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Qutros esforgos serfio conduzidos para aliviar as Procuradorias mais
solicitadas, come a Judicial e a de Assuntos de Pessoal, nesta ordem, As
Procuradorias de Servigos Pablicos, de Desapropriagfes, de Sucessies e
Administrativa serfo objeto de cuidadoso estudo, em que todos terdo voz
e vez, visando adequar a Procuradoria-Geral as novas demandas, espe-
cialmente as de apoio juridico do Executivo na elaboracgic legislativa e
como cupula do sistema juridico do Govérno do Estado,

A @ste respeito, ressente-se a Procuradoria-Geral de 6rgio adequado,
comg seria um Conselho colegiado, ds fungdes que, nesta década, seguinde
tendéncias universalmente atuantes do Direito Piiblico, lThe foram cometidas,
em resumo — o contrdle interno da legalidade objetiva do Poder Executivo.

Mantenedera e garantidora, por cometimento legal, dos atos do Poder
Execuitivo, érglo de fiscalizagio imediatamente subotdinado ao Governa-
dor, devemos aperfeigoar o mecanismo — ¢ o que de nds se espera, para
atuar consistentemente como Orgho normativo, de formulagio doutrindria,
de controle da legalidade, prestando um concurso aprecidvel ao éxito do
Govérno que tio auspiciosamente se inicia, como dos que se seguirdo, e, em
suma, contribuindo para apetfeicoamento do EHstado de Direito, acompa-
nhando sua evolugio acelerada em diregio ao Estado da Plenitude Social.

Para apoiar-me, a mim e a meus Procuradores, nesta tarefa que, assim
exposta parece ainda menor que quando a iniciarmos amanhi, conto, e nio
poderia deixar de menciond-lo, com a dedicagio dos funcionirios desta
Casa; todos, nio importam as fungBes que desempenhem, tém sey lugar na
batalha e seu quinhfio nas glérias, Creio no trabalho em equipe, no esférgo
coletivo, no mutirfo, na cooperagio, somos todos como que pecas de um
relogio, imprescindiveis para o bom funcionamento do conjunto; deniro
déste critério, ndo distingo quem trabalha.

Hoje o Estado viven uma jornada civica de grande significagio; o
povo carioca estd de parabéns porque as leis foram cumpridas, a contesta-
¢io iconoclasta desalentada e um homem de bem sucede a outro homem
de bem na condugiio dos destinos de nossa Cidade-Estado. O Governador
Chagas Freitas, extremamente sensivel aos anseios do povo nio ¢ menos
sensivel aos apelos da razio; homem plasmade, como nds outros, Procura-
dores, no trato das leis, nelas se firmard; com elas governard, dentro delas
agird e para seu aperfeicoamento atuard — sua concepgio de govérno,
dindmica e atualizada, nio prescinde do contrdle de legalidade, da fideli-
dade fundamental 4 maior heranga da cultura ocidental — O RESPEITO
A LEI.

Neste empenho, somei-me ey, concito-os, agora, Procuradores, a
cerrar fileiras, lembrando-nos da adverténcia de JAMES PITT: “onde
derming o lei, comeca o Hranig.”

Muito obrigado.
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A LEI MATERIAL E O DIREITO ADQUIRIDO (*)

A. B. COTRIM NETO

Professor da Faculdade de Direito da U.F.R.J.
e Secretario da Justica da Guanabara

Incidéncia de preceitos recém-editados em decreto nor-
mativo do Poder Executive, sébre pedidos em curso no
drea admanisivative — de licenciomento pora instalacio de
#negocio. :

A invocacio de direito adquiride, de direito subjetivo
ou de sitwacde juridica definitivamente constituide ndo
obsta sujeicio a norma gewbrica de lei ou de decreto gque
aprova regulamento de policia ou regulamento de direito

A questionade responsebilidede do Estado, resultante
da prdtica de ato Heito e nio abusivo, pela aplicagio do prin-
cipio da igualdade de todos os adwministrades na reparticdo
dos encorgos publicos.

A firma Lanches Hscol Ltda., em 4 de setembro de 1968, requeren
a0 UDF, desta Secretaria de Justica, licenga para localizar-se na Avenida
Princesa lsabel n.° 305-A, com negocio de “café expresso, . refeigbes
ligeiras, artigos para fumantes e sorveteria”. Anteriormente, ou seja, em
5 de julho do mesmo ano, havia requerido ao Departamento de Edifi-
cagbes, da Secretaria de Obras Pblicas, licenga para obras de reforma,
a fim de adaptar o local para sua nova destinagio. Em 2 de outubro de
1968, o Chefe da C.F. com jurisdigio no caso, deferiu “autorizagio
proviséria” pelo prazo de 90 dias, para que o estabelecimento funcionasse,
enquanto aguardava a aceitagio das obras por parte da SOFP: tal auto-
rizacio foi prorrogada por mais 30 dias, em 2-1-1969.

Esgotado &sse ndvo prazo de funcionamento provisotio, entretanto
bem mais tarde, em 29 de abril de 1969, Lanches Escol Ltda. postulou
fogse éle outra vez prorrogado, agora por 180 dias; nesse momento, porque

(*) O Estado da Guanabara, no contexto federal do Brasil, tem um par-
ticular status, desde que é um Municipio-Estado. Por isso, suas Secretar%as
de Estado englobam servigos que nos demais Estados-membros da Repﬁbh’c.a
Federativa do Brasil, estdo a cargo dos organismos municipals e a Assombléia
Legislativa da Guanabara edita normas do tipo histdricamente chamado “pos-
tura”, que sfo aquelas ordindriamente elaboradas nas Camaras Mummpalsl.

B matéria de “postura”, principalmente, aquela que se discute nessa aecl-
sio de natureza administrativo-jurisdicionsl, reselvida pelo Secretirio de Es-
tado de Justica da Guanabara.
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& aceitagio da obra de transformagio de uso do imédvel ainda nfo ocor-
rera, e, outrotanto, porque surgissem dividas no concernente 4 repercussio
do Decreto “N” n? 1,135, de 26-9-1968, — pouco posierior ao pedido
de licenga de localizaciio, que se formulara em 4-9-1968, — na decisio
do processo, o Chefe da C.F., consultou seu superior, o Diretor do JDF,
sobre como proceder. Bsse Diretor do Departamento de Fiscalizacio de-
volveu o processo & C.F. origindria, dizendo-se “ndo esclarecido” se o
pedido de licenca contrariaria o Decreto supra-referido, e, ainda, expri-
mindo que ndo existe atividade licencidvel de fornecimento de “refeicdes
ligeiras'™.

O Chete da Circunscri¢io Fiscal, apds diligéneias, reencaminhou a
matéria a seu Diretor, com informagio de que o prédio onde se locali-
zava 0 negdcio em expediente, seria o de “lanchonete”. Por despacho
que se vé a fls, 25, o Diretor do JDF encaminhou ao Secretirio de
Justiga o processo, opinando que éle nio tinha condicBes de merecer defe-
rimento, por contrariar o Decreto “N” n© 1.135/1968.

A fls. 25 encontra-se o despacho do Secretirio de Estado nestes
térmos :

“Indefiro, por ndo ocorrer, no caso, direito adquirido a
licenga, que o Decreto “N” n® 1.135/1968 desautoriza”.

2. Do desatendimento a seu pedido de licenga, recorren a emprésa
interessada, com o arrazoado juridico constante de fls. 27/31.

O Assistente Juridico Dr. Pavio pe SA FILHo exarou parecer,
opinando pela reconsideragio, embora exprimindo “que no campo do
direito pablico nfo é possivel opor o direito adquiride individual ao inte-
résse coletivo, resolvendo-se as possiveis lesSes em perdas e danos”.

3. A incidéncia do Decreto (Normativo} n.° 1.135/1968 na de-
cisiio do processo em exame resultou do contido em seu artigo 21 (caput)
e alinea ¢, onde ficou disposto:

“B vedada, a partir da data da publicagio déste decreto,
a localizagio de novas casas de diversdes ou bares, botequins
e lanchonetes

@) em edificios de apartamentos residenciais, inclusive
nas lojas, sobrelojas e subsolo”,

O problema juridico resultante do contido neste processo, assenta,
dessarte, no saber: ’

1.9 — se sera nova a licenga de localizaciio ainda nio definitivamente
concedida, embora ji postulada, & data da publicacio de um
Decreto Normativo editado pelo Poder Executivo;

— 429 —

22 — se haverd direito adquirido — como alegado no recurso do
emprésa em causa — 4 licenca, para localizagfo, quando pre-
cedentemente fora requerida uma licenca para obras de adapta-
gio do imével, e, ademais, apds a publicagio do Decreto
n. 1.135/1968 (o que se deu no Boletim Oficial de 30-9-1968)
obtivera a emprésa ima ‘‘autorizaciic provisoria” de Chefe
de CF. para abrir seu negocio, expedida em 2 de outubro
do mesmo ano de 1968,

4, A Constituigio de 1967, emendada em 1969, reconhece como
um dos mais eminentes direitos individuais a liberdade de exercicio de
qualquer trabalho, oficio ou profissio (artigo 153, § 23), direito que ela
enfatiza em seu artigo 160, I, ao resguardar a “liberdade de iniciativa”
no plano econdémico. Todavia, ésse direito s poderd ser exercido em
subordinagio zo Poder de Policia, que tem por fim preservar os inte-
résses proprios da coletividade (cir. TEmisTocLms DRANDAo CAVALCANII,
in Tratado de Direile Adwminisirative, 42 ed. F. Bastos, vol. III, pags.
14/15). Dessarte, uma licenga para localizagio de estabelecimento sd seta
valida apds a expedicio do ato administrativo que 3 Administragio cabe
emitir, por um 6rgio do Poder de Policia: ésse ato administrativo, do
tipo permissivo, ¢ aquéle que permitird a alguém o exercicio de um seu
direito ou de podéres legais. — Isso ¢ o que, alids, emana do magistério
de MarceLro CAETANK, para quem, no entanto, é vedado o exercicio de
tal direito ou de podéres legais, “antes que intervenha préviamente o
consentimento da Administragio, fundado na apreciagio de circunstancias
de interésse ptiblico gue possam tornar cotveniente ou inconveniente ésse
exercicio” (in Manuol de Direito Adwinistrative, 82 ed., Coimbra Ed,,
Lishoa, tome I, n.% 189).

No caso em exame, i data da edigio do Decreto “N” n9 1,135
(26-9-1968) a firma interessada neste Processo nem havia obtido, da
Secretaria de Qbras, aprovagio final da transformacgio do uso do imovel
onde se propunha instalar seu negdcio; e a “autorizacfio proviséria® (sic)
que recebeu de Chefe de Circunscrigio Fiscal, a qual he permitiu fun-
cionar, como a expressio o indica, tal o seu cariter de precariedade, nio
poderd merecer o titulo juridico de ato constitutivo de direito, capaz de
fundamentar invocagio de um ato juridico perfeito, de um direito adqui-
rido, com a fir¢a eminente que resulta do artigeo 153, § 3.%, da Carta
Magna. .

Nessas condigbes, a licenga para localizagio em tela, embora postu-
lada antes da edigio do Decreto “N" n® 1.135, de 1968, nio hi de ser
tida como precedente a ésse diploma, eis que nem estavam atendidos —
4 data do processamento do pedido -— as formalidades ou os pré-requisitos
necessirios para expedigio do deferimente administrativo.

Assim, nio sendo licenga anterior ao Decreto citado, aquela de que
aqui se trata, terd ela de ser encarada como pedido nodvo, e, portanto,
sujeito as itnposigies do diploma recente.
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5. Nio obstante, apenas para constituiciio de uma hipétese do racio-
cinio, hd que admitir-se ter em seu favor -—— a emprésa Lanches Escol
TLida, — um direito subjetivo habilitador da obtengio da licenga para loca-

lizagio. Vazamos essa hipétese, com tal, sem pretender sequer entrar
no mérito do debate sébre a natureza exata do que significa um direito
subjetivo: quem ler o desenvolvimento que FEDERICO CAMME0 den as
proposigdes sdbre o conceito désse instituto juridico, verificara que, af,
defronta-se um bératro inextricavel de teorias (sn Corso di Diritio Ammi-
wisirativo, Cedam, Padua, 1960, pag. 308 e segs.).

Admita-se, mesmo, como o pretende a emprésa em arrazoado de seu
advogado, no pedide de reconsideragfio, que esti adargada por um direito
adguiride 4 obtengio da citada licenga,

Bsses baluartes juridicos, um dé&les ou até ambos, serfio suficientes
para habilitar a emprésa interessada a escusar-se da incidéncia de norma
positiva recém-editada, quando ela ainda nem estava regularmente insta-
lada¥

6. Admitindo-se que alguém tenha, realmente, um direito — adquii-
rido ou subjetivo, como se classifique — % licenga para localizagio ~de
negdeio, ainda isso ndo hastard para obviar & aplicagio de regulamento
administrativo ulterior capaz de implicar em elisfio, em revogacio, de
tal licenga. Consoante a licgBo do notdvel administrativista alemio FriTz
FLEINER, nem a licenca expedida pelo Poder de Policia do Hstado pode
ser transformada num bastiio do individuo contra ulteriores decises
désse mesmo Poder (“Der Finzeln hesitzt in der Polizeierlaubnis kein
Bellwerk gegen fernere obrigkeitliche Hingriffe”: in Institutionen des
deutschen Verwoltungsrechts, 72 ed., J.CB. Mohr, Tiibingen, 1922, pag.
383). E ainda mais, prossegue o magistério de FLEINER; o particular tem
de submeter-se a qualquer mudanca de legislagio, mesmo que dela resul-
tem outras imposi¢bes, além das constantes de sua licenga, ou subse-
glientes prejuizos; outrotanto, estd o particular obrigado a adaptar sua
atividade as mudancas de condigfes externas, ainda que o sistema juridico
haja permanecido inalterdvel. Porisso, a Administragioc tem competéneia
(“Daher ist die Polizei befugt...”) para impor ao individuo obrigagdes
ndo previstas nos térmos de sua licenga, e, por exemplo, formular novas
exigéncias a fim de atender ao interésse pablico, em virtude de transfor-
magdes de condiges locais,

7. Eventualmente podera ser argiiido que a doutrina do Direito
Administrativo apenas se refere — como tratado o assunto no articulo 6,
supra, — 4 incidéncia da legislagio formal, isto é, da lei stricto sensu. E,
no caso em questio, discute-se aplicagio de um decreto executivo de natu-
reza regulamentar. '

Sem pretendermos discussio mais ampla sbébre a natureza juridica
do regulamento, haste-nos exprimir que o decreto pelo qual se baixa um
regulamento de policia, ou um regulamento juridico (das espécies que
FrLriner chamou de Polizeiverordnung e Rechisverordnung), encerra atos
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de criagio que pem em vigor proposigBes juridicas de obrigatoriedade
geral; &le, como qualquer ato-regra editado imperativamente pelo Executivo
para aplicagio geral, ¢ que seja de natureza abstrata e impessoal, tem a
feicio de um ato legislativo, do ponto de vista material, embora, essencial-
mente, e do ponto de vista formal, seja um ato administrativo, Esta é a
doutrina excelentemente desenvolvida pelo professor LLAUBADERE, da Facul-
dade de Direito de Paris, e 4 qual nos filiamos (in Traité Elémentaire
de Droit Adwinistratif, 4> ed., L.G.D.]., Paris, 1.° vol,, ns. 84 e 348),
e tem, igualmente a expressa concordancia do egrégio mestre argentino
Brmrsa (cfr. Devecho Adwinistrativo, 62 ed., La Ley, B. Ayres, tomo II,
n? 275).

Téo trangfiilo e pacifico, por demals, é, nesta matéria, o pensamento
moederno dos doutdres, que nio acreditamos se possa guestiond-lo.

8. Mas a emprésa em causa podera ter razio, num dos seus argu-
mentos - alids no que por ultimo suscita: referimo-nos ao tépico onde
sustenta que “a admitir-se a nfo aquisicio do direito, o Estado seria
entdo responsivel pelas perdas e danos da suplicante”, visto como ela
fizera gastos, no preparar-se para instalar-se, consoante o permissive das
normas vigentes antéeriormente ao Decreto “N” n.® 1,135/1968, e, ainda,
no postular a licenga em procedimento alids inconcluso.

Aqui a autoridade administrativa defronta-se com aquilo que o pro-
fessor gaulés Marcrr, Warine chamou de “responsabilidade do fato das
leis”, o mestre biavaro ErNsT ForsTHorr intitulon de “intervengdes anti-
juridicas sem culpa”, e o egrégio MarcerLio CAETANG denominou de “res-
ponsabilidade por fatos licitos™ (respectivamente em Droit Admanistratsf,
92 ed. Sirey, Paris, pig. 888 e segs.; Trafedo de Derecho Administra-
tivo, trad. esp. do Institute de Estudios Politicos, Madri, 1958, pag. 458
e segs.; Manual de Direito Administrativo, cit., n° 458-IV). O grande
argumento mediante o qual se pretende criar tal forma particular de res-
ponsabilidade do Estado, funda-se no principio da igualdade de todos na
reparticio dos encargos ptiblicos, e no entendimento que proclama — se

‘um direito tem de ser sacrificado ao interésse ptiblico — torna-se neces-

sario que ésse sacrificio nfo fique iniquamente suportado por uma sé
pessoa, mas que seja repartido pela comunidade; outros ainda, sobretudo
autores franceses, ancoram essa responsabilidade no principio do enrichis-
sement pudlic,

Como quer que seja, porém, o fato é que nio deparamos, aj, matéria
de pacifica doutrina; a propdsito, até, ForsTHOFF faz largo excurso sdbre
a jurisprudéncia germinica, para demonsirar seus desencomtros.

9. A luz da doutrina juridica sustentada pelos melhores administra-
tivistas, é, portanto, fora de controvérsian que ~- no exercicio de suas
atribuicbes — ao Poder Administrativo serd lcito jus facere, mediante
a edicio de regulamentos juridicos com a hatureza material de lei. E a
ninguém ¢ dado transformar aparentes ou concretos direitos subjetivos,
direitos adquiridos ou situagbes juridicas perfeitas em bastides contta o
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império da norma correspondente ao interésse pfiblico eminente, a que
o Bstado deve atender. Nem mesmo o direito constituide mais efetivo,
qual seja o direito de propriedade, é suficiente para obstar 2 aplica«;:’a’.o
de normas administrativas expedldas em catiter geral e abstrato, pois
terfiio sempre de prevalecer os jura regolia do Poder Administrativo, ainda
que atendida equitativa distribuigio dos encargos do Estado.

Em face do exposto, mantenho o despacho anterior, pelo qual inde-
feri a licenga postulada neste processo.

Rio de Janeiro, 1.° de julho de 1970,

A. B. CorriMm NETo
Secretario de Lstado da Justica

LIVROS e:

Moacir Loeo pa Costa — Breve noticia histérica do Direito Processual

Civil brosilesro ¢ de sua Bteratura — Editéra Revista dos Tribunais
— 8. Paulo, 1970 — 206 pags.

Um dos problemas que mais fregiientemente costumam afligir, entre
nés, os que se dedicam 2 pesquisa cientifica em matéria juridica é, sem
dfivida, o da escassez de indicag8es e dificuldade de localizagiio, quer das
fontes normativas, quer dos resultados porventura obtidos, no amanho do
mesmo terreno, pelo precedente trahalho da doutrina e da jurisprudéncia.
Em plena era da Cibernética e da Informdtica, artiscamo-nos &s vézes,
quando nos ocorre aconselhat tal ou qual providéncia legislativa, ou su-
gerir alguma construgio doutriniria a cujo arranjo, com alvordgo de pio-
neiro, aplicamos toda a forca do nosso engenho, a reproduzir a faganha
daquele navegador referido por CHESTERTON, o qual, tendo saido oceano
afora em busca de terras ignotas, e chegado afinal a uma praia, ali se
apressou em fincar, com a alma em festa, a sua bandeira de descobridor,
para dentro em pouce verificar que, zo fim da longa e exaustiva jornada,
descobrira. .. a Inglaterra.

A ciéncia juridica, como qualquer outra, progride pela acumulagio
lenta e constante das parcelas de verdade que os seus servidores, um apos
outro, vio entrevendo ao longo dos séculos. Se cada qual tivesse de refazer,
por sua vez, todo o itinerdrio antes percorrido, nunca acharia tempo para
dar algum passo 4 fremte, ainda quando por extrema felicidade o achasse
— e ja seria snuito — para chegar até onde houvessem chegado os prede-
cessores.

O Professor Moacir Lono pa Costa, figura de projegfio na proces-
sualistica brasileira, abandonou — temporariamente — as preocupagfes
dogmdticas, refletidas em suas obras anteriores, para aplanar o caminho
aos outros estudiosos da sua disciplina. Coligir dados sdbre leis e sdbre
Yivros, no Brasil, é tarefa espinhosa por. natureza; coligi-los para uso
alheio & gesto de heroismo. Desta Breve woficia histdrice dir-se-4 talvez
que é trahalho mais modesto do que as monografias sGbre a intervencio
iussu tudicis e sdbre a assisténeia. Quanto a nds, quer-nos patrecer que o
adjetivo conviria ao escritor, nfo 4 obra,

Umas poucas palavras acérea do plano adotado. A primeira parte do
volume retraga o quadro geral da evolugiio histérica do nosso processo

civil, dividida em ecinco periodos (1832-1850, 1850-1889, 1890-1934,



