada na nossa pratica administrativa e
judiciaria.

O desvio do poder, a que os franceses chamam “détournement de
pouvoir”, nada mais é que a violagio dissimulada da lei pelo agente
administrativo, que, embora nog limites de suag atribuicies, usa de
seu poder para fins ou por motivos diversos daqueles em virtude dog
guais o poder the foi conferido. O desvio do poder &, em ltima ana-
tigse, a violacfio ideoldgica da lei, ou por outras palavras,a violacdo
moral da lei, visando o administrador pfiblico fins néo queridos pelo
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Regiglador, ou utilizando motives e meios imorals para a prafica de um
ate adminstratvo legal . Embora fundado na lei, o administrador co-
mete, em tal caso, um abuso de poder, pela imoralidade do fim visa-
do encobertamente, ou pela imoralidade dos meios e dos motivos invo-
cados para o cometimento do ato.

Dai a justa explicacéio de RIPERT de que “A teoria do abuso do
direito foi inteiramente inspirada na moral e a sua penetraglo no
dominio juridico obedeceu a propésito determinado. Trata-se, com
efeito, de desarmar o pretenso titular de um direito subjetivo e, por
conseguinte, de encarar de modo diverse direitos objetivamente
iguais, pronunciando uma espécie de juizo de caducidade contra o
direito que tiver sido imoralmente exercido. O problema néo &, pois,
de responsabilidade civil, mas de moralidade no exercicio dos direi-
fog” (34).

Transplantando-se &sses conceitos para o direito administrativo
temos que, se o poder foi conferide ao administrador para realizar
determinado fim, por determinados motivos e por determinados
meios, toda aclo gue se apartar dessa conduta, contrariando ou la-
deando o desejo da lei, padece do vicio de desvio de poder, e, como todo
ato abusivo, arbitrario ou imoral, é nulo.

O ato administrativo — vinculado ou discriciondrio — deve ser
praticado sempre com observancia formal e ideoldogica da lei. Exato
na forma e inexato no gentido, nos motives ou nos fing, haverd sem-
pre ilegalidade, por violacfio da lei ou por desvio do poder. O poder
discriciondrio da Administraciio ndo vai ao ponto de encobrir arbi-
trariedade, capricho, ma-fé, ou imoralidade administrativa, por aclo
ou omigsfo do agente do Poder.

Dentre o8 atos eivados de desvio de poder cita HAURIOU 0s que
8o praticados por interdsse pessocal, por favoritismo, por protecdo
portiddria e os que se realizam com md-fé adminigtrativa, e ajunta
.0 renomado publicista: “A Administracfo deve agir sempre de boa-fé,
‘porque isto faz parte de sua moralidade” (85).

O contrdle da legalidade e da moralidade administrativag deve
comecar dentro da prépria Administracéo, pela figealizacéio do cum-
primento da lei da observéncia dos preceitos da moral interna, caben-
do ao Poder Phblico revogar e anular os seus préprios atos que se

(34) Grorces RipERT, Lo Régle Morale dans les Obligations Civiles, 1.%

-ed.,, pg. 163. . . P
(25) Mavrice HaAurlou, Droit Administrotif, 1926, pag. 197,
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apresentarem eivados de vicios de mérito ou de ilegitimidade formal
ou substancial.

Mesmo as atividades chamadas discricionirias da Administra-
¢80 86 0 sflo dentro dos limites pretragados pelo Direito, pela Moral e
pela finalidade do ato a ser praticado. O que hi nos atos disericio-
narios é apenas maior liberdade administrativa na escolha das
varias condutas possiveis, postas pela lei a digposzicio do ad-
ministrador. Mas, quer nog atos vinculados, guer nos atos dis-
criciondrios, a lei & a medida-padriio com que se aferird a sua
validez.

Para tanto, a Adminisfracfoc Publica digpde de podersg bastan-
Tes, néo 86 para bem ordenar e coordenar a atividade administrativa,
como, © principalmente, para controlar e puhir a acéo ilegal ou abu-
siva de seus agentes. Se o nfio fizer, poders ser solicitado, pelas vias
propriag, o contrdle do Judicidrio sébre os atos administrativos ile-
gaig ou ilegitimos, provenham &les de qualquer Poder, érgdo ou auto-
ridade, € se apresentem com violacfio flagrante ou dissimulada da,
lei, por auséneia, abuso ou desvio de poder.

INTRODUCAO AO ESTUDO DA FILOSOFIA
MUNICIPALISTA

YVES DE OLIVEIRA

Presidente da Associagic Brasileira
de Municipios. Diretor da “Revista
de Direito Municipal®

1. CONCEITO DE MUNICIPALISMO

1. A doutrins municipalista impregna na sua filosofia, um con-
totdo eminentemente valorizador do homem, sem distingdes regionais
@ econdmicas, finaneeiras, raciais, climatéricas, sociolégicas ou psico-
légicas, éticas ou morais, Procura corrigir as desigualdades humanas,
fruto da inoperincia e da falta de consciéncia racional na distribui-
¢fo da riqueza da terra e das condigies geograficas, Essa ¢é a nossa
meta filogdfica. Ksse o nogso rumo cientifico, dando ao homem, onde
quer que 8le esteja, um minimo de condigdes de civilizagiio moderna,
através da solucdo dos problemas de base, principalmente os de
transportes, energia elétrica e educacéo.

Outorgando ac homem tais condicbes de civilizacfio moderna, em
térmog nio s6 individuais, mas comunitarios, também, através de so-
Tugbes coletivasg, possibilitaremos vida melhor para cada individuo e
cada agrupamento social. Ndo separamos, nem isolamos as solugdes
individuais das solucdes coletivas, das Comunidades propriamente,
ditas, nem permitiremos que predomine o atual e chocante contraste
entre as regides geograficamente consideradas, que apresentam como
hoje em dia num mesmo momento da histéria da humanidade, paisa-
gens diferenciadas no campo do progresso e da técnica.

Que haja diferencas regionais; nunca, entrefanto, tio intensag ¢
480 abgurdag como a8 que asgistimos, com o8 nossos olhos perplexoa
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e estarrecidos, testemunhando o modo contrastante por que est@o
vivendo homeng e povos, em estipios muilas vézes diversos de civi-
lizacdo, numa meama hora e nhum mesmo instante. ..

Se tivermos contribuido, com nossa parcela de esforgos, para cor-
rigir essa desigualdade, que néo é g6 individual, mas profundamen-
te coletiva, ndo hi divida de que estaremos trangiiilos com a nossa
conscifnceia e recompensados com as incompreensides, Nio lutaremos.
por posigdes politico-partidarias, dentro da rigidez désses conceitos;
otitrossim, pelo homem universalmente falando, pela humanidade geo-
graficamente considerada e pelo nosgo Pais, contra as desigualdades,
existentes entre as suas comunidades, aberrantes desigualdades
essas, comprobatdriag de erros e de egquivocos doutrindrios e fiio-
g6ficos.

Kig ai um dos objetivos da doutrina municipalista, que amanha
gubstituird, num futuro determinado, ag obsoletas teorias ainda exig-
tentes e que deveriam jé estar mumificadas no arquivo da histéria on
num museu de antiguidades por outras mais consentineas com o
grau de civilizacio que ji atingimos. Nfo podemos admitir que se
fale mais ao homem com promessas de um frio lirismo politico, con-
substanciadas na chamada e hipotética igualdade de todos perante a
lei. A igualdade de todos perante a lei g6 ge pode dar com a possibi-
lidade de se dar também a cada individuo, idéntica oportunidade de
usar e obter og instrumentos da civilizacio moderna. HEssa igualdade
te6rica jA se pode congtituir num tema ultrapassado para os dias em
que vivemos.

O homem tem que conciliar os elementos espirituais com os meios
materiais, frutos da téenica e do industrialismo modernos., Sem egaa.
coneciliacdo, num mundo demograficamente denso, profundamente
concorrente, saturado de privilégios e de injusticas, nio serd possi-
vel maig ac homem viver gsem uma melhor distribuicio da rigueza
da terra e sem o seu racional aproveitamento em nome de uma eon-
cepcio de vida filogdficamente mais igualitdria e técnicamente mais
racionalizada, que nfo esqueca 08 direitos do individuo nem negue
o bem-egtar coletivo de tddas as comunidades ao mesmo tempo.

N&o basta dar ao homem, em determinado lugar, o privilégio de
poder ugar dos instrumentos da técnica moderna; é precigo mais do
que igto: — dar a todos um minimo de condicdes de vida que nic
incorra numa desigualdade injustificavel, revoltante & tdda prova.
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Eese ideal municipalista marcha acompanhande tanto o degenvo!-
vimento técnico e industrial do mundo hodierno, quando também o
clima de desigualdades e de injusticas enire os homens e entre as
comunidades ou agrupamentos sociais. Corrigir essag diferencas,
lutar pelo aplainamento adequado désses contrastes humanos e
sociais, constitui a meta fundamental e o sentido teleologico da
doutrina municipaligta,

2 CONCEITO DE SUPERMUNICIPALISMO

2. Dar-ge a cada Homem ¢ a cada Comunidade um miénimo de con-
digbes de civilizacio moderna é o objetive fundamental da doutrina,
municipaligta, proporeionar a cada individuo e a cada comunidade
o mdzimo de condicdes de civilizacdo moderna, configura-se o que
nés chamamog de Supermunicipaligmo, _

Teria alguém definido o que seja Supermunicipalismo e firmado
0 seu conceito em térmog cientificos? Ou estamos criando ou definin-
do algo que néo pagsaria de uma tentativa frustrada, desde os primei~
rog instantes? Ou sera que a nossa convicgio clentifida podera algum
dia realmente repregentar uma conceituacio exata dessa expressioc
ne mundo da ciéncia?

0 que receamos & a falta de conceituagio doutriniria dessa ex-
pressio, Nio tememos o gorrigso dog irdnicos, nem aceitamos trangiii-
los o8 aplausos dog amigos. Desejamos, anteg e acima de tudo, neste
século da energia e do movimento, e também do realismo e da posi-
tividade, nfio perder tempo ou ficar envolvido pelos preconceitos fi-
log6ficos e doutrinirios revelados até o momento.

Para chegarmos ao Supermunicipolismo, temos de partir do
conceito de Municipalismo, Néo se pode compreender uma expressio
sem conceituar a outra. O Municipalismo visa, no sentido filoséfico,
dar a cada Homem e cada Comunidade um minimo de condictes ds
civilizacdo moderna, no mesmo instante na histéria da humanidade.
Acabar-se com essa desigualdade de tratamento social e humano, no
selt conjunto filogéfico, eis o fim mais profundo dessa doutrina. Como
conseguir 8sse objetivo? Tirando-se de estdgios primitivos, atrasados,
em condigbes mais precarias de civilizagBo muitos agrupamentos so-
ciais e dando-se a &sge todo condicdes minimas de progresso ¢ desen—
volvimento. Assim terfamos alcancado o objetivo inicial, que seria
proporcionar a cada Homem e a cada Comunidade um minimo de con-
digdes de civilizagéio moderna!
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T o maximo? I as Areas sociais que tivessem alcancado o grau
méximo de civilizaciio? E o Homem que tivesse podido superar o seu
semelhante com uma concepciio pragmética da vida a mais perfeita,
na sua profundidade humana, psicolégica, estética, social e 6Gtica?
Como poderfamos situar o Homem e tais Comunidades que chegag-
sem a0 grau mais alto e mais progressista da convivéncia social? Umy
indice de civilizagio que permitigse, por exemplo, a utilizacéo, pelo
Homem, de consumo de energia elétrica por habitante de 1.000 kwts.,
outro que permitisse o consumo individual de 10.000 kwts? Negse 1il-
timo caso, o Homem talvez tenha alcancado o grau maximo da civili-
zacio moderna, usando os fatbres de progresso e desenvolvimento
material, intelectual e moral em condigies as mais perfeitas e ade-
quadas. Encontramos ai o fundamento do conceito de Supermunici-
palismo.

A civilizacio supermunicipalista serd a civilizagfio da era atb-
mical Serd a civilizacdo na qual o Homem e as Comunidades se ele-
vario ao grau maximo de perfeiciio humana, no progresso téenico, no
desenvolvimento industrial, na estética, na ética e na adequaciio mo-
ral. Sers que a inteligéneia do Homem permitird uma era de igual-
dade consciente, de igualdade nascida da espontancidade, de igualda-
de sonhadora, a mais bela e risonha imaginada pelo amor ao proxi-
mo como a i mesmo? Egsa igualdade fundada numa distribuicdo per-
feita da energia atémica, equivalente a trés milhdes de vézes 4 do car-
vio mineral e a dois milhdes & do petrbleo, promanadas do urnio e do
tério, é a ingpiradora, em nossa fraca inteligéncia, da concepcgéo do
Supermunicipalismo: ideal supremo e sublime da grandeza humana e
da perfelgio social,

Ye a humanidade nfio puder chegar a essa etapa superior de
civilizacio, pelo menos sonhamos, num dia de lucidez, de esperancas
e de desejos, com tdo sublime desiderato.

3. 0 METODO MUNICIPALISTA DE PESQUISA -
0 ESTATISTICO

3. Os conceitos, ora emitidos, assinalam talvez uma linha de se-
paraciio entre a fase pioneira, propriamente dita, do Movimento Mu-
nicipalista e a fase atual em que estamos vivendo, de uma doutrina
consolidada pelo seu sentido filog6fico e pelo seu método de pesquisa,
que é o estatistico. N#o estamos encarando a vitéria désse movimen-
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1o pelas manifestacbes exteriores de aplausos convencionais, fruto
das possibilidades materiais de propaganda, incentivo ou difuséo.
Nio! Esse aspecto, embora muite importante, para nds, é, nesse ins-
tante, secundério, ante a reflexfio profunda dos fundamentos cienti-
ficos da doutrina municipalista. O que ela vale pelo seu contedido
doutrinario e o que encerra pelo geu colorido filogdfico sdo os agpee-
tog maisg transcendentes e maig importantes dog diag da atualidade,
em razéo do tempo, do espago, dos homens e dag coisas, da teoria e
dos seus resultados praticos. Af é que esta a razfio suprema de nossas
Jutas e dos nossos sofrimentos, de nossas vitériag e de nossas incom-
preensdes! Al é que estd o fundamento perene dessa jornada de so-
nhos maravilhogos e dessa caminhada que parecia utépical Al é que
estd o prisma consagrador da longa peregrinacéo pelag fantasias do
aspirito e pelas indagagdes gocioldgicas.

Néo temos a veleidade de fazer afirmacbes dogmaticas sébre a
matéria tratada. Procuramog, sim, situi-las com espirito cientifien
e clareza de objetivos pragmaiticos, em beneficio do Homem e das
Comunidades, Visamos, por outro lado, a solu¢ho de fundamentais
problemas humanos e coletivos que tém desafiado a inteligéncia e as
eondicdes mais indicadas de adaptaciio do homem ao ambiente soeial
em que vive,

O Municipalismo talvez seja o melhor caminho, o caminho maig
indicado, pelo seu conteddo filoséfico e pelo geu metodo de pesquisa.
Sem a ajuda de homens de boa-vontade e de estudiosos mais indica-
dos, nio poderfo ser analisadas e completadas ag idéias aqui conside-

radas, dentro do espirito mais modesto de cultura, como é a do autor
destas reflexdes.

4. DUAS ETAPAS IMPORTANTES PARA O MUNICIPALISMO

4. O Movimento Municipaligta marcha dentro dos planos esta-
belecidos pelos lideres. HA sempre em todos og movimentos os ideali-
zadores, o8 seus pioneiros e os seus congolidadores. Por isso o passo
fundamental para qualquer jornada doutrinaria é dar-lhe sentido fi-
loséfice e objetividade cientifica. Naturalmente isto é o mais difi-
cil, contudo, 0 mais permanente e o mais profundo. Um movimento
doutrinaric sem filosofia acaba no personalismo de seus lideres, de-
saparecendo com o tempo, ao invés de alcancar um prosselitismo subs-
tancial ou um conteddo ideoldgico adequado.
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Achamos que &sse sentido filoséfico do Movimento Municipaligw
ta poderi alcancar uma consisténcia mais profunda, mais sdlida e
mals generalizada nos proximog Congressos de Municipios do Pana~-
m4, em agdsto vindouro, e no IV Congresso Nacional, no Rio de Ja+
neiro. Essas duas oportunidades dos municipalistas em reverem o
caminho percorrido e planejarem ag etapas futuras sio muito preci-
sas, em decorréneia da linha de evolugiio do nosso movimento.

A histéria dos acontecimentog politicos e doutrinarios do munde
estd a nos ensinar que o caminho de uma boa Hderanga & sempre o
mais dificil, o que mais requer individualidades & altura désses altos
e elevados propdsitos cientificos e sociais. O Movimento Municipalig.
ta nfio ficard no papel, nag Cartas de Municipios oriundas dos Con-
gresgos realizados nem na cabeca idealista de muitos de seus chefes..
%le tem que se projetar objetivamente, de evoluir dentro de certas
normas preestabelecidas, examinando-se, de vez em quando, as metas
alecancadas, as suas vitérias e os seus errog, o8 seus pengamentos
doutrinarios e a realidade social objetivamente considerada.

- Bsge exame de consciéncia na evolugdo de Movimento Municipa-
lista talvez tenha chegado ac seu ponto culminante nos dias atuais
em que o mesmo vive, naturalmente dentro desss primeira etapa de
consideraco filoséfica e doutrindria. Por igso a nogsa preocupacio &
grande: nfo por causa de influéncias pessimistas, mas pela evolugio
mesma da doutrina municipalista, que alecangou um grau congidera-
vel, em td0 pouco tempo. Degejamos, por issc mesmo, nio deixar que
& sua evolucdo prossiga sem og exames e reexames, ag consultas cons-
tantes com os companheiros & ag trocas de informactes permanentes.
Temos metag dificeis em nossa frente, metas perigosas e merecedoras
de eapecial estudo. Com o Movimento Municipalista, nfo visamos
alcanear um pdsto ou uma funclo piblica & custa do engbdo ou da

mentira, da falsa doutrinacfoc ou do sofisma da inteligénecia. Nio..

Mais altos sfo os nogsos propdsitos, oz valorizadores do Hormem e das
Comunidades, onde quer que &le ou elas estejam, dande-lhes ag me-
thores condicGes de civilizacdo moderna,

5. CONCLURJOES

1) Dar ao Municipalismo um contetdo filosédfico.
2) Que 8sse contefido filogéfico encerre um gen-
tido universal de vida, isto & dando-se a cada
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Homem e a cada Comunidade um minimo de
condicles necessériag para (ue possam usu-
fruir tédas as vantagens e beneficiog da ci-
vilizacfo moderna.

3) Que se criem condicdes associativas, que dila-
tem ac maximo, as possibilidadeg de interna-
cionalizacio da doutrina municipalista.



LOTEAMENTOS. — DIREITOS DOS COMPROMISSA-
RIOS E O PAPEL DAS PREFEITURAS

AUGUSTO GALVAQ VAZ CERQUINHO
Juiz de Direito em Sdo Paulo

0s planos de loteamento de terrenos devem ser objeto de percu-
cientes e maduras observacdes de ordem estética, sanitiria, social,
econdmica e financeira, antes de serem submetidos as autoridades
militares, s de Saide Piblica e 48 dos governos municipais, para que
se evitem, como conseqiiéneia de preeipitacio ou imprevidéncia, mo-
dificacBes que possam atingir e prejudicar a fisionomia peogrifica
de todo ou sequer de uma das suas minimag partes.

O compromissario-comprador adquire direitos gue sfo protegi-
dos ndo 16 pela lei civil comum como também, e até casuisticamente,
por dois decretos especificos, ambog com amplo carater de leis de or-
dem piblica.

O papel das Prefeituras é, ou deve ser, num requintado teor ur-
banistico, decisivo na preservacfio da beleza e do bem-estar das ci-
dades.

Asgim, o novo plano de um loteamento j& inscrito demanda. tan-
tos percalgos, para que bem acautelados figuem os interd@sses legiti-
mos do povo e, por via de conseqlidncia, os das entidades de Direito
Piblico interno, que nunca serd demais ingistir em que predomine
sempre, antes das ofertas ptblicas, de que cogita a lei, aquéle
espirito de previsdo e prudéncia de que fizemos mengdo, forjado
em competéneia téenica e na antevigio de um Bragil sadio, pro-
eresgigta e feliz,

Futuras modificacdes de arruamentos devem ger evitadas. Por
vizes, ndo serfo maiy possivels, 4 vista dog direitos adquiridos.

Ruas que privatisticamente ge alargam oun ge estreitam, pre-
judicando frentes, deslocando-as; serviddes de transito que se supri-
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mem ou que se abrem, em desacdrdo com o plano originirio, diante
do qual se firmaram os contratog de compromisso, séio fatos novos
que os engenheiros dos loteadores devem intransigentemente evitar,
porque a simples abertura de uma nova travessa poderd acarretar
indenizacfes de wvulto. ‘

O principio predominante deve ser éste: esta planta é defini-
tiva; ndo sers modifieada; garante-ge a seguranca dos contratos.

Em qualquer hipétese, a nova planta de um loteamento fera de
ger aprovada pela Prefeitura Municipal.

Numerosos serio os casos em que novas inserigbes dos loteamen-
tos terdo de ser feitas no Registro de Imdveis da cirecunscricio com-
petente, nilo bastando simples averbagdes.

~ Lotes compromissados e lotes ja vendidos poderio estar molesta-
dog ou ndo pelo novo projeto. Fsse novo projeto os compromigsirios
desconheciam quando ocorreu o acdrdo de vontade entre &los e os lo-
teadores. As exigéneiag legais que haviam gido satisfeitas o foram
para 2 inscriciio de um loteamento hoje desfigurado, mudada agora,
pela vontade unilateral do loteador, a fisionomia do projetado “Jar-
dim”, da sonhada “Vila”, da ambicionada “Cidade”.

Destarte, além da interferéncia dos Poderes Ptdblicos nomeados
nas leis especificas (os Decretos ns. 58 ¢ 3.079) serd mister, nos
casos de modificacfio de loteamentos, que sejam ouvidos, e anuam.
inequivocamente com as mudancas ou alteragbes, todos o8 compromis-
s6rios. Porque — convém chamar a atengiio — o que a Prefeitura
aprovou foi uma planta que, a seu entender, embora nova, nio afeta-
va condicbes urbanisticas preestabelecidas, atendendo-se, provavel-
mente, aos requisitos das normas sanitdrias em vigor; mas os com-
promissérios estio alheios a modificagbes posteriores, que podern, ou
nfio, atingir os seug pre-contratos. :

Direitos individuais sfo também os direitos dos aglomerados so-
ciais; tais direitos nio podem ser relegados a um plano ingignifican-~
te, secundério ou inferior. Note-se que o § 4.° do art. 1.° do Decreto-
lei n.° 58 quer que a modificagfio do plano original se faca sem que se
“prejudique os lotes comprometidos ou definitivamente adquiridos™
e mesmo assim “se a Prefeitura Municipal aprovar a modificagio”.

As provas que a lei admite sejam dispensadas a eritério do
Juiz (§ 5.9, art 1.2, Dec. n.° 8.079) serfio provas atuais, porque o
magistrado pode, e quase sempre deve, contentar-se com as que “ja
tenham sido produzidas no registro inicial”.



AS FONTES DE RECEITA DA PREFEITURA DO
' DISTRITO FEDERAL

(Impdsto de licenca para localizacio e o impésto de
inddstria e profissoes)

. X _ OTTO GIL
cabia o Impdsto de Licenca, houve pronunciamentog judiciarios no

Vice-Presidente do Instituto dog

Advogados Brasileiros e antigo Con-

sp.ltor Juridico da Associagio Comer-

c{al do Rio de Janeiro e da Federn=

cio das Associagies Comerciais do
Brasil

Ndo hat bitributagdo, Este 3¢ é possivel entre tributos
de competéncia coneorrente. Os tmpostos de licenca e de
indastrias e profissGes competem, ambos, ao Municipio.
O “‘bis in idem” em matéria tributdric poderd constituir

excesso anti-econdmico, o ser evitado, mas ndoe inconsti-
tugionaul.

Recentes declaragbes do eminente Secretario-Geral de Financas
da Prefeitura do Distrito Federal, Dr. Nélson Mufarrej, no senti-
do de que a Prefeitura do Distrito Federal, para aumentar a sua
rfeceita, terd que cobrar, novamente, o imp6sto de Indigtriag e Pro«
figsbes -(parcialmente abolido, desde a vigéneia da Lei Municipal
n.° 820, de 22 de julho de 1955), provocaram, por parte dos munici-
pes, indagaciic sbbre se — a cobranca désse tributo, juntamente com,
© de Localizagio — constitui bitributacdo, vedada pelos dispositivos
congtitucionais vigentes, '

Os nosgos anbigog estudos sbbre a matéria nog conduzem & con-
clluséi? de que tnewiste bitributagdo na cobranca gimultdnea pelo Mu-
nlciplq {o Distrito Federal, para eofeitos da receita tributiria
e Mu.mcipio e Estado) dos impostos de Localizacio e de Indastrias é
Profissdes, eis que, amhog 8sses tributos sfo, ex-lege (Constituicio Fe-
deral de 1946) de sua competéncia tributéria.
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Poderé haver, quando muito, um bis in idem, anti-econdmico,
gue deveri ser evitado, se e quando as finangas munieipais o permi-
tirem. Mas nfio h4 inconstitucionalidade alguma na cobranca simul-
tanea, pelo Municipio, dos impostos acima.referidos. ,

Na verdade, o Impbsto de Licenca e o Impdsto de Indistrias e
‘Profissdes pertencem, ambos, a8 fontes de receita do Municipio, ex-vi
da discriminacdo de rendas da Constituiciio Federal de 1946, arti-
go 29, ns, IT e 11T,

Tssa circunstincia torna evidente, a nosso ver, & inexisténeia de
bitributacdo, eis que — a bitributagdo 36 6 possivel enire tribulos de
competéncio concorrente, como salienta, ao propdsito, o Prof. RU-
BENS DE SOUSA, a cujo magistério nenhuma refutacido de mérito se
poderia opor (Revista de Direito Administrativo, vol. 21, pgs. 361-
356 — notadamente o que se 1& no n.° 2),

Nesse parecer, o ilustre Professor da Faculdade de Ciéncias Eco-
némicas e Administrativas da Universidade de 520 Paulo e da Escola
de Sociologia e Politica de Sdo Paulo, recorda que a expressao bitri-
butagdo, como conceito juridico, surgiu na Constituicio de 1934 (ar-
tigo 11) e foi repetida pela Carta de 1987 (artigo 21) que — embora
ndo tenha empregado o térmo, conservou a mesma solucdo para o
problema, adotada pelas Congtituigdes anteriores.

Ali4s, o eminente SEABRA FAGUNDES, depois de referir que & pa-~
lavra bitributacdo, perdidos os foros de cidade que recebera do direi-
‘to positivo, estd restituida & livre conceituacio doutrinaria, podendo
ser empregada em fungdo do seu sentido gramatical, ou, como ten-
dem a fazé-lo os nossos constitucionalistas, no sentido especifico
con que teve INGresso ne nomencloture do direito piblico.

Jl cita: PONTES DE MIRANDA, Comentdrios & Constituicdo de
1948, vol. I, pag. 459-463; TEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI, A
Constituigio Federal Comentada, vol. 1, pag. 809-817; CARLOS MA-
XIMILIANO, Comenidrios a Constituicdo Brasileira, vol. I, pags. 330-
‘333,

A jurisprudéncia, relembra ainda RUBENS DE SOUSA, por sua ves,
definiu como requigitos do conceito juridico de bitributacdo a identi-
dade do tributo: a incidéneia sdbre o mesmo contribuinie e a plura-
lidade de entidades tributantes (Ac6rddo do Supremo Tribunal Fe-
deral na Revista de Diretto Administrativo, vol. 8, pag. 159) .

Ainda, de acbérdo com & orientacio do Supremo Tribunal Fe-
deral (Acérdio na Revista Forense, vol. 101, pag. 809) — “a coexis-
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téneia de dois ou maig tributos idénticos, incidindo sdbre o mesme
contribuinte, porém instituidos pela mesma entidade tributante, niio
configura a bitributagéio: equipara-se a simples majoracéo do tribu-
to e néo é proibida”.

B conclui o prof. RUBENS DE S0USA as suas observaches a rog-
peito da bitributacio:

“Uma decorrénecia fundamental do conceito de bitribu-
tagho, assim definido, é a de que o fenémeno 6 pode ocor-
rer entre tributos de competéncia concorrente, isto é,
entre tributos que nfo sejam privativos de uma dasg
entidades tributantes em presenca. Com efeito: se uma
entidade tributante criar tributo privativo de outra, a in-
constitucionalidade decorrera do fato de se tratar de in-
vasiio de competéncia privativa, nfio se tratando, porém,
de bitributacio.

O principio de que a bitributaciioc 86 é possivel entre
tributos de competéncia concorrente, apontado primeira-
mente por CASTRO NUNES (Reviste Forense, vol, 91, pg. 5)
é hoje pacifico em doutrina (PoNTES DE MIRANDA, Co-
mentdrios & ConstituigGo Feedral de 1946, vol. I, pag. 459)
e na jurisprudéncia (Acérdéo do Tribunal de Justica de
Santa Catarina, in Rev, Dir. Admin., vol, 2, pg. 706 ; Acér-

déo do Tribunal de Justica de Minas Gerais, Rev. Forense,

vol. 97, pég. 137; Acérdéio do Tribunal de Justica do Rio
Grande do Norte, O Direito, vol. 22, pag. 411)”.

O Supremo Tribunal Federal, chamado a se pronunciar, em
1949, sbbre questfo versando bitributaciio oriunda da cobranca pela,
Prefeitura de Buriti, do “impdsto agro-industrial”, que o contribuin~
te alegava ser o mosmo impdsto que o Estado cobrava sébre a de-
nhominacdo de “impésto territorial”, teve oportunidade de aceitar o
conceito de bitributagfo, fixado pelo Senado Federal no seu Parecer
interpretativo n.° 55, de 1985, segundo o qual, para que se verifique
a figura de bitributagfo fulminada pelos principios constitucionais,
necessdrio se tornava a existéncia dos trés seguintes requisitos:

@) pluralidade de agentes;
b) identidade de tributacéo;
¢} incidéncia no mesmo contribuinte;
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apoiando-gse na licio de TEMISTOCLES CAVALCANTI, Direite Adminis-
trativo Brasileiro, vol. I, pag. 646; PONTES DE MIRANDA, Constitui-
odo de 1934, vol. L, pag. 340; ARAUJO CASTRO, Constituicdo Brasi-
leira, de 1987, pag. 105; ESTELITA LINS, Constiluicdo dos Estados
Unidos do Brasil de 1937 pag. 216; RoMA0o CORTES DE LACERDA, Pa.-
yecer in Reviste Forense, vol. 87, pag. 83; ¢ Acérdio do Tribunal de
Apelacdo do Estado do Rio, in Arquive Judicidrio, vol. 52, pag. 47.

E, naquele caso, o Supremo Tribunal Federal, decidiu pela
bitributagdo porque existia pluralidade de agentes (Revista de
Direito Administrative, vol, 29, pag. 255).

Alidg, precedentemente, o Supremo Tribunal Federal, no jul-
gamento do Recurso Extraordinirio n.® 6.234, de Alagoas, em
Acorddo proferido em 9 de maio de 1945, vale dizer, ao tempo da
vigéneia da Carta de 19837 (segundo a qual era ao Estado que
corapetia decretar o impdsto de inddstrias e profissdes) em questZo
na qual se procurava, como se 1& no citado Acdrdio:

|
“extremar o impdsto de licenca do de industrias e profis-
sbes, em face de ser o primeiro da competéneia do Muni-
cipio e o segundo, da competéneia do Tstado”,

decidiu que havia bitributagdo por nio se tratar de competéncia con-
corrente, colhendo-se do voto do Ministro OROZIMBO NONATO, Rela-
tor do feito, a seguinte liglo, que bem esclarece a orientagdo do Su-
premo Tribunal Federal gdbre a matéria:

“Nenhuma divida remanesee quanto 4 competéncia
do Municipio para decretar impdsto de licenca, que lhe per-
tence, nos claros térmos do art, 28, n.? 1 da Carta Constitu-
cional, como j4 ocorria na Constituicio de 1984,

Naéo basta, entretanto, ésse dado a soluclio do proble-
ma pois n&o é permitido 4 entidade de direito publico des-
caracterizar o impbsto, alterando-lhe ¢ contedido ¢ a na-
tureza, embora mantido o rétulo, a designacdo, o nome tu-
ris. Seria 8sse um expediente indbil a iludir o intérprete e
a dilargar ag raias da competéneia tributaria do Munici-
pio, vulnerando a disecriminacéo constitucional das rendas.
O fato de ge batizar discriciondriamente, escreveu APONSO
PENA JUNIOR, determinado impdsto com o nome de outro,
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ol com uma denominacdo fantdstica, nfo lhe tira o carater
inerente o proprlo que o enquadra devidamente na clagsifi-
cacfio clentifica dog tributos; e & 8sse cariter que se deve
investigar, tdda vez que se argilia a incongtitucionalidade
da taxacdio ou a incompeténeia fiscal” (Banco do Brasil,
Pareceres — pag. 172) .

E o que a parte argiiiu é, exatamente, haver o Muni-
cipio descaracterizado o impdsto de licenca que, no caso,
se confunde com o de indistria e profissfo decretivel pelo
Estado, impdsto recolhido, em parte, pelo Municipio, in-
fringe, ainda o principic do art. 834 da Carta Constitu-
cional. |

Ainda que desmereca acolhida 8ste dltimo argumento,
impde-se a consideracdo do primeiro argumento, cuja pro-
cedéneia — a gua relevéncia é manifesta — importaria re-
conhecer o integro direifo do recorrente.

Ora, o imposto de licenga nfo ostenta contornos niti-
dos, néo apresenta tracos que, ao ficil, The dé cidncias cara-
ceteristicas.

O conceito de PONTES DE MIRANDA, invocado pelo re-
corrente, encontra-ge a pgs. 394 do tomo I de seus Comen-
tdrios & Constituiedo de 1984,

Discursa, ao propésito, o douto jurista: “O imposto de
licenga municipal é o que se aplica a atos de construcio e
alteracio de edificios, cercados, muros e outras obras, e
aqudles fatos, transitérios ou permanentes, que digam
com a seguranca e a salubridade publica (c#es, gatos, por-
cos e outros animais; olaria, fibrica de munictes e depb-
sito de fogos de artificio, armazéns de secos e molhados,
agougues, comérecio a retalho e em grosso, etc.}, ou com a
melhora das condicdes mesoldgicas no sentido de favorecer
o desenvolvimento, a normalidade, a trangiilidade e
felicidade da populacio inclugive gossdgo piiblico.

As maig das vézes os impostos de licenca, os license
fees, Gebrikren, tasse de licenza, sio, a rigor, taxas e nio
impostos. Servem a sentencag dos servicos de fiscaliza¢io
3 ingpecdo prévia ou periédica, ou de localizagio nas ruas
nos arrabaldes, ou noutras dependéncias de uso comum ou
de uso da administracic, cedida a titulo precario, Lixem-
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plos: mercancia ambulante, veiculos, afericio de pesos e
medidas, géneros alimenticios, bares, restaurantes, mata-
dourog, hotéis e hospedarias, casas de cdmodos, jogos, afi-
xagho de cartazes, anincios luminosos, crematérios, selas
de estrumeira, diversos, animais domésticos, etc.

A expressfio licenca liga-se & um dos seus tracos mais
constantes, o de constituirem tais impostos, ou taxas, con-
digdes a0 exercicio das atividades indicadas na lej fiscal.

Trata-se de impodsto impessoal, ligado ao Municipio
em que se executa o servigo ou se possui a coisa”. Nio obs-
tante o exemplo do “Comércio em grosso e a retalho”, o
que se vé & que PONTES DE MIRANDA, quando o impdsto de
licenga nédo gignifica, na certa verdade, taxa remuneraté-
ria, de servico ou de uso da coisa piiblica, apenas, o admite
como pagamento de concessio de licemga necessiria ao
exercicio de certa atividade, o que nfio seria o caso dos
autos, que é o de atividade nitidamente agricola: plantio e
exploracfo de coqueiros e de arroz e criaciio de gado. Nes-
te caso, ndo seria possivel extremar o impdsto de licenca
do de induastria e profissio, cuja decretacio descabe ao Mu-
nicipio, para incidir na competéncia do Estado.

Observa AMARO CAVALCANTI que, no Brasil, o impdsto
de licenca confunde-ge, por vézes com o de indistrias e
profisstes (Elementos de Financas, pig. 816).

Essa confusfio nfo apresentaria grande momento, se
colbesse a mesma entidade de direito publico deeretar um
e outro, hipétese em que & cobranca do impdsto de licenca
significaria majoragiio do impésto, - de inddstria e pro-
{igades, sem o vicio da tributacio ¢ sem a invasio de com-
peténcia,

Uma vez, porém, que, pela Constitui¢io, é ao Estado
que compete a decretaciio do impdsto de indistrias e pro-
figades (art. 23) e ao Municipio o de licenca (art. 28, I},
torna-ge imprescindivel rastrear as diferencas, que os ex-
tremem, o que oferece dificuldades nio despiciendas.

Enquanto as competéneias se enconfram claramente
estabelecidas, observa SA FILHO, a natureza dos tributos,
é, por vézes, dificil de discriminar (liv. cit., pg. 470).
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Procura SA FILHO investigar a origem do impdsto de
licenca, distingui-lo do de industrias e profissdes, e aponta
aste traco: “o primeiro, forma primitiva da tributagée,
visa apenag, as manifestacfes exteriores das atividades lu-
crativas; — a atividade é atingida por se criar e desenvel-
ver gob o padroado do poder piblico”.

J4 o impdsto de industriais e profissdes, até certo pon~
to, a natureza da atividade, sébre o gque vai incidir, distin-
guindo-as, discriminando-as. B modalidade mais aperfei-
coada de tributacéio. Enquanto a fortuna territorial e pre-
dial & taxada, nio seria justo deixasse de o ser a riqueza
industrial, comercial e profissional, que goza das mesraas
garantias do Estado.

0 discrimine suscitado por SA FILHO atende a crité-
rio histérico: o impdsto de licenca aparece, na maioria dos
exemplos possiveig de figurar, como o germe, a larva, a.
forma infantil do impésto de Indastrias e Profissoes.

Mas, a sua permanéncia de par com 8ste altimo im-
pede a aceitacfio, sem reservas, de critério histérico, e en-
tao forea serd compreendé-lo como taxa, ds vézes como pa-
gamento de atividade lucrativa ou como retribuicio de li-
cencas especialmente exigidas no exercicio de certa profis-
sdo0. Aproximamo-nos, destarte, do critério guecitado em:
PONTES DE MIRANDA",

Ali4s, ainda ao tempo em que & Unifio Federal competia, no Dig-
trito Federal, o impdsto de inddstrias e profissdes, e ao Municipic
cabia o impdsto de licenga, houve pronunciamento judicidrios no
sentide de que ndo se tratava do mesmo tributo:

“INDUSTRIAS E PROFISSOES E LICENCA DE
LOCALIZACA0 — DIFERENCA ENTRE TAIS IMPOS-
TOS. O impbsto de Indfistrias e Profissdes nfo se confun-
de com o de “licenca”. Embora a natureza da tributagio
seja a mesma, entretanto, & bem diversa, a realidade do
seu objetivo. A “licen¢a’” — representa uma contribuicio
especial, mas generalizada, devida pela “abertura do es-
tabelecimento” em certo momento e por determinado pra-
zo, ou pela renovacdo de tal permissdo nog periodos sub-
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seqiientes; enquanto o outro — o impbsto de Inddstrias
Profissdes — & devido pela “exploracio do coméreio ou da
indaslria, arte on profisgdio” naquele lapso de tempo”.
(Acérddo do Supremo Tribunal Federal no Recurso Ex-
traordinario n.° 2.191, in Didrio do Justige de 13 de ju-
nho de 1931).

Fim face do que ficou precedentemente exposto quanto ao coneei-
to de bitributacéio, quer pela doutrina (ALIOMAR BALEFIRO, Repestd-
rie Enciclopédico do Direite Brasileire, vb, “bis-in-idem” e SEABRA
FAGUNDES, loc. citado, vb, “bitributacio”, (1), quer pelos julgados

(1) A palavra bitributagio sgignifica, genadricamente, t6da e qualguer tri-
butacio doplicada stbre uma mesma matéria tributdvel, quer por parte de
um 50 poder tributante, quer por parte de poderes tributantes diferentes. B’,
em sentido genérico, a mesma coisa gue dupla {ributacfio. Bis-in-idem, ou plu-
ritributacio, expresstes que designam indiferentemente o fendmeno econémice
ou juridico da repeticie de tributos, incidentes sbbre a mesma pessea ou
¢oisa, em razio de um mesmo fate. O direito e a ciéneia econdmica e finan.
ceira de todas as nacoes conhecem o fendmeno, quer noliplane interno, qomer
no plano internacional, sob as designacdes essencialmente sindénimas de double
imposicion em ospanhol, doppia imposizione em italiano, dovpel besteuerung
em alem3o,

No direito tributério brasileiro, a palavra adquirin significado espesifico
com a Congtituigdo federal de 1934, que a referin no art., 11 para proibir
a ocorréncia do fendmeno por ela designade. S6 entfe é que se tornou ne-
wessdrio precisar-The o sentide para delimitar o alcance da norma constitu-
cional, distinguindo as hipdteses juridicamente proibidas daquelas gque pode-
riam de fato subsistir; 8sse trabalho foi feito por ArcANTARA MAcHADO, que
‘mostrou que a bitributagio constitucicnalmente proibida era apenas a verifi-
«ada entre poderes diferentes. :

Deade entio, o térmo entrou para o vocabuldrio juridice brasileiro com
gsge gentido expresso de duplicacdo tributdria entre poderes diferentes, ou,
-mais precisamente, entre Unifo e Kstado; adotando-se a férmula bis-in-idem
para as demais hipéteses de duplicachio tributdria indiferentes & Constitui-
«¢fo, como a internacional, a interna a um mesmo poder, g interestadual e a
‘intermunicipal. A Carta politica de 1937, reproduzinde e aperfeigcoando, ne
:art. 24, o disposto no art. 11 da Constituicie de 1984, manteve inaHerada
:8 terminologia. Mag a Constituicdo de 1946, embora conservando, no art, 21,
-2 mesma solucBo para oz conflitog tributaries entre a Unifio e os Estados,
‘n#o mais reproduzin o térmo “bitributacfio”: referiu-se apenas ao fenbmeno,
-gem Jhe atribuir denominacfio especifica. A conseqiiéneia dessa nova orienta-
¢do terminolégica da Congtituicfio é indicada com clareza por SEABRA FAGUN-
DES, quando escreve: “A palavra (bitributacio), perdidos de fiorog de cidade,
«ue recebera do direifo positivo, estd restituida a livre conceituagio da dou-
tring, podendo ser empregads em funcie do seu sentido gramatical, para ex-
‘primir genéricamenet téda e qualquer dupla imposigio tributdria.”

_Nada poderia confirmar melhor a conclusfio de SEsBrA FAGUNDES, de que
‘a justificativa da supressfo da referéneia expressa a bitributagiio no texte
-constitucional vigente: analisando og trabalhos da Assembléia Constituinte,
yverifica-se com efeite que a palavra fol eliminada do texto por imitil. Auro-
‘MAR BALEEIRO demonstroun que, na sistemitica constitucional da discriminagfio
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do Supremo Tribunal (Reviste de Direito Administrativo, voi pag.
191}, o que se pode concluir é que, na cobranca simultinea, pelor
mesmo Municfpio, dos impostos de localizag¢lio e do de industrias e
profigsdes, ndo hd bitributagdo.

Alids, todo o esforco do Supremo Tribunal Federal, no sentido de
extremar og dois impostos — o de Indistrias e Profissdes do de Loca-
lizagfio — foi despendido ao tempo em que &sses tributos ndo perten-
‘eiam & mesma entidade estatal. Hoje, a nosse ver, o digerimine néo
teria alcance pratico algum, pois o que se verifica, &, apenas, um
bis in idem porém, nio mais bitributagio (ALIOMAR BALEEIRO, loc.
citado, pags. 25-26).

O préprio Supremo Tribunal Federal, por outro lado, j& decidiuw

que

“A competéneia do Municipio para cobrar o impdsto
de Licenca ndo sofreu restrigoes constitucionais quanto ds
atividades tribuldveis” (Acérdio no Recurso Extraordi-
nario n.° 6.598, Rel, Ministro RIBEIRO DA COSTA, em Reo-
vista de Direito Admiinstrativo, vol, 14, pags, 250-2567),
tese que, ainda recentemente, e ao propésito da vigente
Lei municipal n.9 746, de 26 de novembro de 1952, foi re-
tomada pelo Juiz AGUIAR Dias, da Segunda Vara da F'a-
zenda Piblica, em gentenca publicada na “Revista de Di-
reito Administrative”, vol. 38, pigs. 290 a 292, sentenca
na gual aquéle Magistrado, ora em exercicio no Tribunal
Federal de Recursos, decidiu que:

de rendas, é pritica e juridicamente impossivel haver bitributacio no sen-
tido especifico de criacio simultiinea de impostos idénticog por parte de po-
deres diferentes. Os impostos ou sfo privativog ou sfo concorrentes: se pri-
vativos, a sua eriagio simultinea traduz inconstitucionalidade por invasfo de
competéneia; se concorrentes, o art. 21 da Congtituicio j4 regula expressa-
mente ¢ assunto, mandando prevalecer o federal sébre o estadual, Por con-
seguinte, a frase “& vedada a bitributagio”, que constava do art. 11 da Cons-
tituico de 1984 e do art. 24 da Carta de 1937, n&o devia permanecer no
texto, porque proibia uma situaglo nsuscetivel de se verificar.

Em resumo, a bitributagfio, no sentido especifico de dupla imposichio por
poderes diferentes, nfio é proibida mas apenas regulada pela Constituigis
federal (art. 21). Nessas condigles, a frase “E’ vedada a bitributaco” de
fato nfo poderia permanecer no texto, a menos que a Constituicho quisesse
proibir a bitributagiio em sentido genérico, isto & a dupla imposicio pelo
mesmo poder. Como a Constituigho federal nfio quis instituir essa proibighio,
a frase devia ser excluida do texto: mag essa mesma excluzfio demonstra que
o térmo bitributaciio deixou de ter o sem antigo sentido especifico para voltar
ao sentide genérico primitive.
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“N&o basta salientar que a lei adotou critério injusto.
ou contririo & téenica, para invalidi-la, nem frisar que de-
terminado critério néo se coaduna com o espirito da Cons-
tituicdio para que a lei que o encerra seja havida comoe
constitucional .

A Camara dos Vereadores do Distrite Federal, quan-~
do legisla s6bre tributos, o faz no uso de todos os poderes
que & Lei Orgénica lhe outorgou, sem distincio quanto a
competéncia municipal ou estadual”,

Os contribuintes do Distrito Federal, face 3 recente exposicio
feita pelo Secretario-Geral de Financas, Dr. NELSON MUFARREJ, na
Agsociaciio Comercial, eztio na alternativa de gsofrer um aumento do-
impbsto de Vendas e Congignacdes ou de ver reincorporado — na re-
ceita municipal - o Impbosto de Inddstrias e Profissbes, tal como
existia antes da Lei n.? 820, de 1955,

O Impdsto de Vendas e Congignacgdes, como impbsto tipicameni--
te indirelo, val recair sdbre o prego dos produtos —. sem nenhuma.
distin¢fio, — acarretando imediato encarecimento da vida, enguanto
que o I'mpbésto de Industriag e Profissfes, como impbdsto direto, nio
repercute, de imediato, nem diretamente, sbbre o custo das mercado-
riag, eis que pode ser diluido nas despesas geraig do negéceio, gem afe~
tar os precos vigentes.

Antes de cogitar do aumento da aliguota do Impdsto de Vendas.
e Consignacdes, nio serd preferivel melhorar o aparelho arrecadador,.
e dilargar as incidéncias tributarias, reformando a lei municipal vi-
gente, nos moldes, v. ¢gr., da recente lei votada pela Assembléia Le-
gislativa de 8. Paulo, sdbre anteprojeto de autoria do autorizado fi-
naneistas CARVALEO PINTO. E porque nio procede a Prefeitura a co~
branca, imediata, dos milhdes de cruzeirog que lhe estio a dever os
exportadores de café?

E porque néo fiscalizar e intensificar a cobranca do impdsto de-
Vendas e Consignacies sbbre as vendes de conhecimentos de embar-
que, que é o magor negdcio sdbre géneros alimenticios nag Bolsas e nos.
cafés da rua do Acre? B porque nfo pdr edbro 4s isengdes concedidas.
ag entidades autargquicas, com a Cofap e outrag?

No setor — arrecadacio — h4 tanto que fazer na Prefeitura dox
Digtrito Federal antes de aumentar a aliquota do impdsto que, a nos-
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go ver, devia ser tentada a melhoria dos métodos de figcalizacho, an-
tes de se propor novo sacrificio tributario ao povo da Capital Federal.

86 depols dessa iniciativa, que devera carrear milhdes para o
Braric Municipal, é que, a nosso ver, se devia pensgar em aumento da
aliguota do impdsto de Vendas e Consignacdes.

O PATRIMONIO TERRITORIAL DA MUNICIPALIDADE
DO RIO DE JANEIRO E O DIREITO ENFITEUTICO

(Meméria apresentada, em 4 de maio de 1893, ao Instituto

da Ordem dos Advogados Brasileiros)

CARLOS DE CARVALHO

Quais os direitos do municipalidede do Distrito Fe-
deral, Cidade do Rio de Janeiro, resultontes de suws con-
cessdes territorials e do contrato enfitéutico? (1)

Caprfruro I
A CRIAGAO DA CIDADE

“A eidade nio ge formava com o andar dos tempos, pelo lento
crescimento do niimero dos habitantes e das construgdes, Fundava-gse
a cidade de um sé golpe, inteira em um 86 dia”.

Assim se exprime FUSTEL DE COULANGES (2), que OLIVEIRA
MARTINS {(8) elogiientemente amplificou. “A vida criara-se e
erescera por agregacio das ramificaces das familias, Era nma
formacio inconsciente e esponténesa. A cidade, ao contrario, funda-
8¢, aparece numa hora, num instante, ereta na sua totalidade moral.
E wme pure invencio humana. Alargar-se-fo os muros, reconstruir-
se-i0 pracas e templos; crescerd todos os diag o ntimero dos

{1} Esta dquestio fol apresentada ao Instituto da Ordem dos Advogados
Bragileiros, na sessfio de 6 de abril de 1898, pelo Dr. VILELA D0S SANTOS,

tendo sido o autor desta Meméria designado para dar parecer,

(2) Lo cité antigue, 13.2 ed,, 1890. _
(8) Quadro das Instituigdes primitivas. L. 4, Cap. I, Ed. de 1883.
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cidadéos; mas Esse desenvolvimento em quantidade nio impor-
ta modificagdo na idéia. A invenclo da cidade nio procedera como
a da familia, obscura e espontineamente de uma necessidade natural,
era uma criacio congciente”,

A 8sse processo histérico obedecen por motivos de ordem poli-
tica internacional e econdmica a fundacio da cidade de 8. Sebastifo
do Rio de Janeiro.

Nem faltaram as cerimdnias religiosas nem a consagracio a S.
Sebastifo, eleito padroeiro (4} . ,

Tomadas e destruidas em marco de 1560 as fortificagbes fran-
cesas na baia do Rio de Janeiro, nunca mais deixou Mem de 84 Bar-
reto, o Terceiro Governador-geral, animado por seu diretor espiri.
tual o padre Manuel da Nébrega, de ingistir na idéia de se fundar af
uma outra cidade — solvadore dessas paragens (5).

A instincias suas mandou a Cérte nova frota para colonizar o
Rio de Janeiro, confiando a missfio de fundar a cidade ideada por
Mem de S4, a seu sobrinho Estécio de 84, nomeado Capitdo-Mor (8),
que chegou & Bahia em fevereiro de 1564.

{4) Carta do Padre Anchieta de 9 de julho de 1565, Sinva Lissoa, Anoais
do Rio de Jawneiro. Tom. 6, pag. 180.

() Os franceses ji4 oeupavam o Rio de Janeiro havia maiz de 4 anos
¢ Mem de 84 “nfo podia perdoar a injhria que recebia a nagio portugudsa.
na dissimula¢fio de uma ofensa que j4 toeava mais na honra que no interdssse
da monarquia”, TACQUES, na Reviste do Instituto Hist. — T. IX, pig. 320 —
Carte de MEM DpE 84, de 16 de junho de 1560, Przawro, Mem hist. do R de
Janeiro. Tom,. 1, pag, 12; Siwva Lissoa, loe. eit, T. 1, pag. 117; GABRIEL
Soarmg, Noticia do Brasil no Tom. 3 dag Noticias das Nacgfes Ultramarinag,,
pag. 4.

SiLva Lxssoa, loe. cit. Tom. 6, pag. 1388,

Carta do padre Anchieta ao padre-general de 8., Vicente, de 1 de junhe
de 1560. J4 em principios de 1508 TomE DE SoUsa, em carta ao Rei, indicava
a necessidade de fundar-se uma povoagiio honrada e hoa. VARNHAGEN, Hist.
Geral, T. 1, pAgs. 264 e 201, 2.2 ed,

(6) 'VARNHAGEN, lve. eit. T. 2, pag. 84T, 22 ed., observa: “(Capitfo-mor,
ao colonizar-se o Brasil, nfo queria dizer mais que chefe superior, guer fosse
de uma frota ou esquadritha, quer de um ou mais estabelecimentos em terra,
guer, finalmente, daquela e déstes, como aconteceu com Martim Afonso de
Sousa, Os poderes do Capitio-mor eram consignados em seug regimentos,
Beguiu-se a divisde da terra pelog donatarios e a cada um déles e aos outros
a quem & Coroa depois conferiu novas doagies de terras permitiu que se inti-
tulassem Capitfes-mores das suag terras, que dai ge ficaram chamando Capi-
tenies, Quando a Coroa colonizou por sua conta (o Rio de Taneire, por exem-~
plo) para algumas das novas Capitanias nomeou desde primeiplo ou pounce
depois Capitlies-mores trienais igualmente sujeitos aos Governadores e déstes
recebium regimentos pareinds, quando os nfo traziam do Reino. Houve, porém,.
a tal respeito descuidos, até que em 1663 os procurou remediar o Vice-Rei
Conde de OrRIDOS, promulgando um regimento (1 de outubro de 1663) rubri-
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Um ano depois, em 1 de marco de 1565, Batdcio de S& mal pi-
gara terras do Rio de Janeiro, fizera logo surgir em sua totolidade
moral ¢ politica a cidade de 8. Sebastifio do Rio de Janeiro. Desde a,
Bahia a cidade vinha criada; a alma estava formada; s6 Ihe falta-
va 0 corpo —— o mundus — dentro do qual se elevassem o Capitélio,
que protegesge e unificasse a populacio, os muros e as portas (7).

Era definitiva a inven¢io. Rstendeu Estécio de 84 a vista pela
majestosa baia; as altas cordilheiras que a ecingem n#o lhe embarga-
ram o poder da vontade nem dimuiram a confianca no valoroso co-
ragfio, De seis léguas para cada parte seria o térmo (ferminus) da
cidade, de légua e meia o patriménio da Cimara. Em 16 de julho
de 1565 féz a doacfio 4 cidade; em 24 do mesmo més imitiu-a na pos-
se publica, solene, na pessoa de seu Procurador Jofio Proze, e junto
ao Carioca afirmou a persenalidade juridica do Rio de Janeiro, cuja
integridade doig anos mais tarde tinha de argamassar com seu pro-
prio sangue{ 8).

Quando Mem de S4, com o bispo D. Pedro Leiﬁé‘,o, velo & eida-
de de S. Sebastifio em janeiro de 1567 coneluir a obra encetada em
1560 e prestar auxilio e socorro a Esticio de 84, que a muito custs
mantinha-se na terra ocupada, j4 a cidade estava murada e fechada,
a vargem povoada, as justicas ordindrias funcionando (9), tendo em
13 de setembro de 1566, tomado posse solene o Aleaide-mor Francis-
co Dias Pinto (10) e estando nomeados os Oficiais da fazenda e o
Escrivio das sesmarias (11).

Ao ataque e tomada dag tranqueiras de Urucu-mirim, junto 3
foz do rio Carioca (12) e da ilha Parapecu (do Governador), se-

tado por Bernarde Vieira Ravasco, constante de 12 artigos”.

¥iste Regimento encontra-se transcrito em Siwva ILisBoa, Aneis do Eio
de Janetro. T. 3, pigs. 136 e seguintes

(7) FusTEL bDE COULANCER, loc. oit.; OLIVEIRA MARTINS, loe. eff.

(8) A doacfio & Clmara foi feita em virtude dos poderes que trazia e
n#o do Alv. de 80 de novembro de 1530, VARNHAGEN, loc. cif., T. 1, pag. 308,
nota 3.

Quanto & imissfio na posse da doacfo, vide Tacques, loc. e¢it., pag. 322;
Pizarro, lec. ¢it,, T. T, pag. 154 e nota 4.

(9) Era Juiz ordinario Pero Marting Namoradn e, eomo tal, Presidente
da Camara. Stva TiseoA, An, do Rio de Jameiro, T. 1, pag. 108.

{(10) Auto de posse — Sitva Ligwoa, An. do Rie de Janeire, T, 1, pig.
105; VARNHAGEN, loc, eif., Tom. 1, pig. 305.

{(11) 8iLvA Liggoa, lee. eit, T. 1, pag. 108.

(12) Qual seja o rio Carioca, vide VARNBHAGEN, Hist. (feral, 13 ed,
hota & pag. 439, T. 1 e 28 ed,, T. 1, pdg. 119, mas nio combina com a infor-
macio de Mem de S& na carta de 1 de junho de 1658 a D, Sebastifio, trans-



— 228 -

guin-gse a expulsio definitiva dos franceses e com ésse fato a posgibi-
lidade de alargar a cidade e assentid-la em lugar mais conveniente.
Remove-a Mem de S4 para dentro da enseada (13), toma para
seu ponto culminante — 4 dominar a bala — o morro, que denoming
8. Sebagtido, hoje do Castelo, confirma a doacio feita por Estcio de
384 para patriménio da Cédmara, atribuindo, porém, & linha do sertio

crita no T. 1, pig. 463 da 1.8 ed. :

Congulte-se Przarro, Mem. Hist, T. ¥, pig. 51; FavsTo pE Sousa, 4
baie do Rio de Janeire, pigs. 93 a 95,

B’ sabido que os franceses, logo depois da ocupacdo do Rio de Janeiro,
abandonaram a legow (SiLva Lissoa, lee. i, T. 1, pdg. 49) para fortifi-
car-se na ilha de Seri-gipe, ora Villegaignon (Fausto, loe. eft., pag. 117), que
ndo tinha dgua. Deviam, pols, procuri-la em terra firme., A pouecs disténcia,
a um tiro de bergo, segundo a informacio de Mem de S84, havia uma aguada.
Ail, em 18556, existia uma casa de pedra com artitheria e gue diziam ser for-
taleza.

Essa fortificacfio, atribuida a Bois le Comte, aproveitou sem diivida a edi-
ficacfo feita em 15631 por Martim Afonso de Sousa, quando, demorando-ge
8 meses no Rio de Janeirn, explorot a enseada e z terra firme. Era natural
que ai se tivesse fixado Martim Afonso, pois que Pero Lopes, falando das
dguas, diz: “As melhores Aguas h4 neste rio que podem ser”, Ninguém ignora
a reputacio de que gozavam as dguas do Cavioce e, portanto, a essas, prineipal-
mente, referiu-se Pero Lopes. -

Q Carioca & o rio do Catete (TausSTO, loe. eit., pig. 140), que desagua
na Praia que se denomina do Flamengo desde 1648, outrora do Sapateiro Se-
bastifo Congalves. Af estdve assentada a aldeia de Urugli-mirim e depois a
primeira trangueira, tomada em 22 de jansiro de 1567, com sacrificio da vida de
Bstdcio de 84, ponto avancado dos franceses, de onde dominavam a barra,
congervavam em dist@ncis as féreas de Estieio de 84 e, defendendo a aguada,
de que tamhém tinhg falta a segunda tranqueira da Ilha Paranapectd, do Mara-
cais ou do Gatbo, depois do Governador, mantinham livres de surprésa as
ocupacies e trato mercantil.

(13) VarnuagEN, Histéria Geral, T. 1, pig. 302, 22 ed., ensina; —
Tstdcio de 84, tendo que fundar uma povoacio entre esta Babilénia de dguas
e de ilhas, e que mais Babiléria ainda faziam as turbas de gentios e de fran-
ceses, que de tudo estavam de posse, assentou que ndo devia expor a pri-
meira coldnia pelo seio adentro. Tundeou logo & entrada e & sombra do
eabucho do Pdo-de-A¢icar e na peninsula que se forma do lado déle entre
o mar largo e o primeiro saco ou concha da baia, desembarcou, com projetos
de lancar os fundamentos da futura ecidade... Comecou-se logo a rogar ©
mato e a fazer, antes de tudo, uma trangueira, que servisse & defesa contra
gualgier surprésa”. Pretende VARNHAGEN gque o local escolhido fol a Praia
Vermelha e nfio o Morro de 8. Jodo.

A 10 de marco de 1585, como informa Anchieta na carta de 9 de julho
de 1565, avistou-ge uma nau francesa, que estava légua e meia da povoachio
dentro do tio e, ao outro dia, fol o Capltfio-mor sbbre ela com 4 navios; da
Praia Vermelha, abrange a vista o interior da baia. F’ razodvel supor que
ai e nho no morro de 8. Jofo foi fundada a cidade?. A vpopulacfo ainda era
de 150 vizinhos portuguéses em 1587 (Informagio de Provineie do Brasil, por

Anchieta: REBELO DA S1nvq, Hist, de Port., T. 5, pdg. 122; VARNHAGEN, loc. -

eift., T. 1, pag. 299). T’ certo que a peninsula e o Morre de 8. Jodo presta-
vam-go meihor b defesa. Vide GABRIEL SOARES, loc, cil., pig. 70; SILVA LigBOA,
lo¢ eit, T. 1, pig. 90.
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¢ extensiio de duas léguas, mantém a determinacio do t8rmo da ci-
dade (14}, dentro dela concede terras de sesmaria a diversos (15),
nomeia em 9 de marco de 1567 o Ouvidor, o Juiz de 6rfos, o Feitor da
Tazenda real, designa (4 de marco de 1568), consultado o povo,
Capitiio-mor a Salvador Correia de 84, a &ste transmite o poder de
dar terras de segmaria (16) e retira-se para a Bahia.

Usando dog poderes transmitidos por Mem de S4, continua Sal-
vador de 84, o povoamento e, fazendo concessdes de terras, nomeia
Medidor delas a Peres Goncalves, em 14 de junho de 1568 (17).

A cidade, criacfo de direito, convertia-se em fato; a maquina go-
vernamental podia funcionar sem interrupedes; a forea expansiva
dog povoadores havia de acentuar-se em t0das as manifestactes da
vida. A conquista do solo gerava ambicfed; proclamada a constitui-
¢io da propriedade territorial, nfo podia subtrair-se & influéncia do

(14) Tacques, loe. cit., pig. 822, cgcrevendo em 1772 (pig. 476), diz
gue em 16 de agdsto de 1567, Mem de S4, estando ainda no Rio de Janeiro,
confirmou a doaugfio & Cémara de 16 de julho de 1H6E. Mﬁs, em 16 de agdsto
de 1887, ainda estava Mem de S84 no Rio de Janeiro? VARNHAGEN, na 12 ed.
da Histérie Geral, T. 1, pag. 256, ensina que Mem de S& demorara-se dois
meses; na 2.2 ed.,, pag. 310, eliminou essa circunstincia. A partida de Mem
de 84 realizou-se em 15668. E’ certo que Mem de 84, em 4 de marge de 1568,
chamou a conselho o3 prineipais da Cidade, a0s quaig, testemunha SiLva TLis-
ROA, loc. oif., pag. 3, T. 1, participou a sua partida para a Bahia, e nomeou
Governador da Cidade a Salvador Correia de 84 ¢ Benevides, concedendo-lhe
todos o3 poderes de que usava: é certo que, em 9 de marco do mesmo ane, oz
diversas nomeagbes — de OQuvider, Juiz de Orfios, Feitor da Real Fazenda,.
ete.; informa TACQUES que, partindo do Rio foi Mem de 84 a 8. Vicente, e
que dai recolheu-o & Bahia eom o bispo e o visitador geral o padre Inacio-
de Azeveds. Vide DuaRTE NUNES, Memdrigs Rev. do Imst. Hist., T. 1, pag..
134, Catdloge dos Capitdes-mores, T. 1 da mesma Rev., pig. 306; JoaQuim
NORBERTO, citada Rev., T. 17, phgs. 164, 301, 80B, cit. Rev, T. 21, pag. 19.
Hm geral a data de 1568 estd trocada pela de 1567, o que tem gerado muitas.
dividas.

Vide Pizarro, Mem. do Rio de Jameiro, T. 7, pég. 154, Diz: “a doagio
de terras eoncedidag pelo Capitdc-mor Estdcio de 83, em 18 de julho de 1565,
para Rocio do Conselbo, a posse delas, tomada a 24 do mesmo més ¢ ano e a
confirmacfio da data pele Governador Mem de 54, em 16 de agbsto de 1b67,
eujos documentos, ingeridos pelo Eserivio das sesmarias Pedro da Costa, no
instrumento lavrado a 12 de outubro désse ano, se incorporaram na Car}‘.a régia
do 8 de janeiro de 1794, que confirmou as referidas doagdes. Regigir. no
livro novo e f. sobredita (189 v.). . )

(15 ¢ 16) Smva Lissoa, loe, eif.. T. 1, pig. 114.. Salvador Correia, Criga
tévio de Barros e Martim de S4 deram muitas ferras de sesmaria. Afirma
VARNHAGEN (Hisiéria Geral, T. 1, pig. 312, 2.8 ed.), ter visto os registros
de 1578 em diante no cartério do Tabelifio Silveira da Mota (deve ser Sikveira
Lébo), T. 1 a 4. Em tddas as sesmarias l8-se, diz &le, exarada a prépria assi-
natura do Governador.

(17) Smva Lissoa, loe. cit, T. 1, pigs. 204 e 304,



deserto, das riquezas latentes a atrair o fato pessoal, a acdo in-
dividual, que o regime legal pretendia encaminhar, metodizar e
corrigir,

O regime da propriedade néo podia ser simplesmente legal. Se-
ria contradizer toda a sua histéria e pretender que as mesmas cau-
sag ndo produzem os mesmos efeitos.

Os modos primitivos da ocupacfio deviam predominar .

CAriTULD 11
A DISTRIBUICAO DAS TERRAS

A cidade de S. Sebastifio do Rio de Janeiro foi eriada e fundada
em terras da Capitania de S. Vicente, de que era donatario Martim
Afonso de Sousa (18) ; nfio o foi em nome do donatério, mas no de
El-Rei (19), Dela desmembrou-ge o térmo da cidade, que era de seis
léguas para cada parte, cessando todo o poder e jurisdicio do
donatario nessa zona.

Pelos poderes que lhes foram conferidos, o donatério, seu Loco-
tenente e sucessores concederam terras de sesmaria no Rio de Ja-
neiro, quer na Bahia e antes da invasfo de Villegaignon, desde 1554
pelo menos (20), quer depois dela e da fundacfio da cidade (21) .

Doagdo de juros-herdade (22), confirmada pela nona vez em 29
de marco de 1720 (28) na pessoa de Antdnio Carneiro de Sousa, pas-
sou afinal por cesséio & Coroa (24), tendo ja o nome de Capitania de
5. Paulo desde 22 de margo de 1681 e constituindo govérno indepen-

(18} Nomcado em.20 de novembro de 1580, para correr a costa do Bra-
8il, receben caria d’EI-Rei, datada de 28 de setembro de 1532, comunicando
ter-The feito doagfio de 100 léguas de costa, o que foi confirmado peloe Foral
de 6 de outubre de 1684, sendo de 20 de janeiro de 1535 a carta de doaciio.

TacQuUEs, Lec, cil,, transcreve & pédp. 142 a carta de nomeacdo 3 pig, 405
e de doacfio das 100 léguas, & pag. 467 ¢ Foral

VARNHAGEN, Reflexfes oriticas sébre o esorito de Gabriel Soares — No-
ticins das Nagbes Ultram., T. 5, pip. 886,

(19) TaAcques, loc. cit., pdg. 316. Informagdo do Provinein do Braagil,
de padre Anchieta, pub. pelo ilustrado Prof. CAPISTRANO DE AEREU, pag. 41:
Rev. de Inst. Hist, T. 8, pig. 413.

VARNHAGEN, Hist. Geral, T. 1, pig., 310, 2.2 ed.

(20) VARNHAGEN, Hidst. Geral, 1% ed., pig. 488

(21) TaAcquus, loe. e¢it., pag. B19.

{22) Titwlo que passa aocs herdeiros sem dependéncia de nova mercd,
mas 96 de confirmacéo.

(28) TACQUES, loe. cit., pAgs, 305 e 4b86.

. (244)8 TAcQUES, loo, cit, pdgs. 475 e 476; VARNHAGEN, 22 ed., T. 2,
pég. T48. .
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dente do Rio de Janeiro, por efeito da Carta Régia de 23 de novem-
bro de 1709 (25).

Organizando o govérno-geral do Brasil, o Conde da Castanhei-
ra deu em 17 de dezembro de 1549 Regimento ao Governador-Geral
em 47 artigos e 7 suplementares (26) e outro aos Provedores e
Oficiais das capitanias. Ao Governador-Geral eram concedidos
poderes para dar terras de sesmaria; aos Provedores o encargo ds
congervar o Tombo delag e o de julparem as guestdes s6bre as
anteriores datas (27). ‘

A Mem de S4 e a Hsticio de Sa foram conferidos poderes para
eonceder terras de sesmariag, e tais poderes que Mem de S4 transfe-
riu a Salvador Correia de S4 (28), a Coroa diretamente outorgou ao
aucessor déste, CristdvAo de Barros, como se v& do Alvar de 31 de
gutubro de 1571 (29), e a Martim de 84 (30).

Og Capitdes-Mores, embora tivesgem sdmente os poderes consig-
nados em seus Regimentos ou os delegados pelos Governadores-Ge-
rais, quando nio os traziam do Reino, arrogaramse a faculdade de
dar de sesmaria as terras, o que provocou o Regimento de 1 de outu-
bro de 1663, em que o Vice-Rel Conde de Gbidos, no art. 12, dispunha :
“Sendo a Capitania de El-Rei Meu Senhor, e havendo algumas terras
vagas ou se descubram de novo, as nfio dard de sesmaria o Capitio-
Moz, por ndo ter jurigdicdo para isso: mas que o Governador e (a-
pitdo-General ou Vice-Rei, a cujo eargo estiver o Estadoe, ao qual 84~
mente tem El-Rei Meu Senhor dado em sen Regimento a forma com
que as hi de distribuir e recorreriio as partes que as pedirem
por si ou por seus procuradores a 8ste govérno onde ge Thes deferird
com 2 noticia que der o Capitdo-Mor, o parecer do Provedor da
Fazenda Real da dita Capitania e Informacdo do Provedor-Mor de
Estado; e dando o Capitio-Mor algumas terras, o que nfo creio,
serd nulo e de nenhum vigor tudo o que contra éste capitulo
obrar” (31).

O poder necessario, direto ou delegado do Capitio-Mor para dar
ue sesmaria as terrag vagas, limitava-se nas capitaniag de El-Rei, igb

{25) VARNHACEN, loc. cit., pag. 217.
(26) VARNHAGEN, loe. oit, pag. 281,
(27) VARNHACEN, loe. elt., pag. 234,
(28) Simva Liseoa, loe. eit.,, T. 1, pag. 114,
(29) SiLva LisBoa, lee. cit., T. 1, pag. 304.
{30) Simva LisBoA, loe. eit, T, 1, pig. 3b8.
{31) BSmva Lispoa, loe. eit., T. 3, pag. 142,
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é, nas colonizadas pela Coroa e congideradas exclusivamente dela,
como & do Rio de Janeiro (32), ao territério desmembrado dag doa+
cBes (38). '

B disso d4 testemunho o Capitéo-Mor Martim de S4, que, fazen-
do concessiic de terras aog jesuitas para os indios de Cabo Frio, em,
1 de agbsto de 1630 (34), nfio s6 invoca os poderes, conforme a Pro-
visdo que tinha de 8. M., como o Foral da cidade, em que se 18: ‘As
terras que esfiverem dentro do térmo e limites da cidade de 5o Se-
bastido, que 8o seis léguas para cada parte, que ndo forem dadas
a pessoa’ que as aproveitem; ou posto que o féssem dadas as ndo
aproveitassem no tempo que sfo obrigados e por esta via ou outra
qualquer estiverem vagas, vés as podereis dar de sesmaria a guem
vo-las pedir... as quaig terras assim dareis livremente sem outro
algum féro ou tributo, sdmente o dizimo & Ordem do Mestrado de N.
3. J. C., com as condicies e obrigacdes do Foral dado ae ditas terras
e da minha Ord. do L. 4 dag Sesmariag... e isto se entenders nic
sendo as ditas terras dadas a outras pegsoas primeiro ,ete.”.

Foi o Rio de Janeiro governade por Capities-Mores até 1697,
em que Artur de Sa e Menezes gucedeu com o titulo de Primeiro Ca-
pitdo-General ad honorem, sendo o primeiro Capitio-General legi-
timo Gomes Freire de Andrade, de 1733 em diante e até abril de

1762, data de sua elevacfio a Vice-Rei, quando ja a doacio de Mar~

tim Afongo tinha revertido & Coroa (35). :

Determinou a Carta Régia de 23 de fevereiro de 1713 ao Gover-
nador da capitania do Rio de Janeiro se abgtivesse de dar sesmarias
dentro da cidade, por pertencer sdmente & Cimara, competindo aor
mesmo governador dar as dos sertdes (86), o que ndo impediu que o
Governador Francisco Xavier de Tavora (7 de janeiro de 1713 a
1717) concedesse de gesmaria terras para a Igreja da Santa Cruz dos
Militares em 12 de fovereiro de 1716, concesso confirmada em 3 de
outubro de 1720 e cumprida (9 de setembro de 1723), sendo registra-
da (37).

(32) ANCHIETA, Informagdo, pdg. 41; VARNHAGEN, loe. cit., pig. 310.

(33) Salvo o das capitanias, que por compra ou renfineia reverteram
4 Coroa.

(34) Bmva Liseoa, loe. oit., T, 1, phgs. 358 e seguintes.

(8b) V. nota 24.

(86) Przarro, Mem, T. 2, pdg. 286, not. X. O Senado da Chmara
exerceu, em 1638, os poderes de Governador e concedeu, nessa qualidade, car-
tas de sesmaria — Rev. Inst. Hist, T. 2, pag. 70. T, 21, pigs. 556 e 57.

{37) Przawrro, los. cit.,, T, 2, pig. 214, nota 6 e pig. 287, nota 6.

— 233 —

Parece que essa Carta Régia veio reconhecer na Cimara atribui-
efio mais ampla do que a resultante de doaglo de Estdcio de S4; mas,
cumpre refletir que a 8sse tempo ja estava ela autorizada a disporr
de uma parte da marinha para o fim da defesa da cidade (38) e vivo
andava o conflito com o Provedor da Real Fazenda (39). Em todo
o caso esga Carta Régia sdmente reconhecia na Cémara o poder de
dar de sesmaria as terras compreendidas no térmo da cidade, com
exclusdo das que constituiam seu patriménio, A Cimara foram atri-
buidas as funebes do sesmeiro, isto é, distribuidor dag terras livres
de tributo ou foro e sdmente sujeitas ao dizimo (39-A).

Com a proscricdo dos jesuitas (40) pela Lei de 3 de setembro de:
1759, foram todos os bens temporais declarados vacantes em 25 de fe-
vereiro de 1761 e incorporados ao Fisco, vindo assim um novo ele-
mento — o dominio patrimonial ou privado do Estado — a constituir-
se objeto de outras relagdes de direito provenientes da propriedade
territorial. E asgsim ag terras de sesmaria lhes haviam sido conce-
didag pelo donatirio, por Katicio de 84, por Martim de 84, pelos Go-
vernadores-Gerails, reverteram ao dominio do Esta(io, perdendo sua
primitivs estrutura juridica (41).

Com a reforma constitucional de 12 de agbsto de 1834 {Ato Adi-
cional) ficou a cidade do Rio de Janeiro com seu T8rmo degligada da
provineia, ora Hstado do Rio de Janeiro, constituindo a Cérte ou Mu-
nicipio Neutro, ora Distrito Federal ¢ futuro HEstado, tendo-lhe sido
anexado por Decrelo de 30 de dezembro de 1838 o Curato de Santa
Cruz (42). E assim confina ao norte com o municipio de Maxambom-

(38) A construgiio da Fortalera da Lage., Bando de 26 de novembro de
1646 - Happook-Loeo, Tombo, pag. 139.

{89) Ordem Régia de 21 de outubro de 1710.

(39-A) Rev. do Inst., T. 2, pag. 69,

(40) Tinham vindo para o Brasil, em 1549, com o Primeiro Governador-
Geral Tomé de Sousa.

Informegio - Rev, de Inst, T, 6, pig. 424; CAPISTRANO DR ABREU,
loe. ¢it.

(41) Informaciio — Rev. Inst., T. 6, pdgs. 429, 485 e 437; CAPISTRANO
»E ARREU, lec. oit., pig. 42.

SiLva Lissoa, An., T. 1, pag. 36.

Cartas Régias de 15 de outubre de 1567 ¢ 11 de novembro de 1567.

Av. de 16 de margo de 1776, em virtude da qual ficou pertencende ao-
Congelho da Fazenda a administracfio dos bens e terras dos jesuitas, proscritos,

Res. de 11 de julho de 1820. Assim, a Fazenda de Santa Cruz — Rewv.
do Inst., T. b, pag. 149,

{42) Lei de 6 de junho de 1831, art. 16, Decreto de 6 de aglsto de
1881 — Decreto de § de agdsto de 1831 — Decreto de 8 de janeiro de 1833
— Deecreto de 30 de dezembro de 1833 — Decreto de 16 de fevereiro de 1835,
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ba pelog rios Guandu-mirim e Meriti, ao sul com o Oceano Atlantico,
a leste com o mesmo oceano na baia de Niterdi, ao veste com o mu-
nicipio de Jtaguai pelo rio Guandu. sendo de 1.892 quilémetros qua~
drados sua superficie (43), que compreende:

o) terras dadas de sesmaria a particulares pelos donatéarios, por
gi, por seus locotenentes e procuradores;

b) terrag dadas de sesmaria a particulares pelos Capitdes-Mo-
res e Governadoreg, compreendido entre &stes o senado de Céima-
ra (48-A).

¢) terras dadas de gesmaria aos jesuitas pelos donatéirios, Ca.
pitdes-Mores ‘e governadores;

d) terras dadas & Cimara para patrimdnio do Conselho ¢ para
logradouro ou uso comum dos moradores; ‘

e} terrenos de marinhas e de mangues;

f) terrenos acrescidos aos de marinhas ou de aluvido;

¢) terrenos devolutos encravados na povoacgio;

k) terras devolutas;

i) os préprios nacionais, entre outros a Fazenda de Santa Cruz
{43-B) .

Carfruro ITI

GENESE DOS TITULOS
§1.°

Terras dodes de Sesmarie o particulures pelos donaliérios
da Capitania de S. Vicente

Pela carta de nomeacdo do Conselheiro Martim Afonso de Sousa,
de 20 de novembro de 1530 (44), foi-lhe dado poder nestes térmos:
“para que 8le dito Martim Afonso de Sousa possa dar as pessoas que
congigo levar e 3s que na dita terra do Brasil quiserem viver e po-
voar aquela parte das ditas terras que bem lhe parecer e segundo lho
Tmerecer por seus servicos e qualidades, e das terras que assim der
Ag ditas pessoas hes passard suas cartas e que dentro de dois anos
da data cada um aproveite a sua, e que se no seu dito tempo assim

art. 1, alinea 2.2 da Lei de 12 de agdsio de 1834; arts. 2.0 e 3.9 da Consti-
#uicio da Reptblica de 24 de fevereiro de 1891,

(43) Mommira PiNto, Corografie do Brasil, pig. 145,

(43-A) Rev. Inst, T. 2, pjg. 69.

{48-B) Conflseada aos Jesuitas.

{44) Tacques, Rev. do Imst., T. 9, pag. 142.
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ado fizer, ag podera dar a outras pessoas para que as aproveitem com
@ dita condicdo; e nag ditas cartas...”

Na carta de doagfio de 100 léguas de costa ao mesmo Martim
Afongo de Sousa, passada em 20 de janeiro de 1535 (45), se 18:

“Ttem o dite Capitio-Governador, nem os gque ap6s éle vierem,
nio poders tomar terra alguma de sesmaria na dita capitania para
si nem para sua mulher, nem para filho herdeiro dele, antes dardo e
poderdio dar e repartir tédas as ditas terras de sesmaria a quaisquer
pessoas de qualquer qualidade e condicfio que sejam ¢ lhes parecer
livremente, sem foéro nem direito algum, sdmente o dizimo a Deus. . .
@ todas as ditas terras que assim der de sesmaria a uns e outros serd
gonforme a ordenaciio das sesmarias e com obrigacfo delas, as quais
terras o dito Capitdo-Governador nem seus sucessores nio poderdio
em tempo algum tomar para si, nem para sua mulher, nem fitho
herdeiro, como dito é, nem pd-los em outro para depois virem a &les
por modo algum que seja; sdmente as poderdo bhaver por titulog de
compra verdadeira das pessoag que lhas quiserem lvender passados
.oito anos depois das tais terras serem aproveitadas e em outra ra-
mneira ndo”,

O Foral de 6 de outubro de 1534, datado de Kvora (46), consigna
.08 mesmos preceitos, empregando, porém, as expressdes — ‘“‘ag quais
.sesmarias darfo da forma e maneira que se contém em minhas or-
dens” — em vez de — “gserd conforme a ordenacio das sesmarias—",

Estas devem prevalecer dquelag, que séo de data anterior,

Que Martim Afonso concedeu sesmarias no atual territério da
cidade do Ric de Janeiro é inquestionivel (47) e que as concedeu
«conforme a ordenaciio, também estd evidenciado (48) .

Vigoravam a 8sse tempo as Ordenacdes Manuelinas e o titulo
.das sesmariag era o 67 do livro 4.° que, com pouca diferenca passando
2 ser o 43 do T.. 4 das Ordenacdes Filipinas, apenas conserva das
Afonsinas — (L. 4.° Tit. 81) os tracos caracteristicos.

Os donatarios quanto s terras exerciam sdmente as fungdes de
-sesmeiro, isto 6, de distribuidor delas, promotor e fiscal de seu apro-

“yeitamento (49).

{45) 'Tacques, loe. eit., phgs. 466 a 467.

(46) Tacques, loe. eit., Dags. 467 a 473.

(47) Tacguug, loc. eit, pag., 319; VARNHAGEN, Hist. Ger,, 12 ed,
-pag., 488, T. 1.

{48) ‘TacQuEs, loe. ¢it., phgs. 147 e 148,

(49) ALmx. HErRCULANO, Hist. de Portugel, T. 4,0, paps. 241 e 244,
“VirERpo, Fluciddrio, vb. — sesmarie, vb.eoireleiro.
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A concessio de terras de sesmaria era titule de constituiciio de
-dominio pleno sob condicfio suspensiva, revogivel e durante certo
tempo intransferivel. O aproveitamento pela cultura, a residéncia
obrigada, mas nio forgadea, espéeie de adscricio voluntéria, vestigio
da lei de Afonso II pela qual se considerava um dever para o colono
2 habitacdo no prédioc (50) e que afinal, como regra absoluta de di-
reito, devia desaparecer ante a Ordenacfo Filipina do L. 4, T. 42,
eram ag condicdes das quais dependia o exercicio pleno dos direitos
de proprietirio, ficando as terrag alodiais. Podiam — “tendo feito
nas terras, rocas, criacdes de gado e mais benfeitorias, vender, dar
e doar, trocar, escambar e fazer de tudo o que bem lhes vier ¢ prou-
ver, como coisa sua propria e isenta que é (51)”. Os concessionirios
ficavam apenag sujeitos ao pagamento do dizimo. '

Qualguer que seja a origem da palavra sesmarie (52), consti-
Tl um dog modos de transmigsfo do dominio privado do Estado, fi-
cando a propriedade territorial livre ou alodial, quando se trata de
terras nas condigdes da ordenacfio das sesmarias § 9.2, como eram.
tddas as do Brasil, matos maninhog ou bravios, que nunca foram la-
vrados e aproveitados e passaram pelog Foraig aocs povoadores dag
terras ou que nunca foram coutados nem reservados pelos Rels.

Filia-ge ao ager cccupatorius, respeitado até o ager compusenus,
as possessiones do direito pihblico romano, que a Ordenacio, repe-
tindo a locucio empregada desde os primeirog tempos da menarquia,
chama de possegsio (52) .

(60) Armx, HERCULANO, loc. ¢lf., T. 8, pig. 347.

(61} Carta de sesmaria, 1880; Smva Lissoa, An., T. 1, pig. 360,

{62) Referindo-se a sesmeiro, diz ALEX. HERCULANO: “A origem dz
denominacio, que, alids, se acha empregade em ocutras partes do Hspenha,
& obscura; Sanvi, Dice. de lo lengua Cestellane;, VITERBO, vb. sesmoric; MA-
CEDO SoaREs, Livre das Terras, Apend., II, Inclino-me & opinifio de Anmmipa,
E Sousa, Notes a Melo,, Tom. 1, pdg. 183, Tom. 3, pig., B3 -—— “Coegina,
cxilla incisione supperfilel incultae, gquae inciditur vomere wvel marra”.

Mero TREIRE define — sesmarias agrog eos dicimus, qui alieni, ut iisdem
curam adhibeat, publica autoritate traduntur; eos vero, qui agris proeficiuntur,
illorumve curam habent, censitores, peroequatores seu sesmeiros adpellamus”,.
L. 1, Tit. 7, & IV.

CABEDO — Dec. CXII da Parte Seg. de Agris desertis,

Repertério das Ords., T. 4, vb. sesmarie, not. d., pdg. 342 da ed. de 1859,

Ord. Man. L. 4, T. 67, § 9.9, in fine. Vid. Garsonner, Hist, des Loe.
perpet,, pigs. 114 e 120, com referéncia a LABOULAYE, 124 e 125.

Vavenorg, Dist. des biens, n.@ 91,

PUCHTA, Storia del DMr. presso il popelo vomano. Trad. de Porr, § 235.
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§ 2.°

Terras dodas de sesmarie o purticwlares pelos Copildes.
Mores e Governadores

Enguanto prevaleceu a doaciio de Martim Afonso de Sousa nio
podiam ger dadag de sesmaria senfo as terras compreendidas no tér-
mo da cidade, que era de seis léguas para cada parte. Nessas conces-
afes guardavam-se, em regra, as mesmas condicdes estabelecidas nas
que eram feifas pelo donatiric em seu nome. A legislacio estd in-
gada de providéncias a &sse respeito, quer quanto & extensfo das
datas de terras, quer quanto ao preenchimento dag condigfes de cultu-
Ta e aproveitamento, quer quanto ao modo de concedé-las e & auto-
ridade a quem competia fazé-lo. 56 pela Resolucio de 17 de julho de
1822 “foram suspensas tddas ag concessdes futuras”, até a convoca-
¢io da Assembléia-Geral Constituinte, o que a Provisfo de 22 de outu-
bro de 1828 ratificou, deixando, porém, de ser compreendida na proi-
bicdo a confirmacfo das sesmarias ja concedidag (53).

O merecimento de tais concessbes, bem como das que foram
feitas em nome do donatirio, afere-se hoje pela Lei n.® 601, de 18 de
setembro de 1850 ¢ consegiientes atos governamentais e administra-
tivos.

§3.°
Terras dodas aos jesuitas

Havendo sido declarados vacantes e Incorporados ao Ifiseo, arre-
matados unsg e inscritos como proprios nacionais outros, og bens pos-
suidos no Bragil e no Rio de Janeiro pelos jesuitas, j4 provenientes
dag doactes de L de julho de 1565 feita por Estieio de S84 e de 1 de
agodsto de 1630 feita por Martim de 84, de doagbes inler-vivos e de
legadog, o direito de propriedade nfo pode sugerir diavidas, devendo
decidir-se as que aparecerem pelos titulos de aquigicio, em virtude
.dos guais entraram como préprios ou alodiais no dominio particular.

(63) 8bre as sesmarias no Brasil. Vide — PErRmIRA B Sousa, HEsbige
de wm Dic, Jur, vb, Sesmaric; Przarre, Mem. do Rio de Jonedre, T. T,
pag. 90, nota 15; RiBAS, Curse de IMr. Civ. Br., T. 2, pg. 275, nota E9;
Furrans, Rep, vb, Sesmaerie. Fora do térmo da Cidade os governadores
darfio terras de sesmaria. V. Rew. Inst. Hist, T. 2, pags. 0 e seguintes.
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§ 4.°

Terras dadas ¢ Camare pare patrimonio do Conselho e
logradoure ow uso comum dos povoadores

O esforco empregado pela Municipalidade do Rio de Janeiro

para historicamente reivindicar seu patriménio territorial, defini-lo.
e expurgé-lo das davidas e resisténcias que o impediam de frutificar
niie congeguiu sendo provocar vigorosa oposicdio, que ainda agora
anula a legitima tentativa de acentuar as relagbes juridicas déle de-
fluentes. '

HADPDOCK LOBO com o Tombo das Terras Municipais (54) e ME-
Lo MORAIS com o Putrimdnio Territorial da Cdmoma Municipal da
cidade do Rio de Janeiro (5b), extremados ambos na defesa e no ata~
que do patrimdnio municipal, criaram situagfio dificil de modificar
pelog meiog regulares.

Um pretende estender o dominio da Municipalidade sébre quase
todo o territério do Distrito Federal, o outro, contestando a auten~
ticidade dos titulos e confutando-os com energia, redd-log a propor-
coes ingiginificantes.

Para o patrimbénio da Municipalidade HADDOCK Li{BO reclama,
quanto as terras que de sesmaria podiam ser dadas:

1.¢ a doacéio feita por Hsticio de S4 em 16 de jlho de 1565;

2,9 uma sesmaria de seis 1éguas em quadra anexa a 1.2, doada em
16 de agdsto de 1567 por Mem de S4.

8.9 4 antiga marinha da cidade,

4.9 a chamada sesmaria dos sobejos,

5.9 og terrenos realengos do Iraja,

6.° a sesmaria do Realengo do Campo Grande.

A) A Doagdo de 1H65

MELO MORAIS a argiii de falsa e procura pdr em evidéncia a ig-
noréncia de seu autor (56), negando-lhe, quando verdadeira, os efei-
tos juridicos que a Municipalidade se arroga.

(54) Publicacdo oficial yor deliberagic da Cémara Munieipal, de 30 de
gawho de 1860, ;

{6b) Publicagio de 1881,

(66) Loc. ¢it, pags, T e 49.
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A doagfio foi feita, ¢ Esticio de Sa nio podia deixar de concedé-
la, ainda quando ndo tivesse sido provocado pelog povoadores.

Nada mais faria do que seguir o processo histérico da fundagio
das cidades e reconhecer a indole, a constituiciio e os fing dos “Con-
selhos” municipais. ,

Com a fundacio da cidade em marco de 1565 teve principio o cor-
po da Camara (57) e antes da chegada de Mem de 84 em 18 do ja-
neiro de 1567 a cidade de Sdo Sebastiio do Rio de Janeiro, ji exer-
cia jurisdigio o Juiz ordinario Pedro Marting Namorado, a quem eny
9 de setembro de 1566 Esticio de S4 dirigira provisio suspendendo &
curgo dag causas que perante &le corriam por jogos de cartas e bo-
lag (b8) .

Fra o Juiz ordindrio o Presidente da Cimara, na forma da Ord.
Afonsina, L. 1, Tit. 26, § 29 e da Ord. Manuelina, L. 1, Tit 44 a ésse
tempo em vigor (59).

Escrevendo em 1772, TACQUES, que procedeu s mais interessa-~
dag investigacBes s6bre a Capitania de 8. Vicente, dentro da qual
tinha sido fundada a cidade de S. Sebastido do Rio de Janeiro (60),
refere a imissfio pfiblica e solene da Cimara na posge dessa doagdo,
verificada no lugar denominado Carioca, que era o térmo da cida-
de (61).

Asg terrag dadas & Cimara por Estdcio de S4 niio podiam guan-
to a0 seu aproveitamento obedecer aos preceitog do direito agrario
consolidado na Ordenagfio Afongina do L. 4, T. 81 e na Manuelina
do L. 4. T. 67, mas as regras impostas no Tit. 46 do L. 1 desta,
maig tarde reproduzidas na Ordenacéio Filipina do L, 1, T. 66 §§ 11
e seguintes. '

(B7Y  Przaero, Mem., T. 7, pag. 153. Rev. Hist. Iust, T. 20, pag. 107.

(F8) Simva Lissos, An., T. 1, pag. 108, — Diz a Provisio — “porque,
gondo a cidade recentemente fundada de muitos giros e trabalhos que atualr
mente sentiam pele grande niimero de gentios e Luferos Franceses gque os mais
dos dias vinham combater, andando o3 moradores e soldados aluidos e enfa-
dados sem haver tempo ao descanso, deviam também ocupar salguma parte
dos sentidos... dai em diante os que praticassem agdes proibidas por seus
pregies e mandados pagariam cem mil réis de condenagfio para a confraris
de 8. Sebastific” (criada por Hsticio de 84).

(59) Ord, Filipp. L. 1, T. 63, § 2.5

(60) Histéria do Copitanie de S. Vieente, desds a sue fundwsefo por
Martim Afonso de Souse em 1531, escrita por PEDRO TACQUES DE ALMEIDA
Paps LoME em 1772, na Revisia do Instit. Hist, T. 9, 1947.

(61) 24 de julho de 1565 e nisso estio de acOrdo Sodos o higtoriadores
a ¢ronistas,
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A influéncia do Direito Romano, ja preponderante a 8sse tempo
@ Portugal (62), ndo podia subtrair-se quando nfo fdsse o resulta-
do de necessidade social, a constituicfo do patrimdnio da cidade,

A criaglo de uma cidade determinava a congtituicdo de um pa-
triménio territorial, que compreendia muitas vézes, além do territ6-
rio da propria cidade, outros distantes (63); eram os agri colonia-
rum, municiplorum, civitatum (64), recebendo 8sse dominio o nome
de agri fructuarii, agri vectigales, proedic municipium, pascus pi-
blica (65). B

Dominio municipal, assumiam ésses bens dois aspectos, confor-
e a aplicacio e o destino que lhes f6sse atribuido,

Ou constituiam os préprios de seu patrimoénio, fonte de renda, ou
eram entregues ao uso comum dos habitantes.

Asg terrag em bom estado de cultura eram arrendadas; as incul-
tas, andlogas aos agri oceupalorii, formavam o ager vectigulis (66)
que no Digesto (L. 6, T'it. 8) é equivalente de ager emphyleuticarius,
penzando MOLITOR (67) que o emprégo af das duas expressdes ager
vectigalis id est emphytenticarius ndo é uma redundincia, antes indi-
ca referir-se ao ager vectigalis de que se faz concessfo a titule de
enfiteuse a particulares, Reflete o mesmo romanista (68) que og bens
qie as cidades e igrejas concediam aos particulares denominavam-
se fundi emphyteutici ou emphylteuticarii, porque as concessdes ti-

{62) MzrLo FrEmE, Hist. Jur. Civ. Lus, § 62 e nota — Prefagio das
{Qrds. do Senhor Rei D. Afonso V. Coimbra, Imprensa da Universidade, 1792.
Miposi, Ovrigens e fontes da legislacdo portuguése. Bulletin de Ta soc. de leg.
comp,, T. 4, pig. 162.

(63) Tu. MoMmsEN e J. MaARQUARDT, Man. des ontiguit. rom. T. X,
péig. 123; GARBONNET, loc. ctt., pig. 172,

(64) To. MommMsEN, loe. cit, T. X — Orgenis. Financ, pig. 197,

Mapvig, L’Ftat Rom., T. 1, pag. 99; T. 4, pigs. 21 e seguintes,

Winems, Dr. Pub. Rom., pag., 849.

Vavceols, Dist. deg biens, pag. T2.

PucrrTs, loe. cit., L. 8, pag., 428,

(65} TH. MOMMSEN, loc. cif., pig. 124 e nota 8. 'WILEMS, lec. cil,
pag. bdd

(66) Vaugmols, loc. cit,, pig. 82

Savieny, Dr. Pub. et Adm. des Rom., T. 2, n® T00.

PucaTs, lee, eib., pag. BOL.

(87y ILes Oblig. en Dr. Rom.,, nb 622

Iumring Du Réle de ln volonté dans lo Possession, pag. 814; nota 169
mtribui & intercalaciio dos ecompiladores ag expressdes — id est emphyteuticwrius,
proveniente da ssemethagfo das duas formas por Justiniano,

(88) La Pessession, lo revendication, etc, en Dr. Rom., n.0 20, n fine.
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nham por fim principal a cultura désses bens (69) . O jus emphyleu-
ticum deriva-ge do ager vectigalis (70) .

O direito patrio aceitou &sses antecedentes e ainda o Alvara de
5 de outubro de 1795 (71), no § 22 digpunha que se dessem ferras
para patriménio das ciAmaras, e que por aforamento servissem as
suas rendas, E assim distinguindo-se os bens municipais, cuja ad-
ministracdo e conservaciio pertencem as ciAmaras, em bens proprios
do seu patriménio e bens do uso comum (72), a municipalidade, res-
peitados os logrodoures piblicos, podia dar de aforamento as terras
gbjeto da doaclio feita por Hstacio de 8a.

A ordenaciio do Reino impunha ésse modo de aproveitamento dos
beng dos Conselhos, sendo encargos dos provedores fiscaliza-lo e im-
pedir seu desharato (738), tornando-se dignos de estudo os dois Alva-
raa de 15 de julho de 1744 ¢ de 26 de outubro de 1745, que fixou a in-
teligéncia do primeiro, e ag providéncias do Alvard de 23 de julho
de 1766.

Déste modo o Alvard de 10 de abril de 1821, justamente con-
denando o Aeordio de 20 de junho de 1812, restaurou a figura
juridica da doacdo feita por Esticio de Sa, degradada pelo sofisma,
e, longe de criar direito novo, restituiu & enfiteuse as sua caraec-
teristicas, ratificando os contratos irregulares e fixando as regras
a seguir no futuro,

Nio foi o Alvara de 10 de abril de 1821 uma violéncia mas
uma reivindicacho.

Por &sze Alvari, ou antes pelos principios puros do direito en-
fitéutico, devem ser apuradas as pretensées da municipalidade e as
resisténeias dos que estdio na posse de terrenos dentro da doagéo de
légua e meia de terra, comegando da casa de pedra ao longoe da
baix até onde se acaber e para o sertdo (T4) duas léguas.

Uma circunstincia, porém, de grande alcance e que néo pode ser
de medo algum menosprezada no estudo e solugfio das pretensdes da

{69) Virtute-colendi, como diz SIcULUS-FLACCUS,

{70} Cod. Theodos (L. 10, Tit. 8). De locatione fundorum juriz em-
phyteuticarii et Reipublicase et templorum, isto é — opina MOLITOR — bens
que 25 municipalidades e as igrejas tinham dado em enfiteuse. — Vide GaR-
BONNET, loc. eit., pig. 175,

(71) Suspenso pelo Decreto de 10 de dezembro de 1706,

(72) T. om Prurrag, Consolid.,, art, 61 e nota 88,

{(73) Ord. Wil. L. 1, T. 62, §§ 67 e 68,

{74) Pela doacho de Estécio de 84 a linha do serifio era também de
lépua e mela; Mem de 84, porém, a elevou a duas léguas.
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Municipalidade consiste em que sdmente em 25 de maio de 1667 se

deu coméco & mediacio das terras doadas por Esticio ¢ Mem de 54,
medicdo suspensa pouco depois de iniciada e quase um século depois
de novo comecgada ¢ afinal ultimada em 2 de setembro de 1754 (75) .

A oposicio dos “jesuitas, donatirios de grandes datas de terras
dentro do Térmo”, & primeira tentativa de medigfio, og embaracos
opostos por pessoas a guem haviam sido concedidas em sesmmaring
terras, que a segunda medicfo pretendia abranger (76), sfo fatos
inequivocos. .

Subordinado a éles ficara, portanto, o exercicio do direito, se-
nio cumprimento de dever, que a Ord. L. 1, Tit. 66, § 11 atribuiu
a8 municipalidades, de reivindicar os bens municipais usurpados porr
particulares, indicado por José Clemente Pereira no Aviso n. 83, de
2 de julho de 1828, sem prejuizo da manutencio na pogse em gque s
achassem os ocupantes até serem convencidog judicialmente (77) .,

Estd, pois, a Municipalidade do Rio de Janeiro diante das se-
guintes interrogages:

1.2) Tem aclo ad exhibendum contra os possuidores de chilos
compreendidog na area medida e demarcada em 17547

2.23) Pode intentar agfio de reivindicacfo contra os usurpadores?

3.2) Pode ser oposta a prescri¢do aquisitiva?

4.9} Pode ser oposta & prescricio extintiva da enfiteuse?

5.2) De que modo se poders operar o comigso enfitéutico?

6.%) Pode ser oposta a prescricho do comisgo?

7.2) Pode ser excluida a mora?

8.3) Verificado o comisso, é devida a indenizagio das benfeito-
riag? :

9.%) Convird & Municipalidade intentar a acfio de comisso?

10.2) Pode a Municipalidade trangigir com og foreiros e usur-
padores?

11.%) Pode o Conselho Municipal autorizar o resgate do afora-
mento?

B) Concessdo de 1567.

36 por equivoco pode-ge atribuir & Municipalidade o dominio 86~
bre a drea que constituia o Térmo da Cidade. Deliberada a fundacéo

(15) Happoox LOBO, loe, ¢if., pags. 13 a 23.

(76) Haopocr LOBo, loc. cit., pag. 17.
. (77) Arg., ex Av. 8 de 10 de janeiro de 1821, — Prov. 14 de marge
de 1822. Port. 17 de julho de 1822, Res. 26 de marco de 1828,
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de umna cidade na bafa do Rio de Janeiro, a bem de conservacio da
colénia e da defesa dos direitos da Coroa de Portugal, e devendo ser
desmembrado da Capitania de 8. Vicente o territério necessario ao
povoamento, Estécio de 84, incumbido dessa missdo, ndo podia dei-
xar de observar as regras gerais adotadas para o povoamento do
Brasil. Um dos preceitos rigorosos era limitar ¢ assinalar logo o tér-
mo das povoagdes, e isso se vé na doacdo a Martim Afonso de Sousa,
néo podendo por “dentro da terra firme pelo gertdo haver entre elas
menos de 6 léguas de espaco uma i outra para que o t&rmo f0sse, pelo
menos, de 3 éguas de terra para cada uma” (78).

Térmo de cidade ou vila, isto é, limites jurisdicionais e patri-
ménio da Camara nio podem por forma alguma confundir-se.

Com a fundaciio da cidade devia ficar perfeitamente definida a,
acdo do Capitdo-Mor governador, da Cimara e do donatario quanto
a0 aproveitamento das terras. Se os poderes do donatéirio néo sofre-
ram quebra senfio quanto acs que diziam respeito & Cidade de 8. Se-
bastifio e aos Capities-Mores, ou por férca de seus regimentos ou por
delegaciio do Governador-Geral, néo foi permitido dar de sesmaria
sendo terrag dentro do térmo e limites da cidade (79), é de rigor con-
cluir que tais poderes eram exclugivos de um direito de propriedade
particular da Cdmara.

A Carta Régia de 23 de fevereiro de 1713, determinando que o
Governador do Rio de Janeiro niio desse sesmarias dentro da cidade,
por pertencer somente & Camara, competindo ao Governador dar
as dos sertées, ndo autoriza conferir & Municipalidade o direito de
propriedade,

Explica-se por motivos de ocasifio, sem davida referentes ao
procedimento da Cémara durante a invasiio francesa, pela necessida-
de de atender & comodidade dos moradores e as suas reclamacoes,
pela conveniéneia de manter os logradouros piblicos, que néo pediam
ser dadog de sesmaria, como é expressa a Ord. do L. 4, Pit. 43, § 12.
Cabia & Cimara administrd-log e conservé-los, evitado assim o favo-
ritismo ofensivo dos direitos ao uso comum pera pastos, eringées ¢ Lo~
gramentos.,

Esss Carta Régia, empregando as expressdes — por pertencer
sdmente 4 CAmara — nada mais 6z do que restabelecer o eatatuide

—;

(718) Tacqung, loc. oif., pag. 48%.
(79) Simva Ligsoa, Ann., T. 1, phg. 385656, nota 1.
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na citada ordenacio, que enuncia o mesmo preceito, sancionando-o po-
sitivamente —: “I se forom dados (de sesmaria) o algumdas pessoas,
em dano dos moradores dos lugeres, podé-los-do demandor se en-
tenderem que tém direito para isso”. :

E 8sse sentimento estava tio arraigado na legislacio, que o Al-
vard de 11 de abril de 1815 no § 4.9, referindo-ge aos bens proprios
dos conselhos, 36 autoriza o aforamento dos baldios (Res. de 16 de ou-
tubro de 1820), quando por exames judiciais, com assisténcia das Ca-
maras, se mostrarem desnecessdrios para logradouros dos povos ——
o quem pertencerem —, observando-se sempre nos aforamentos as
disposictes do Alvard de 23 de julho de 1766, cujo intuito foi des-
terrar a massa enorie de abugos que acabrunhava a administragho
dos bens municipais.

CABEDO (80) pronuncia-se —: Cum autem hoec non essent Re-
wis sed civitatum et oppidorum ad publicum usum vielnorum én do-
natione non includebantur — e, tratando das terras do Brasil, acres-
centa;

“Immé #nec per decuriones oppidorum aut civitatum, W Cujus
terminis sunt proedicti agri deserti possunt emphyteuticari, cum non
gint bone proprie praedictarum civitatum nee oppidorum sed pu-
blica ad communem civium et vicinorum usum et solum possunt dari
de sesmaria ut dictum est juxta Or, L. 4, Tit. 437,

“Direito de co-propriedade, ensina TEIXEIRA DE FrEITAS (81),
cujos titulares sfo os moradores dos municipios de cada povoacio,
que. antigamente chamavam-se vizinhos, a quem competia direito de
vizinhanca’ .

A Carta Régia de 23 de fevereiro de 1713 ndo pode ser interpre-
tada sendo como medida administrativa tendente a coarctar os abu-

sos do Governador e se outra extensfo tivesse, nfio podia ir além de -

reconhecer na Camara a atribuicfio de dar de sesmaria, conforme a,
licio de CABEDO, as ferras que nio mais se prestassem a logradouros
(82) e ndo de aforamento, por néo pertencerem ao seu patrimdnio,

Ags concessdes de sesmaria nfo podiam ser feitas com outro en-
cargo sendio o dizimo; convertd-las em tributdrias seria fazer violén-
cia ao titulo de aquisicéo.

{80y Loe. ¢if, n9 2.

(81) Conselidagéo, nota no art, 61. — Vide ALMEIDA e SousA, Diveifos
dominiends, §§ 30 e sepuintes, principalments o § 4B,

(82) Rep. das Ozd. Vb. Sesmeiros — nota a b — in fine, pag. 842,

248 —

HHADDoCK LOBO foi o primeiro a reconhecer (83) que $6 um ato
legislativo poderia evitar as imensas lides que necegsiriamente ge ha-
viam de agitar, se a Municipalidade pretendesse fazer valer como
titulo de doagfio patrimonial a determinagio do térmo da cidade por
Mem de S4 em 1567. :

Nio & possivel conciliar a eoncessiio de uma légua e meia para
patriménio da Camara, a concessfio anteriormente feita aos jeguitas
por Esticio de 84, em 1 de julho de 1565, as distribuidas por Mem de
84 e pelos Capitdes-Mores dentro do térmo da cidade e a pretensio.
da Municipalidade a uma sesmaria de seis 1éguas em quadro concedi-
da, em 16 de agdsto de 1567, quando todo o térme da cidade, e além
déle ndo ia o poder nem do Governador-Geral nem dos Capitfies-Mores
na distribuiciio de terras do Rio de Janeiro, ndo tinha mais de seis
léguas para cada parfe.

I’ sabido que “pela Carta Régia de 11 de novembro de 1567 foi
ordenado ao Governador-Geral que confirmasse tédas as datas e doa-
¢des das terras feitas aos jesuitas, néo consentindo que lhes £6ssem ti-
radas e que se lhes desse cartas de confirmacfio, ainda que nfio tives-
sem feito benfeitorias nelas, sem embargo de quaisquer Ordens
Régias que determinassem o contririo, havendo mesmo defeitos de
fato e de direito, que para ter efeito os havia por suprides” (83, bis).

O Alvara de 10 de abril de 1821, se a Cadmara aforou terrencs
dentro do térmo da cidade mas fora da doacio de 1565, nfo pode ter
outro efeito senfio o de legitimar a invasiio efefiva, porque para tan-
0 o préprio Alvara invocou — “o deminio eminente que ao soberano
competia para regular o dos vassalos, firmando-o e segurando-0 em
bages firmes e estiveis”.

Com relagfio, portanto, a @sses aforamentos, origindriamente
nulos e exorbitantes do direito da Céimara, podem suscitar-se as
mesmas questies que afetam os confratos enfitbuticos sbbre terrenos
desmembrados da doacio de 1565.

C) A antiga marinhe de Cidade
1
Antes de regulada, como &z a legislagho moderna, essa parte do
dominio do Hstade, conhecida pelo nome de marinkas (84), prestou-

(88) Loe. cit., pig. 26.

(83 biz) SimvA Liseoa, loe. eit, T. 1, pig. 36.

(84) As marinhas compreendidag entre os direitos reais conforme a.
Ord. L. 2, Tit. 26, § 15, como bem ocbserva T. DR Frorras, Comns., nota ao
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se a tdda a sorte de invagdes, que, toleradas e depois legalizadas, con~
verteram-ge em dominio particular, pleno ou menos pleno.

A praias dos mares, que a Instituto no L. 2, Tit. 1, § 3.9, define
“Fste autem, quatentis hibernus fluctus maximus exeurrit” e no § 1,
inelui entre ag coisag comuns a todos por direito natural, reconhecen-
do alids a possibilidade de uma ocupacio exclusiva do ugo comum, es-
tavam por Direito Romano quanto ao modo de utilizacio sujeitas ao
regime da propriedade nacional, dizendo CELS0 (Dig. L. 43, Tit. 8
p.3) : “Littora in quoe populus romanug imperium habet, populi ro-
mani egse arbitror”,

Para defendé-lag foi estabelecido o interdito proibitério — ne
quid in loco publico —, fixado o conceito de serem tais lugares des-
tinados aos usos dos particulares — “jure scilicet civitatis non quasi
propria cujusque; et tantum juris habemus ad obtinendum, quantum
quilibet ex populo ad prohibendum habet (85).

Em 1646, como expds o Governador do Rio de Janeiro Duarte
Correia Vasgqueanes aos oficials da Cimara {86), estava autorizada
pelo Govérno de Sua Majestade a venda dos chios da praia para sen
produto ser aplicado 48 obras da defesa da barra e da cidade, devendo
essa alienaclo verificar-se precedendo pregfo, com ou sem reserva
de f6ro, isto &, 0 preco poderia constar de uma prestacio inica ou de
uma série de prestacdes mddicas anuaiz além do que se poderia con-
siderar uma joia. E por esta forma para o adquirente ficaria a pro-
priedade alodial e igenta ou foreira.

Tiste segundo modo filia-se aog bens do fisco romano — empil
privato jure salvo canone, vendidos pelo fisco com a particularidade
de, no interésse do principe ¢ para impedir que gseus agentes digsi-
passem as somas provenientes dessas espécies de alienacho, reflete
GARSONNET, (87) consistir sempre uma parte do preco em uma ren-
da, ficando assim os bens alienados representades no patriménio do
principe por um equivalente peridédico e perpétuoc.

fsse modo de alienacio confudiu-se afinal com a enfifeuse (88).

art. B2, § 2.0, ndo sdo a parte das praiags e margens de rios que mereceram
particular cuidado da Administracfio pudblica do Brasil desde o comégo déste
século.

(85) Dig. L 43, T. 8, fr. 2, § 2.0,

(B6) Happock LoBo, loe, eit, pag. 135.

(87) Loc. cit., pig. 149 — LARICHE e BONJEAN, Ewplication meth. dea
Inst. de Just.,, T. 1, pag. 568.

. (88) (JARSONNET, loc. ecit, pag. 181; BONJEAN, loc, cit.
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A proposte {89) do Governador foi aceita e importava em vma
doacio com encargos, ampliado o da Ord. L. 1, Tit. 62, § 67, que man-
dava tomar a térea parte das rendas dos conselhos para “repairo de
muros e castellos e para outras cousas necegsirias & defensio dos lo-
gares”, o que devia merecer sempre especial cuidado dos provedores.

Feita a alienaciio sem a condigio — salvo canone — nem a Ci-
mara nem a Coroa conservava mais parcela alguma de dominio sobre
Bsses chdos entrados no dominjo particular; estabelecido, porém, o
aforamento, a CAmara teria direito & percepgéo do foro e ao laudémio,
constinfda usufrutuaria.

O titulo de seu direito nio lhe atribui dominio algum; adjudica-
The sdmente a percepcio de rendsa para fim determinado.

O que comegou por uma delegacio de poderes, explicada perfei-
tamente pela necessidade de habilitar a Cédmara a desempenhar-se da
obrigacio de prover & defesa da cidade e limitava-ge “4 praia que me-
diava entre os morrog do Castelo e de 8. Bento” (90), foi estimulo
para a invagdo do litoral, provoeando a intervencio enérgica do Pro-
vedor da Fazenda Real da Capitania do Rio de J aneillf'o, que em Carta
de 20 de maio de 1710 pediu providéncias & Metrépole.

A Céamara, pretendendo que a deacio de 1565 compreendia ag ma-~
rinhas, atribuiu-se a competéneia para fazer concessdes a particula
res; o Provedor da Fazenda, sustentando que as praias néo podiam
considerar-se compreendidas em terras de sesmarias, notificou as
pessoas que estavam construindo casas na marinha da cidade para
as “deltarem abaixo”,

Désse conflito entre a Fazenda e a CAmara durante quase um
século, e de que déio noticia as Ordens Régias de 21 de outubro de
1710, 7 de maio de 1725, 10 de dezembro de 1726, 26 de janeiro de
1728, 10 de janeiro de 1732, (91) resultou afinal a ordem terminan-
te do Conde de Resende, de 3 de novembro de 1790, em que se 1&: “co-
‘mo nio tém sido suficientes as respeitiveis ordens de S, M. para a
Camara se conter nos justos limites de sua jurisdiclo, arrogando a si
a regalia de ocupar e aforar os terrenos das praias até &ste ano de
1790, The suspendo esta jurisdigio, declarando, em confirmacio das
mesmas reais ordens, serem da Inspeciio do Provedor da Fazenda as
marinhag”.

(39) Assim a denomina o auto cue se lavrou em 26 de novembro de
1646; Hapoock LoBO, Iloe. ¢it., pig. 132

{90) Happocx Lbwo, lee. eif., pig. 25,
(91) Costa Lima, Terrenos de Morinhes. Introducfio e pag. 8 a 14,
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. Quando, por forca da Lei de 15 de novembro de 1831 (Tit. 4,
§ 14), foram expedidag as Instrugies de 14 de novembro de 1832 € co-
mecou-ge 4 demarcacio dos terrenos de marinhag, suscitaram-se di-
vidas se os dessa procedéncia, embora nfio- estivessem maig gob a ins
fluéncia do art. 4,% dag mesmasg Instrugdes, poderiam continuar a ser
considerados tais. '

A Ordem de 28 de junho de 1884 declarou “que os terrenos, para
se considerarem ou nfo marinhas, deveriam ser tomados — no esta~
do em que atualmente ge achassem; deixando de haver-se como tais
aqudles que a 8gse tempo estivessem fora dos limites marcados, em
conseqlidneia de qualquer acréseimo natural ou industrial que tives-
se feito recuar o mar” (92}.

Para o art. 1.°, § 1, alinea 2.% do Dec. n.° 4,105 de 22 de
fevereiro de 1868 passou essa decisfio, e por ela deve ser apurado
o direito da Municipalidade,

Tendo sido a CAmara em 1646 autorizada a vender livre de féro
ou ¢om éle a antiga marinha, nfo pode pretender exercer senhorie
sbbre t6da essa parte da cidade. O geu direito precisa ser provado a
respeito de cada uma das parcelas e seu titulo é o contrato de afora-
mento,

O Alvara de 20 de abril de 1821 néo canonizou a situacio juri-
dica da Cimara senfio com relagio as terras de sua doacio de 1565
confirmada em 1567. Poder-se-ia duvidar da validade dos aforamen-
tos referentes a outras praias que nfo a compreendida entre os mor-
rog do Castelo e de S. Bento, € que repregentam invasfo do dominio
do Estado, a quem pertencem as marinhas.

Se &sses aforamentos versam sobre terrenos que atualmente ain-
da podem ser considerados de marinhas, a davida nfo tem razfo de
ser e os efeitos juridicos do contrato regular-se-fo pelas leig que ad-
judicaram & Cémara o f6ro e o laudémio das marinhas; se, porém,
deixaram de ger marinhas, segundo a Ordem de 28 de junho de 1834
e aog terrenos doados e nesse caso o Alvara de 10 de abril de 1821
aproveita & Municipalidade, validados os aforamentos.

As questdes que se guscitarem quanto ao aforamento efetivo e
ndo potencial da antiga marinha devem resolver-se pelas regrag do

(92) O que era a antiga marinha, pode-ge com aproximagfo saber con--
gultando Siva Lissoa, T. 1, pags. 61 e 172; Pizarro, T. 1, pags. 29, 108,

172, T'. 7, pages. 22 2b 43. Padre Lufs GONCALVES pos SANTOS Memdrias

para servir & Histéria do Reino do Br. Introducfio pigs. VIII e seguintes..
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direito enfitéutico sem esquecer: L.° a determinacio fundamental &
rigorosa — se ainda gfo terrenos de marinhas ou ji nfo eram em
1832, em conseqiiéneia de qualquer aeréscimo natural ou industrial
gue tiveses feito recuar o mar; 2.°, que désses terrenos, marinhas
ainda ou néo, alguns sdo alodiais, ou por efeito de compra sem a clay-
gsula — salvo cdnone — ou de concegsdes gratuitas (93).

Em falta de titulo, a questéo reduz-gse a uma 86

Prevalece a prescricdo aquisitiva?

No prineipio déste século e nos primeiros tempos do Império o
Govérno, reconhecendo nog ocupantes o direito de ser mantidos na
posse, proclamou a competéncia do Poder Judicidrio para resolver os
pleitos e dentneiasg, o que foi mantido pelo Decreto n. 4.105 de 22 de
fevereiro de 1868, que no art. 19 dispds: “As questdes sbbre proprie-
dade, servidéio e posse, ainda que resultantes da natureza do loeal, sfo
da exclugiva competéneia dos tribunais” (94).

D) A sesmaria dos sobejos, \

A propria denominacio desta concessfio, econfirmada pela Carta
Régia de 8 de janeiro de 1794 mais de um séeulo depois de haver sido
feita (95), exprime que nfio se trata de uma area continua.

Confegsou a Cimara que os terrenos pedidos nio se achavam
compreendidos na anterior doaglo ¢ assim reconheceu a existéncia de
ocupacio por particulares ou por efeito de concessdes feitas pelo Ca-
pitdo-Mor Governador ou por posse sem primitive titulo habil.

Nio podera, portanto, ger atendida a Municipalidade, se alegar
que s6bre t6da a Area compreendida entre o rumo da doaciio de 1565
e o mar tem senhorio, e tal que regista 4 oposicio dos que nio gqueremn
reconhecer-ge enfiteutas. ,

Ag concessfes a particulares nfio podiam ser feitag pelog Capi-
tdes-Mores sendo isentas de foro e sdmente sujeitas ao dizimo. Esta
era a natureza especial das sesmariag nag terras de conquista ou an-
tes nfo ocupadas em tempo algum.,

Simplifica-se déste modo, e sem objeclio que proceda, o trabalho
de investigacdo juridica, e os pontos controvertidos ndo sdo diversos
dos que ge indicam em relacglo as terras doadas em 1565, Apenas mais

(93) Vide o Deereto de 21 de janeiro de 1809 — Edital de 2 de dezem-
hro de 1820 — em Cogra 1aMma, loe. ett., pag. 19.
(95) 26 de maio de 1667.
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favoravel é a posicdo dos que ndo reconhecem o senhorio da Muniei-
palidade, por isso que militam a seu lado duas presungdes -— a de se-
rem alodiais os chéos, como terrag desmembradas das de sesmaria,
e o8 proximos ao mar gerem marinhas alienadas livres de foro por
efeito da proposta do Governador Vasqueanes.

Protegidos também pelo Alvard de 10 de abril de 1821 os afora-
mentos, que a Municipalidade féz até essa data, ficam adstritos & apli-
caciio das regras geraig que caracterizam o direito enfitéutico ¢ sio
comuns aos demais contratos e a soluclo que a alguma das questdes
sugeridas pela andlige e estudo da primeira doacfio de 1565 abrangers
as que defluirem desta, alids nunca medida nem demarcada, o que
para o préprio autor do “Tombo das Terras Municipais” (96) privou
a Municipalidade de uma bage gegura para o processo de reivindi-
cacho.

EY Terrencs realengos de Irafd

Dag preocupacdes que afligiam o legislador portugués, quando
tratava dag leis agrarias, nfio era a menor a conciliagio do desenvolvi-
mento e consolidaeio da cultura e a comodidade dos povoadores, que
gozavam dos direitos de vizinhos.

J4 a Ordenacdo Manuelina (L. 4, T. 67), que se converteu na
Filipina do L. 4, T. 48, havia determinado nos §§ 12 e 15 que se néo
dessem de gesmaria nos tdrmos das vilag e lugares os matos, matas
e outrog maninhos por deverem ger coutados e defendidos em provei-
to do pastos, criacbes e logramentos que aos moradores pertencem.

Fstando og terrencs de Iraji compreendidos no Térmo da cida-
de de Sio Sebastio do Rio de Janeiro, que era de seig léguas para
cada parte, e ndo podendo os Capitées e Governadores dar de gesma~
ria as terras que f0ssem necessérias & pastagem do gado empregado
na lavours ou destinado 3 alimentacfo plblica, ndo precisava a Mu-
nicipalidade de titulo especial para administrar e conservar pelo
modo que achasge mais favorivel ao interésse dos municipes essa par-
te do dominio piblico.

O aforamento dog baldios (97) dos conselhos devia efetuar-se se-
gundo as prescricdes do Alvars de 23 de julho de 1766 — informando
og provedores e corregedores das comarcas, ouvindo as CiAmaras e o

(96) Loe. eit.,, pég. 85.
(97) Definidos pela Res. de 16 de outubro de 1820, que declarou o
£ 4.0 do Alv. de 11 de abril de 1815, :
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povos respectivos, o que o Alvara de 27 de novembro de 1804 mante-
ve, sendo ainda invocado pelo de 10 de abril de 1821 e servindo de fun-
damento 3 grande série de decisdes tomadas antes e depoiz da funda-
¢do do Tmpério. '

Tinham as Cimaras somente a administracfio dos baldios eom-
preendidos no térmo e a alienagfio por aforamento escapava & sua
Jurisdicdo.

Desde a primeira formacio do ager publicus foram excluidag da
distribuicio das terras as matas e as pastagens, para que fégsem co-
muns & tedos e cada cidaddo pudesse aproveitd-las, j4 para apas-
«centar o gado, j4 para prover-se de lenha (98).

Os pastos podiam ser arrendados a tanto por cabeca de gade e
a renda denominada seripturae era em regra arrecadada por adjudica-
€80 aos publicani, constituida assim a locatio censoria (99) .

Esta era a indole dog matos maninhos, baldios, dominio do Es-
tado sob a administraciio das Cdmaras e que sé6 podiam ser tirados
dos moradores dos lugares onde estivessem “para sg darem das ses-
maria para lavoura, quando fosse conhecido que era mais proveito
(ue estarem em matos maninhos”,

Hgtas disposicdes da Ord. L. 4, Tit. 43, § 15 ndo autorizavam o
aforamento pela Cimara; 56 os excessos de regalin que se arroga-
vam podiam explica-lo.

Nas investigactes a que procedeu, HADDOCK LOBO nio encontrou
titulo que o autorizasse e o mais que se pode concluir é que a Cima-
ra, da mesma forma que a administracio romana, quanto aos pascua,
cobrava uma certa renda, que nfo podia ter a natureza juridica de ca-
NCN ou pensgio.

Mas a tendéncia invasora da CAmara e a incerteza do direito de-
terminaram uma situagéio tal, que o Alv. de 10 de abril de 1821, sem
digeriminar alids a origem e o fundamento do que a Cimara defen-
dia como seu patriménio, unificou tddas as relagses de direito, todos
o8 modos de utilizacdo das terras, todos os contratos e og reduziu ao
tipo de aforamento perpétuo ou fateosim.

E’, portanto, segundo as regras do direito enfitdutico que devem
ser apreciadas as pretensées da Municipalidade, sem perder de vista,
que na zona de Iraja, fora da doacio de 1565 mas dentro do térmo da

(98) GARsONNET, loe. cit, pag. 81,
(99) GARSONNET, loc. eit., pag. 82; SERRIGNY, loc. cit,, n2 687.
Mapvig, loc. cit., T. 1, pag., 25; WILLEMS, loe ¢it, pags. 201 e notas
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cidade, podiam ter sido concedidos, como foram pelos Capitdes-Mo-
res terras de sesmaria; e essa circunstincia, excluindo solugio geral,
obriga ao estudo e anilise dos casoy particulares.

F) Sesmuria do Reclengo do Cumpo Gronde.

Dos titulos de que HADDOCK L.0BO tira o direito da Municipali-

Jdade evidencia-se que essas terras, fora do primitivo do térmo da ei-
dade, nio eram mais do que “ager compescuus” aplicado ao refazi-
mento e descanso do gado destinado ao consumo da cidade, Hstando
ampliado o t&rmo da cidade e revogada a concesséio da sesmaria que
tinha sido feita a Ildefonzo de Oliveira Caldeira, a Carta Régia de
7 de julho de 1814 concedeu essas terras & Cimara, como realengos,
para depésito, descanso e pastagem dos gados, considerados ino-
liendveis e ndo podendo ser aforadas nem arrendadas (100).

A ocupacio do campo pelos particulares néio era sendo a t1tu10r
preedrio, no sentido rigoroso do contrato.

De 1815 em diante os precarigtas comegaram a ensaiar a trans-
formacdo de seu titulo ¢ a CAmara em 1825 impds o pagamento ds
pensdo anual de 200 réis por braca de testada para beneficio (101)
do mesmo campo.

Errou a Cémara denominando de pensdo essa taxa de 200 réis,
cuja indole era a da renda que se arrecadava pele uso dos pascus no
regime financeiro de Roma sob o nome de seripturg, origem da locatio
censoria, e 8sse 8rro originou os atos subseqgiientes 38 resolugies de
11 de agdsto de 1832, que converteram o precirio em emphyteu-
se (102).

De simples administradora, que era Cdmara, converteu-se ent
proprietiria désses campos e matas, sem que titulo algum, além de
gua exclugiva vontade, firmasse seu direito.

O Tdital de 30 de dezembro de 1856, invocando a Carta Régia
de 27 de junho de 1814 como titulo de seus direifos patrimoniais,
esqueceu que por essa Carta Régia nfo podia aforar tais terrenos
e que a Portaria de 5 de outubro de 1825 recordava os térmos
do Aviso de 29 de dezembro de 1815, e sdmente autorizava a conces-
gho a titulo precirio. Autorizou apenas o uso, denominando alids os
ugnarios de usufrutérios.

(100) Hapnocyx LoOBo, loe. c¢it, pig. 191.

(101) Em HaDnock LOBO, loe. oit., auto de vistoria a que se procedew

e 26 de agbsto de 1826,
(102 Em Happock LOBO, loc. cit., pag. 198
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As deliberagbes da Cimara, provivelmente gancionadag pelo Go-
wwérino nos térmos da lei de outubro de 1828, criaram novas relacdes
e direito dos ex-precaristas para com ela e dando & detencéo o caria-

ter de aforamento perpétuo ou enfiteuse indicaram o modo de resol-

ver as questies que ora se possam suscitar,

A Lei n.? 3.348 de 20 de outubro de 1887 no art. 8.°, n.° 3 ali-
mea 3.9, ampliando a autorizacdo contida no § 8.° da Lei n. 2.672 da
26 de outubro de 1875, veio ratificar o ato da Cémara, fixando em
geu patrimdnio os terrenos do Realengo ¢ autorizando o aproveita-
-mento pelag congtituicio da enfiteuse.

§5.0
Terrenos de marinhas e mangues

No estado atual da legislacfo, as marinhag da cidade e os man-
gues da Cidade Nova (103) ainda sfio do dominio da Republica. Ela
£ 0 senhorio,

A. Municipalidade, por férca do art. 37, § 2.9 da'Lei de 3 de outu-
hro de 1834 e em conseqiiéneia de ter sido constituido o Municipio
‘Neutro ou a Corte inteiramente desligado da acéio financeiro da Pro«
vincia do Rio de Janeiro, foi conferido o direilo de cobrar os foros,
ireito que pelo art. 9.2, n. 27 da Lein. 60 de 20 de outubro de 1838
compreendia o de percepeio do laudémio, alids sem cariter perma-
niente, o que 36 alcancou em 1867 (104) .

Nag Instrucbes que o Ministério da Fazenda, logo apds o adven-

to da Repiiblica, publicou para execucio da Lei n.° 3.348 de 20 de ou-
“tubro de 1887, no art. 8.°, n.° 3 (105), acentuaram-ge as relagdes de
direito, mantidag e confirmadas ag servidées do Decreto de 1868,

Simples usufrutudria, a quem cabe o direito de uso para

Jogradouro piblico e do fruto, féro e laudémio (106), suas pretensdes

pdo podem ir além da sua condi¢io juridica e assim a respeito
Beses terrenos, quer de marinhas quer de mangues (107), cujo

(103) Vide Przarro, T. 7, pag. 18.

(104) Art 14, n© 34 da Le: n.° 1.507, de 26 de setembro de 1867. Nas
“leis do orcamento da receita e despesa n.® 884, de 1 de outubro de 1856 e
‘n.° 939, de 26 de setembre de 1887, entre outras, também figurou.

(105) Ingtrucdes de 28 de dezembro de 1889, confirmando a doubrina
Jog Avizos n.0 118, de 12 de dezembro, e n.0 120, de 14 do mesmo més de 1887.

(106} AL'\IEIDA E Sousa, Div. Enf., § 1027 Larayerrn, Didr. das eoisas,
§ 97; Pacimct MaAzzowi, Céd. Civ. IE, Com T. 1, n.0 391; C. pa Rocua, § 612

(10'1) Ordem Régia de 4 de dezembro de 1678 — ubbre mengues.
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dominio nunca foi sériamente contestado ao Estado, gomente
interessa & Municipalidede a solugdo das seguintes questdes:

1.9) Goza do jus protimeseos?

2.9y Compete-lhe a a¢io de comisso?

8.9) Pode congentir que o foreiro purgue a mora?

4.9y Pode transigir com o foreiro em mora?

Ainda ocorre que nem todos os terrenos de marinhas e de man-
gues slo foreiros.

Para animar ¢ favorecer a construgao de armazéns e trapiches
nag praias da Gamboa e do Saco do Alferes a Resolugéo de 13 de se-
tembro de 1820, publicada por Edital de 2 de dezembro do mesmo
ano, mandou fazer concessdes gratuitas de terrenos de marinhas, mo-
dificado assim o Decreto de 21 de janeiro de 1809, que o de 13 de
julho de 1820 suspendera (108).

Quanto aos mangues hd diversas concessdes do Govérno conside-
rando-og alodiais.

Subordinada portanto ao fato deve ficar a solugfio juridica das.
questdes.

§¢g.0
Terrenos de aluvido ou acrescidos aos de marinhos

Ao Decreto n. 447 de 19 de maio de 1846, qué no art. 13, proibiw
fazer aterros ou obras no litoral do pdrto ou rios navegaveis, salva
licenca da Cdmara, ouvida a capitania do pbrto e sem prejuizo das
serviddes pablicas ou legais, seguiu-ge o art. 11 da Lei n® 1.114 de
97 de setembro de 1860, autorizando o Govérno a aforar os terrenos.
de aluvido onde existissem marinhas.

Declarou-se de propriedade nacional tais aluviges e o Decreto
n.° 4,105, de 22 de fevereiro de 1868 regulou sua concisséo por afo--
ramento. :

A Tei n.0 3.348, 7le 20 de outubro de 1887, no art. 8.° n.° 3,
autorizou o Govérno a transferir & Tlma. Cimara Municipal do Rio
de Janeiro o direito de aforar os terrenos acrescidos aos de mari-
nhas, o que verificou-se em dezembro do mesmo ano, comecando em
1 de janeiro de 1888 a operar seus efeitos essa adjudicagfo,

(108) O Hdital encontra-se em C0STA LIMa, loc. oft., pégs. 19 a 20.
Assim o trapiche Cleto — Ordem de 21 de julhe de 1B46.
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Declarou, para remover dividas, o Aviso-circular n. 120, de 14
de dezembro de 1887, confirmado pelas Instructes de 28 de dezembro
de 1889, que & CaAmara passara o direito de aforar e de fruir o féro,
pertencendo, porém, o laudémio ac Estado, hoje & Reptiblica, como
senhorio.

Revogada em parte a disposicdo da I.ei de 1887 pela Lei n. 25,
de 30 de dezembro de 1891, expediu o Ministério da Fazenda o Aviso
de 4 de agdsto de 1892 e a Portaria de 19 do mesmo més, que provocoi.
reclamacio da Intendéncia em 19 de outubro (109), a que o Govérno
respondeu com a notivel Portaria de 8 de novembro (110) . -

Tendo apenas um direito de usufruto limitado, por isso que ad-
ministra com as restriches legais e percebe os foros, estando o senho~
rio na Repiiblica, muito resfrita é a agéo da Municipalidade, néio po-
dendo interessar-lhe senfio ag questdes de direito que afetam essa
verba de sua receita e sfio as mesmag formuladas com relagdo nos.
terrenos de marinhas e de mangues, de que alids teml o laudémis.

g 7o

Ao Govérno foi dada autorizacio pela Lei n.° 1.114, de 27 de
getembro de 1860, art, 11, § 7.%, para aforar os terrenos desta espé-
cie. Ao dominio, porém, das municipalidades e para fazer parte de sew
patriménio passaram os terrenos em que estiverem fundadas ow
possam ser fundadas vilas e os que forem necessirios para logradou-
ros publicos, e isso por forea do art. 8.° n. 3, alinea 3.2 da Lei n.”
3.848, de 20 de outubro de 1887, quer tais terrenos tenbam ou nio
pertencido as extintas aldeias de indios e que foram objefo de dis-
posto no § 3.%, do art. 1.° do Decreto n.° 2,662, de 20 de outubro de-
1875,

N&o é passivel, portanto, de ddvida, que ao patrimbnio da Muni-
cipalidade pertencem &sses terrenos, quando por titulo anterior a.
easa lei nio estejam sob seu dominio, Ao Govérno Federal ndo com-
pete mais o direito de aforar os encravados.

(109) Didrio Oficial de 27 de outubre de 1892,

(110) Digrio Oficial de 18 de novembro de 1882, V. Av. 7 de dezem-
bro de 1855. Cons., do Conselho de Estado, conforme Decisio do T. N. 42,
de 2 de fevereiro de 1852,
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8§ 8.°
Terras devolulas

Até 1887 figurava entre as diversas fontes de receita do Impé-
rio a venda de terras ptiblicas, isto é, o produto da venda dag terras
devolutas, congeqiiéncia dos prineipios proeclamados e reivindicados
pela Lel n.° 601, de 18 de setembro de 1850 (111).

A Lei do orcamento para ¢ exercicio de 1889, porém, suprimiu
essa verba da receita e mo art, 4.° (112) cedeu as provincias todo o
produto da venda das terras piblicas, para por elas ser aplicado ao
degenvolvimento e servigo de colonizacfio. Paralelamente a Lei n.°
3397, de 24 de novembro de 1888, que fixou a despesa geral do Impé-
rio para o mesmo exercicio, adjudicou a cada uma das provineiasg em
-plena propriedade, 360.000 hectares de terras devolutas.

Com a direcfio dada em 1890 ao Ministério da Agricultura, foram,
vivamente atacados os direitos origindrios dessas duas leis, de forma
que sdmente a caducidade das concessdes poders reintegrar o patri-
‘ménio dag ex-provincias.

A Constituicio de 24 de fevereiro de 1891, exagerando na par-
tilha do patriménio nacional o quinhio dos Estados, atribuiu-lhes
também o dominio das terras devolutas (113), e reduziu asgim os re-
cursos da Unifio, obrigada a usar e abusar dos impostos indiretos.

0 Distrito Federal, efetnada a mudanca da Capital, passard, nos
térmos do paragrafo Gnico do art. 8.° da Constituicéo, a constituir um
Bstado, prerrogativa de que estd gozando desde ja no que se refere
A Justica Federal (114), e assim deve-se inqurir se a &le pertencem ag
terras devolutas que forem reconhecidas em seu territério.

Q disposto no paradgrafo Gnico do art. 8.° da Constituicio nio é
uma condiciio suspensiva mas um térmo, nfie é um fato incerto e fu-
ture mas simplesmente futuro.

A condicio afeta a existéneia do ato juridice; o térmo sdmente
ateta sua execucdio (115) — Nio é mera expectativa e sim direito ad-
quirido do Distrito Federal o dominio das terras devolutas. O fato
de que depende sua transformacfio em Estado néio pode, por sua na-

{111) Assim, a Lei n? 3,848, de 20 de outubro de 1887, art. 1.9, n.° 27.

(112) Tei n? 3.396, de 24 de novembro de 1888.

{(118) Art. 64.

(114) Art, 885 do Deereto n® 848, do 11 de oulubro de 1890.

(115) FEntre outros DEMOLOMEE. Contr. T, 2 (25 do Curso) n.o 568 e
seguintes,

— 2B7 —

tureza, deixar de realizar-ge — é imamancabile, na expressio de GABBA
(116) e portanto seu direito j4 estd adquirido, faz parte de seu pa
triménio. E quando diferida a entrega, ésse patrimonio néo pode ser

" desfalcade pela Unifo, devendo as terras devolutas gque forem en-

contradas no territério do Distrito Federal assumir o cariter de ina-
lienaveis, ficando fora do coméreio.

CariTUuLO IV

O INCENDIO DE 1790 E O ALVARA DE 10 DE ABRIL
DR 1821

~Era indispensavel éste purodesso de analise. A luta bastante sé-
ria entre a Municipalidade os proprietarios de prédios, grandissimas
perturbacdes ja tém produzido e qualquer esférgo para restabelecer o
direito néo gerd exagerado. .

B’ histérica e gecular a contenda, Talvez a ela se pudesse refe-
¥ir o incéndio que na madrguada de 20 de jutho de 1790 reduziu a
um montio de ruinas o edificio onde funcionava o Senado da Camara,
“ficando nelas sepultadas ag preciosidades que se encerravam no
Arquive” (117).

A sociedade é a imitagdo (118).

No capitulo Anarguia esponidnee descreve TAINE as terrivels
explostes de violéncia que sobrevieram em Franca depois de 1789, e
que se designam sob a forma coletiva — incéndios dos castelos,

Vé-se claramente hoje, depois de ter-se sdmente suspeitado du-
rante muito tempo, que os incendidriog propunham-se a um fim es-
pecial, observa SUMMER MAINE (119).

Incendiando os castelos, o3 camponeses pretendiam, antes de
tudo, queimar os arquivos e, queimando-og, déstruir os titulos e per-
gaminhos do senhor feudal. A nobreza francesa estava empenhada
em interminiveis processos com o3 camponeses (120).

(118) Teorie delles Retroatt., delle legge. T. 1, pag, 222.

(117) Happock LOBO, loc. eif., phg. 40, Pizargo, Mewmdrins do Rio de
Janeire, T. 7, pag. 153 & notas,

(118) TanDpE, Les lois de [imitation, pag. 82.

(119} Etudes sur Pamcien droit et lo coutwme primitive, traduglo de
1884, pags., 397 e seguintes.

(120) Congsulte-ge igualnente GARSONNET, Hist, des looat. perpet., Parte
4, €ap. 1, e LAFERRIERE, Fsesai sur Uhist, du Dr. frane., por éle citado.-



