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DO CONFLITO DE ATRIBUICAO NO
CODIGO DE PROCESSO
CIVIL BRASILEIRO

J. CRETELLA JUNIOR
Professor Titular de Direito Administrative na Facul
dade de Direito da Universidade de S. Paulo

Sumario:1. O problema.
2. 0 Codigo de Processo Civil Atual.
3. O vocébulo “conflito”.
4. Conflito de jurisdic3o.
5. Conflito de atribuicio.
6. Origemn da confusio.
7. Comentadores do CPC anterior.
8. Comentadores do atual CPC.
8. A Emenda Constitucional.
10. Conflitos de atribuicdo, na pratica.
11. Natureza juridica do ato que dirime o conflito.

1. O problema.

No Brasil, o conflito de competéncia, antes denominado, sem precisio téc-
nica, de conflito de jurisdi¢do, pois a jurisdicdo é una e, portanto, néo conflita,
somente pode ocorrer entre duas autoridades judiciarias. O conflito de atribuigdo,
por sua vez, pode verificar-se entre autoridades Judicidrias e administrativas.
Ou entre autoridades administrativas.

O confiito de jurisdi¢cdo ou conflito de competéncia, que envolve sempre
juizes ou tribunais, é matéria de direito processual. O conflitc de atribuigao,
embora envolva, de um lado, juizes e tribunais, é matéria exclusiva de direito ad-
ministrativo e ndo instituto de natureza processual. Mais precisamente: é matéria
de direito processual administrativo e ndo de direito progessual civil.

Sendo uma das conseqiiéncias da hierarquia, o “conflito de atribuicdo”, no
Brasil, &, dentro de cada um dos Poderes, o chogue entre duas autoridades, em
matéria administrativa, decorrente do fato de ambas entenderem gue sdo com-
petentes ou incompetentes para o desempenho de determinada atividade que nada
tem de jurisdicional ou de legislativa.
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Suscitado o conflito, na drbita interna de cada um dos Poderes, o superior hie-
rarquico, para efeitos administrativos, & aue vai decidir qual das duas autoridades
em conflito deve desempenhar a atividade em questdo.

Suscitado o “conflito de atribuicdo”, na orbita externa, como, por exemplo,
entre autoridades administrativas ¢ autoridades judiciarias, a questéo
complica-se um pouco, porque, na verdade, nfo existe superior hierarquico comum
aos orgdos conflitantes, competente para dirimir 0 choque ocorrido, motivo por que
a lei & que determinara a competéncia para resolvé-lo.

Denominamos “conflito de atribuicdo interno’” o que se verifica entre autorida-
des do mesmo poder; ""conflito de atribuicdo externo’’, 0 que ocorre entre autorida-
des pertencentes a poderes diversos.

Excluida, assim, qualquer idéia de jurisdi¢c@o, porque, no Brasil, a autoridade
administrativa ndo julga, “"conflito de atribuicdo”’, no sentido que the da o CPC, art.
124, a CF, art. 119, I, “f", e 0 Rl do STF, art. 6°, "’g", este Gliimo, alids, transcre-
vendo o dispositivo constitucional citado, é precisamente o de “chogue entre
autoridades judiciarias e autoridades administrativas que se julgam competen-
tes ou incompetentes para 0 desempenho de atividade administrativa”.

"Conflito de atribuicdo’’, na Franca e nos demais paises que admitem o “‘con-
tencioso administrativo’, tem outro sentido: “conflito de competéncia’, “conflito
de jurisdicdo’” entre duas ordens, ambas judicantes, a "ordem judicidria’ e a "or-
dem administrativa’’, porque repetimos, na Franca, ha tribunais administrativos que

julgam.

Por n&o atentar para este fato é que Francisco Campos, transplantando para o
nosso meio disposicBes de paises que admitem o ‘‘contenciosc administrativo”’, in-
troduziu no CPC de 193% matéria incompativel com o nosso sistema juridico, aca-
bando por influenciar comentadores como Pontes de Miranda que, ao analisar
exaustivamente o CPC de 1939 e.o de 1973, ndo percebeu o absurdo da situacdo.

Alfredo Buzaid, idealizador e estruturador do atual CPC, colocou as coisas no
devido lugar, ao deferir aos regimentos internos dos tribunais a tarefa da disciplina-
c8o do processo e julgamento do “conflito de atribuicBes” entre autoridade judi-
cidria e autoridade administrativa. :

2. 0 Cadigo de Processo Civil atual.

’Os regimentos internos dos tribunais regulardo o processo e julgamento do
conflito de atribuicBes entre autoridade judiciaria e autoridade administrativa’’ — diz
lapidarmente o CPC brasileiro de 1973, no artigo 124. E a tinica referéncia, em todo
o Cédigo de Processo Civil, a esse tipo especial de conflito.

14 RPGE, Porto Afegre, 12(33): 13-27, 1982

O Codigo de Processo Civil emprega, assim, a expressdo técnica e correta
7conflito de atribuicdes’” para designar o choque de competéncia, “em matéria ad-
ministrativa’, entre autoridade judiciaria e autoridade administrativa, corrigin-
do, assim, a impropriedade do Cédigo anterior de 1939 que, sem base alguma na
realidade brasileira, aludia & possibilidade de “conflito de jurisdi¢do’” entre autorida-
des administrativas {(art. 146 e art. 802), como se, no Brasil, as autoridades adminis-
trativas julgassem, exercessem jurisdicdo, o que, na verdade, ndo ocorre.

Realmente, como haver conflito de jurisdic8io entre a ordem administraté-
va e a ordem judicidria, se a ordem administrativa ndo tem a faculdade de exercer,
no Brasil, funcdes jurisdicionais?

Ora, os conflitos de jurisdigdo ou conflitos de competéncia, matéria pro-
cessual, por exceléncia, sdo exaustivamente disciplinados no Codigo de Processo
Civil, em vigor; os conflitos de atribui¢do, assunto de direito administrativo, dei-
xam de ser tratados, no mesmo Codigo, é claro, delegando o legislador, acertada-
mente, essa tarefa aos regimentos internos dos tribunais, o que tambem constava
do Codigo de Processo Civil de 1939 (art. 146, 1e 1},

Qual o motivo porgue o CPC de 1939 disciplinou tais conflitos, determinando
guem tinha competéncia para processéa-los e julga-los e o CPC de 1973 ndo tratou
do assunto, preceituando que a matéria ficasse a cargo dos correspondentes regi-
mentos internos dos tiibunais?

A resposta & simples. Trata-se de matéria de direito administrativo e n&o de
matéria processual, j& que, por excecdo, as autoridades judicidrias tambeém edi-
tam atos administrativos — os denominados "'atos administrativos materiais”. Dai a
delegacdo para os tribunais, que deverdo incluir o0 assunto nos “interna corporis”.
Assim, se, editando ato administrativo ou dando origem a fato administrativo,
o magistrado se julga competente ou incompetente para tal desempenho — que é
funcdo piblica administrativa e ndo jurisdicienal —, pode ocorrer que autoridade
administrativa, no normal desempenho de suas funcdes, entre com ele em choqgue,
por julgar-se também competente ou incompetente para o exercicio da mesma tare-
fa. Nesse caso, os "interna corporis’’ estabelecerdo regras para a tomada de conhe-
cimento e solucdo do conflito. Suscitado e resolvido o conflito, a autoridade, consi-
derada apta para desempenhar a tarefa, ficara encarregada de prestacdo da ativida-
de que |he foi deferida.

Para que se compreenda bem o problema é necessario relembrar algumas no-
cbes preliminares (cf. sobre 0 tema o artigo gque escrevemos em 1964, na Revista
de direito processual civil, pags. 101-109, fundada e dirigida pelo Professor Alfre-
do Buzaid).
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3. O vocabulo "conflito”

Do latim conflictui{m), acusativo de conflictus, us, m., nome da quarta decli-
nacdo, o vocabulo "conflito”, em qualguer dos ramos do direito, significa "che-
que”, "controvérsia”, “luta’’, ""disputa’’, "embate”’.

A palavra pertence & mesma raiz a que se filia o verbo "'confligere”’, que tem o
sentide de “'chocar-se’’, "abalroar”’, "bater”, "dar de encontro’’. Falando de duas
naves que colidiram, em célebre abaircamento, o escritor Caio Jilio Cesar escreveu,
no De bello civili, Il, 8.5 "naves inter se conflixerant”. Descrevendo, na Ensida,
I, verso 417, a fOria dos elementos, Vergllio disse: "adversi venti confligunt™.

Raro o campo do direito em que ndo ocorra, a todo instante, o termo ""conflito”
para designar ""forcas opostas que se chocam”’, "luta entre duas tendéncias incom-
pativeis’’. Nesses conflitos, que s80 “para tomar conhecimento’ ou "para néo to-
mar conhecimento”’ de algo, & preciso autoridade mais alta que diga qual dos dois
conflitantes deve tomar conhecimento {e depois decidir) a quest8io, cbjeto da "luta
de competéncia”’

Nio é dificil compreender-se a razdo desse fato, porgue o direito trabalha com
elementos de natureza dindmica, em perpétuo choque, em perene contenda, em
continua luta, cabendo-lhe, nesse caso, a imediata restauragdo do equilibrio amea-
cado ou violado.

Além de surgir no direito judicidrio penal, no direito internacional privado, no di-
reito internacional plblico, no direito do trabaiho, o "conflito” ou “luta de compe-
téncias” é fregliente no dmbito do diveito judiciario civil e no campo do direito
administrativo. Tendo varios sentidos secundarios, que agora ndo interessam, o
vocabulo "conflito’” tem, entre outros, um sentido particular e técnico, embora am-
plo, gue assume grande relevancia: luta de competéncia entre duas autorida-
des. As autoridades podem ser judicantes ou ndo — judicantes (= administrativas).

Se a func3o jurisdicional se caracteriza pela aplicacio da lei ao fato individuado
para garantia dos direitos individuais {Jodo Mendes Janior, Direito judiciario bra-
sileiro, 3° ed., 1940, pag. 27), pode ocorrer que dois ou mais juizes {ou mesmo tri-
bunais) se declarem competentes ou incompetentes para o conhecimento e julga-
mento da mesma causa.\Ntsto consiste 0 conflito de competéncia, positivo, no
primeiro caso, negativo no segundo,

Como, no Brasil, apenas o Poder Judiciario julga, o conflito de jurisdi¢éo diz
respeito a luta de competéncia jurisdicional, 130 somente, nfo ocorrendo, em
hipotese alguma, confiito de jurisdicdo entre autoridades judicidrias e
autoridades administrativas. "'Pode ser levantado conflito também entre autori-
dades judiciarias e autoridades administrativas. Nesse caso, o confliteo denomina-

16 RPGE, Porto Alegre, 12{33): 13-27, 15_582

se, geralmente, conflito de atribuicdo” {Manoel Aureliano de Gusmdo, Processo
civil @ comercial, 4% ed., 1939, vol. |, pag. 190). A observacdio de Manogl Aurelia-
no de Gusméo & perfeita, incensurével, correta.

4. Conflito de jurisdi¢o.

Conflito de jurisdi¢do, no Brasil, & matéria de direito processual, exclusi-
vamente, porque entre nés apenas o Poder Judiciario exerce fungdes jurisdicio-
nais, pelo que & como se ndo existissem os artigos 146 e 802 do Cédigo de Processo
Civil de 1939, que tratam da possibilidade de chogues entre autoridades que jamais
poderdio entrar em choque, em matéria de jurisdicdo. Tdo s6, em matéria de
atribuicdo, poderdo conflitar as autoridades administrativas e judiciarias.

Na Franca, tal "’conflito de jurisdicdo’’ & possivel, recebendo o nome técnico de
"conflito de atribuicdo’’, porque, naquele pais, além do Poder Judiciario, os Tribu-
nais Administrativos exercem jurisdicdo. Nesse sentido, "atribuicdo”, na Franca, é
sindénimo de “jurisdicdo”

5. Conflito de atribuicdo.

A expressdo 'conflito de atribuicdo’’, no direito universal, tem dois sentidos ra-
dicalmente diferentes; ""choque entre duas autoridades administrativas, em matéria
administrativa” e "choque de competéncia para decidir contenciosamente’.

Nos paises de unidade de jurisdicdo ou de jurisdicdo una, como o Brasil, em
gue vigora a regra ‘una lex, una jurisdictio”, “atribuicdo’” é "tarefa’”, ""funcéo”’, ""a-
tividade administrativa’”, conjunto de poderes funcionais que 6rgdos ou agentes
sdo autorizados, por lei, a exercer, no exercicio do cargo”’, “'circulo de assuntos que
devem ser resolvidos, mediante a pratica de fato administrativo ou da edicdo de ato

administrativo’’.

Como os trés Poderes desempenham um ""quantum” de Administracdo, exis-
tem atribuices administrativas tanto no dmbito do Poder Executivo (a regra), como
na esfera do Legislativo e do Judiciario (a excecdo).

Fazendo-se, pois, abstracio dos Poderes, {aspecto formal}l, para levar-se em
conta, apenas, 0 exercicio da atribuicdo (aspecto material), podemos dizer que
""conflito de'atribuicﬁes & a luta de competéncia administrativa entre agentes ou or-
gd0s que se julgam, simultaneamente, aptos para o conhecimento e solucdo de de-
terminado assunto, afastada, desde logo, qualquer idéia de jurisdigdo”. Podem os
conflitos de atribuicéo ser positivos ou negativos, internos e externos.

Se duas autoridades se acham, ambas, competentes para o exercicio da atri-
buicdic administrativa, temos o conflito positivo de atribuicdo. Em caso contrério,
ocorre o conflito negativo de atribuicdo.
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Conflitos de atribuicdo internos sio os que se verificam dentro do mesmo
Poder, guando duas autoridades entendem gue sdo competentes ou incompetentes
para o desempenho da mesma atividade ou para a edicdo do mesmo ato, caso em
que, o superior administrativo das duas autoridades em conflito decide quem & com-
petente para a edicdo do ato. Ou para o desempenho da atividade.

Nos paises de "'jurisdicdo dupla’’, como a Franca, que admitem o contencioso
administrativo, "atribuicdo’”” & o mesmo que “jurisdicdo’”’. Assim, “conflito de atri-
buicdo” & “conflito de jurisdicdo” entre autoridades administrativas e
autoridades judicidrias, porque ambas julgam, ambas tém poderes jurisdicionais.

6. Origem da confusio.

A existéncia de duas ordens de jurisdicdes, como na Franca, em gue, ac lado
dos tribunais judiciarios, existem os tribunais administrativos, da origem aos
"conflitos de atribuicdo’’, mas esta expressio designa para os franceses ""choque de
competéncia” entre a ordem administrativa e ordem judiciaria, porque "atribui-
cio’" quer dizer, na técnica do direito francés, "“jurisdicdo”, quando se trata de luta
de competéncia entre as referidas ordens judicantes.

Nem sempre, entretanto, os "'conflitos de competéncia” sdo “conflitos de atri-
buic8io”, porque este nome & reservado apenas para designar choques entre as duas
ordens de jurisdi¢Bes, a administrativa e a judiciaria. Quando surgem, na Frangq,
conflitos ""de jus dicere”, pertencentes & mesma ordem {judiciaria ou administrati-
va), os conflitos sdo de jurisdicdo. Resolvem-se internamente, dentro da respectiva
ordem. Internamente, ainda na Franca, dois funcionarios podem entrar em conflito
sobre desempenho de tarefas. Cumpre ao chefe de ambos decidir guem deve
desempenha-las.

H3 ainda os denominados conflitos de decisfes {ou contrariedade de julgamen-
tos), que diferem dos conflitos de atribuicbes, por ndo serem conflitos d(_a compe-
téncia, mas chogue entre julgamentos, nos quais se evidencia uma contradicdo (An-
dré de Laubadére, Traité éiémentaire de droit administratif, 1983, pags. 283-

284},

Nos paises como o nosso, ém gue ocorre unidade de jurisdicio, o contencioso
administrativo ndo existe, desde que foi abolido pela Constituicdo de 1981, orienta-
cio seguida nas Magnas Cartas posteriores, conforme a regra ""a lei ndo poderd ex-
cluir da apreciacio do Poder Judiciario qualquer lesdo de direito individual’* {(CF de
1946, art. 141, IV: CF de 1967, art. 150 § 4°; CF de 1969, art. 153, §4°).

Como o legislador processual de 1939 traduziu lei es’c_rangeira~r procurand_o
adapté-la a nosso direito, os artigos 146 e 802 do CPC déo a impressao de que ha,
no Brasil, o instituto do contencioso administrativo.

18 RPGE, Porto Alegre, 12(33): 13-27, 1982

O artigo 802 (O conflito de jurisdicio podera ocorrer entre autoridades judicia-
rias ou entre estas € as administrativas’) do CPC de 1939 nunca teve sentido, diante
de nossa realidade juridica, porgue se a primeira parte & correta, a segunda parte &
divorciada dos fatos, pela simples razdo de que ndo existe, no Brasil, conflito de ju-
risdicdo entre "autoridades judiciarias” e “autoridades administrtivas’’, pois, para
que tal houvesse, seria necessaric que as "autoridades administrativas’” julgassem,
dissessem o direito e, ndo somente, administrassem. Ora, entre nds, as autorida-
des administrativas ndo julgam. Administram, tdo so.

Nio exercendoc atividades jurisdicionais, mas apenas administrativas, im-
possivel o conflito de jurisdicdo entre autoridades, guando somente uma delas julga
— aautoridade judiciaria.

Em suma, o artigo 802 do CPC de 1939 foi sempre letra morta, em nosso direi-
to, por disciplinar matéria incompativel com a realidade dos fatos.

Redigido de maneira apressada, durante o periodo ditatorial, sob evidente ins-
piracdo de paises que admitiam o contencioso administrtivo, o CPC de 1939 discipli-
nou o conflito de atribuicdo como se estivéssemos na Franca, onde, ao lado da
justica comum existe a justica especializada. O conflito nos Tribunais Gauleses
& suscitado precisamente porgue surgem lutas de competéncia “para julgar’ entre
duas ordens — a ordem judiciaria e a ordem administrativa.

Ocorrendo o conflito, na Franca, o Tribunal de Conflitos & que vai decidir que
autoridades devem tomar conhecimento e julgar a questio.

Transplantando-se para o Brasil dispositivos que regem esse assunto nos paises
de daplice jurisdicdo, é claro que a incompatibilidade sera total, porque ndo se ajus-
ta & realidade brasileira.

O artigo 146 do CPC de 1939 esta em ligacio estreita com o artigo 802 do mes-
mo diploma processual, assinalando quais as autoridades competentes para o pro-
cesso € julgamento dos ""conflitos de jurisdicdo’ entre autoridades judiciarias e ad-
ministrativas, a saber, (a) o Supremo Tribunal Federal, (b) os Tribunais de Justica
{antes Tribunais de Apelacéio) ou (c} os proprios juizes de direito, nos demais casos.
Onde se lé "conflitos de jurisdicio’” deve ler-se "conflitos de atribuicio’”.

Ao passo que o CPC de 1973 ndo determinou guem processaria € julgaria o
conflito de atribuicdes entre autoridades judicidrias ¢ autoridades adminis-
trativas, assim que suscitado, o CPC de 1939 preferiu tomar posicdo, indicando o
orgdo competente para tomar conhecimento e julgar o chogque de competéncia. Na
segunda parte, o legislador de 1939 e o de 1973 concordam: seja quem for compe-
tente para conhecer e julgar o conflito, deve fazé-lo, conforme o respectivo regi-
mento interno, sempre levando-se em conta o que a CF determinou.
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7. Comentadores do CPC anterior.

Comentando, em 1947, o CPC de 1939, concluiu Pontes de Miranda, ao referir-
se ao artigo 146: ~E dificil, todavia, saber-se o que foi que verdadeiramente se pre-
tendeu’’ (Comentarios ao CPC, Rio, 1947, vol. |, pag. 508: 2° ed., 1988, vol. |l,
pag. 349).

Aceitando, sem critica, a colocagdo incorreta do CPC de 1939, Pontes de Mi-
randa trata normalmente do “conflito de jurisdicdo entre autoridades judiciarias e
administrativas” (Comentarios ac CPC, Rio, 2° ed., 1958, vol. 1l, pag. 347}, escre-
vendo, a seguir que o CPC figurou os casos de conflito entre as autoridades judicid-
rias e as autoridades administrativas (Comentérios a0 CPC, 22 ed., 1958, vol. ll,
pag. 348). E prossegue: "Para que o Tribunal de Justica decida conflitos de jurisdi-
¢Ho entre autoridades judiciarias e autoridades administrativas...” {Comentarios
ao CPC, Rio, 22 ed., 1958, vol. I, pag. 348). Ora, tais conflitos de jurisdicdo ine-
xistem, no Brasil, porque as autoridades administrativas nédo julgam.

Carvalho Santos igualmente n3o entendeu o erro do CPC de 1939 ”‘O Codigo
de Processo, neste artigo gque vamos comentar, admite o conflito de jurisdicéo entre
a autoridade judiciaria e a administrativa. Parece-nos que ha ai impropriedade de ex-
pressdo. N&o ha conflito de jurisdicdo, sendo entre autoridades da mesma orqem,
denominando-se conflito de atribuigdo, no caso de tratar-se de autoridades diver-

sas’”’ (Codigo de Processo Civil interpretado, 4° ed., 1965,’ v_ol. 1X, pag. 143).
Nesta primeira parte, Carvalho Santos pressentiu ¢ erro do Cadigo de 1939, mas
n3o aprefundou o tema.

Em outro volume dos Comentérios ao Codigo de Processo Civil de 1839,
Pontes de Miranda, ao comentar o artigo 802, reafirma, inexplicav@mente, que
"ainda & possivel o conflitc de jurisdico entre 0S juizes ou tribunais ou ENTRE
QUALQUER DELES E AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS' {Pontes de Miranda,
Comentarios ao CPC, Rio, 2° ed., 1960, vol, X, pag. 34b).

Por fim, a seguinte inexplicave! afirmacdo que nao encqntra 0 menor eco em
nossa direito: “O conflito entre juiz e autoridade administrativa &, tipicamente, ’de
jurisdicdo’”” {Pontes de Miranda, Comentarios ao CPC, Rio, 1947, vol. IV, pag.

613).

Em suma, por incrivel que pareca, Pontes de Miranda, sernpre tda lGcido e vee-
mente na critica ao direito positivo, ndo atinou com o problema, aceitando, pacifica-
mente, o absurdo das determinacdes do CPC de 1939, sobre o inexistente. ”Conflit_q
de jurisdicdo’’ entre autoridades judiciarias e autoridades administrativas € utopia ja
que, no Brasil, as autoridades administrativas nem ‘conhecem de processos’’, nem
"prometem prestactes jurisdicionais’’,
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Carvalho Santos equivoca-se, ao dizer que "conflito de jurisdicdo ocorre entre
autoridades da mesma ordem’” e que “'conflito de atribuic8o se verifica entre autori-
dades diversas’’. Ainda aqui, faltou precisdo ao tratamento do assunto.

No Brasil, o “conflito de jurisdico” s6 se dé& entre autoridades judiciarias,
quando discordam sobre quem é competente ou incompetente "para julgar”, ao
passo que ¢ ""conflito de atribuicGes’” pode ocorrer, sempre em matéria administrati-
va, entre autoridades da mesma ordem ou entre autoridades de ordens diversas.

Em suma, no “conflito de jurisdicdo’’, a discordéncia & sobre a idoneidade ou
ndo da ""prestacdo jurisdicional’’, engquanto que no “conilito de atribui¢do’’, a dis-

crepncia € a respeito de quem & apto ou ndo para a "'prestacdo administrativa’’.

A conclusdo de Carvalho Santos deixa perplexo ¢ leitor, pelo absurdo que en-
cerra: "'Como quer que seja, o que se procura é que seja real, por um meio pratico, a
separacdo de poderes, evitando que o Poder Judiciario tenha ingeréncia no
exercicio das atribuicBes administrativas, aoc mesmo tempo gue ndo permite que a
autoridade judicidria esteja & mercé de qualguer invasdo estranha as suas atribui-
cdes” {Codigo de Processo Civil interpretado, 4° ed., 1955, vol. IX, pag. 143).

Na realidade, mediante a resolucio do "conflito de atribui¢des” nem havera in-
vas3o do Judiciario nas atribuicdes administrativas, nem © inverso ocorre, porque
os respectivos regimentos internos ja dispuseram e dispdem a respeito de guem re-
solvera o conflito, quando suscitado. Alids, nem o Judiciério pretende administrar,
nem a Administracdo pretende (e nem pode) julgar. Os conflitos de atribuicdo sur-
gem, quando hé ddvidas. Se ha "usurpacdo de atribuicdo” esta &, gquase sempre,
involuntaria. A autoridade entende que - a atribuicdo Ihe estd afeta. Ou que ndo Ihe
esta afeta.

José Frederico Marques (cf. Instituigbes de direito processual civil, 1958,
vol. |, pag. 476}, citando Lopes da Costa (cf. Direito processual civil brasileiro,
1941, vol. 1, pags. 235-236), e Costa Manso (cf. O processo na segunda
instancia), assinala com precisdo que "'ndo é possivel haver conflitos entre
autoridades judicidrias e autoridades administrativas. Os atos administrativos
que invadirem atribuicGes judiciarias sdo nulos e deixardio de ser aplicados, quando
invocados em juizo. Quer isso dizer que qualquer juiz pode resolver sobre a invalida-
de do ato. Dai concluir-se que nio ha conflito de jurisdi¢de, no sentido de conflito-
entre autoridades judicidrias, de um lado e, de outro, auteridades administrati-
vas e legislativas. S6 se pode entender conflitos entre autoridades judiciarias’.

0O antigo Ministro do Supremo Tribunal Federal, Orosimbo Nonato, citado pelo
professor Caio Tacito {cf. Conflito de atribuicbas, em Repertério enciclopédi-
co do direito brasiteiro, vol. X1, pag. 46), assinala que "o conflito de atribuicfes
entre a autoridade administrativa e a judiciaria, muito dificilmente se configura. Os
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casos sdo tdo raros, sdo tdo excéntricos, tdo exdticos, comao ¢s que Garsennet indi-
¢a, que, praticamente, inexistem. Se a autoridade judiciaria tem jurisdi¢do sobre a
administrativa — e tem-na, nos limites de suas atribuicdes — o0 que compete a auto-
ridade administrativa € cumprir o mandamento da autoridade judiciaria e ndo lhe dis-
putar a competéncia para determinado ato. Conflito de jurisdicdo entre elas, inexis-
te, em principio. De atribuicdes pode existir, em casos que serdo raros, a conta de
seu exotismo’’.

Também o eminente julgador ndo apreendeu o problema em toda sua profundi-
dade. Os casos ndo sdo tdo raros, nem tdo exoticos, nem tdo excéntricos, por um
lado; por outro lado, pode a autoridade administrativa "'disputar a autoridade judi-
cidria a competéncia para a pratica de determinado ato”, nas hipoteses de "atribui-
¢c8es”’, quando estdo em jogo ndo "decisdes judiciais”, mas "tarefas administrati-

i

vas .

A frase “'conflito de jurisdiciio entre elas, inexiste, em principic “também & sus-
cetivel de reparo porque a parte final “"em principio” nédo faz sentido, devendo ser
substituida por "sempre”.”’

“De atribuigBes pode existir”’, por fim, & frase igualmente que merece reparo,
porque “'conflito de atribuicSes” é realidade entre nds ¢ ndc mera possibilidade.

8. Comentadores do atual CPC.

Ao comentar o artigo 124 do CPC de 1973, novamente Pontes de Miranda se
equivoca a0 escrever com todas as letras: ""De qualguer modo, tém de ser observa-
das, com rigor, todas as regras juridicas constitucionais que alcangam a competén-
cia judiciaria e A COMPETENCIA ADMINISTRATIVA, QUE Al TAMBEM E PARA
JULGAR" (Comentéarios ao Codigo de Processo Civil, Rio, 1979, 27 ed., vol. ||,
pag. 467). E repete: "'A competéncia, de que se trata, quer a respeito de autoridade
judiciaria, quer a respeito de autoridade administrativa, E, Al, A DE JULGAR.
Autoridade administrativa que ai esta, em senso large, é conceito que, no art.
124, se limita A FUNCAO DE JULGAMENTO” (Pontes de Miranda, Comentarios
ao Codigo de Processo Civil, Rio, 1979, 2% ed., vol. ll, pags. 467-468).

No Brasil, nfo existe competéncia administrativa ""para julgar’”. Ndo existe
"funcdo de julgamento’” por parte de autoridades administrativas, nem o legislador
pretendeu, no art. 124 do CPC de 1973, que assim se entendesse o dispositivo. Tan-
to gue remeteu a matéria para os regimentos internos dos tribunais.

Tendo comentado os dois Codigos, de modo algum Pontes de Miranda poderia
escrever, pelo menos, ao analisar o art. 124, quarenta anos depois, 0 que escreveu,
ndo atentando para a perfeita colocacdo que Alfredo Buzaid deu ao tema a fim de
que ndo se confundisse mais "'jurisdicdo’” com "atribuicdo”’.
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Celso Agricola Barbi mostra, com apoio em Lopes da Costa (Direito Proces-
sual Civil, Rio, 22 ed., 1959, vol. |, pag. 315), que "'a autoridade administrativa ndo
é detentora de jurisdicdo que &, em regra, privativa da autoridade judiciaria”
{(Comentarios ao Codigo de Processo Civil, 1975, vol. |, tomo segundo, pag.
510},

Sérgio Sahione Fadel {Cédigo de Processo Civil Comentade, Rio, 1981,
vol. |, pag. 254) principia a tratar corretamente do assunto, apoiado em Caio Tacito
(Conflito de atribuicdes, em Repertério enciclopédico'do direito brasileiro,
vol. X|, pag. 46), ressaltando que "'o conflito de atribuicBes diz respeito ao incidente
de competéncia entre uma autoridade administrativa e outra judiciaria”, mas depois
alude a ""crescente especializacdo dos 6rgdos administrativos para determinados as-
suntos, EM QUE EXERCEM VERDADEIRA FUNCAQ JURISDICIONAL, EMBORA
NA ESFERA ADMINISTRATIVA™ (cf. Codlgo de Processo Civil Comentado,
Rig, 1981, vol. |, pag. 265).

Orgdos administrativos ndo exercem funcao jurisdicional em nenhuma esfera e,
rauito menos, na esfera administrativa.

Hélio Tornaghi, comentando.o CPC de 1963, principia, corretamente, dizendo
que "'néo pode haver conflito de jurisdicdo entre érgde judiciario e érgdo administra-
tivo"” (Comentérios ag CPC, 2% ed., 1976, RT, vol. |, pag. 377), mas depais ofere-
ce exemplo que ndo € pertinente a espécig, ""Figure-se, acrescenta, "a hipotese de
um governador que, por motivos pessoais, desapropria a residéncia de um banquei-
ro. Se este recorre ao Judiciario para anular o ato por ser conseqiiente ao abuso de
poder e a Administracdo sustenta que so6 a ela cabe decidir o assunto, o conflito sur-
ge e pode ser suscitado” (Comentarios ac CPC, 2% ed., 1976, RT, vol. 1, pag.
379).

Nédo ha aqui exemplificacdo de "conflito de atribuicBes’’, mas t8o somente hi-
pdtese de ""desvio de poder”’, motivo juridico suficiente para a anulacdo do ato ad-
ministrativo pelo Poder Judiciario {cf. nosso livro Anulacéo do ato administrati-
vo por desvio de poder, Forense, 1978, pag. 243 e Manoel Gongalves Ferreira Fi-
lho, Parecer, em RDA, 118:431).

9. A Emenda Constitucional

Conforme o que determina a Emenda Constitucional n® 1, de 17 de outubro de
1969, art. 119, I, ", compete ao Supremo Tribunal Federal processar e julgar origi-
nariamente os conflitos de atribuic®es que ocorram entre (a) autoridades adminis-
trativas e autoridades judiciarias da Unio; (b) autoridades administrativas de um Es-
tado e autoridades judiciarias de outro Estado; (c) autoridades administrativas do
Distrito Federal e autoridades judiciarias de um Estado; {d) autoridades administrati-
vas dos Territfios e autoridades judiciarias de um Estado; (e) autoridades administra-
tivas de qualquer dos Territdrios e autoridades administrativas da Unido.
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Como entender o possessivo "' destes’'? Refere-se apenas a Territérios? A Terri-
torios e Distrito Federal? Ou refere-se a Estados, Distrito Federal e Estados-
membros? A nosso ver refere-se a essas trés unidades.

Pelo que, a lista acima devemos acrescentar: {f) autoridades ad‘minis‘trativas da
Unido e autoridades judiciarias de um Estado; (g} autoridades administrativas de um
Estado e autoridades judiciarias da Unido.

0O Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal, art. 6°, "€’ repete, ipsis
litteris, o artigo 119, 1, "'f"" da Emenda Constitucional n® 1, de 1969.

10. Conflitos de atribuicdo, na pratica.

Caso antigo, que localizamos, de conflito de atribuicdo, entre nos, foi 0 que
ocorreu, em 1936, entre o Juiz dos Feitos da Fazenda Municipal e o Prefeito do Dis_-
trito Federal, a respeito de mandado proibitério expedido pelo magistrado, a requeri-
mento de comerciante de flores, contra o Prefeito que, no exercicio normal do po-
der de policia e de acordo com as leis vigentes, proibira o comércio de flores e plan-
tas na area de 300 metros, a partir do centro dos mercados de flores localizados nas
proximidades dos cemitérios. Na hipotese dos autos, o interdito proibitério ndo po-
deria prevalecer contra o ato do Prefeito, impedindo a agdo das autoridades munici-
pais no exercicio legal de suas funcbes administrativas, amparadas por lei.

Como diz a ementa do Acordio prolatado por uma das Camaras da Corte de
Apelacdo do Rio de Janeiro, a lei em vigor, na época, admitia a hipotese d.e
conflitos de atribuiciio entre autoridades judiciarias e administrativas, atri-
buindo a competéncia para a solucdo ao Tribunal de Apelacdo, ndo se tratando, no
caso, de conflito em matéria judicidria, mas t30 somente em matéria adminis-
trativa, na qual as autoridades judiciarias podem ter jurisdicdo que coincida com
as atribui¢des confiadas a autoridades administrativas (Corte de Apelagdo do Rio
de Janeiro, 1936, em RF, 69:509},

Dois anos depois, o Plenario da mesma Corte de Apelacdo decidiu ser "impré-
prio o conflito de atribuicdo para tornar sem efeito o mandado proibitorio expedido
pelo Juizo dos Feitos da Fazenda Municipal contra ato do Prefeito do Distrito Fede-
ral”” {Plenario da Corte de Apelacio do Rio de Janeiro, 1938, em RF, 73:554).

Em 24 de setembro de 1941, o plenario do Supremo Tribunal Federal, por maiq-
ria, contra o voto de Castro Nunes, relator, e de Valdemar Falcdo, teve a oportuni-
dade de examinar pretenso conflito de atribuicdes entre autoridade judiciaria
estadual ¢ autoridade administrativa federal, mas ndo conheceu do conflito,
porgue entendeu que o caso configurava mera “desobediéncia” e ndo “conflito de
atribuicdo”, decorrente da atitude de autoridade administrativa federal que se nega
a cumprir requisicdo de processo administrativo, feito por autoridade judiciaria esta-
dual (STF, em RF, 90:99),
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Vale a pena ler o debate havido em plenario, entre os Ministros Castro Nunes e
Orosimbo Nonato, bem como o magnifico Parecer exarado, na ocasifo, pelo
Procurador-Geral da Replblica, Gabriel de Resende Passos.

QOutro exemplo tipico de conflito de atribulcdoe positivo foi suscitado, em
S&o Paulo, certa ocasidio, entre o Chefe do Executivo e o Presidente do Tribunal de
Apelacdo, achando-se ambos competentes para a pratica de determinado atc admi-
nistrativo.

Vago o cargo de Secretario Diretor Geral do Tribunal de Apelacio do Estado,
em decorréncia do falecimento do titular, achou-se competente o Interventor Fede-
ral para efetuar a nomeacdo de substituto para o cargo do falecido, designando para
o lugar o Diretor da Diretoria Judicidria da Secretaria do mesme Tribunal, de acordo
com ¢ diploma estatutéric vigente, na época (art. 12 do Decreto-lei estadual n®
12.273, de 28.10.1941 e art. 43, "'g"" da Constituicio Estadual).

Por sua vez, o Presidente do Tribunal de Apelaciio entendeu que ke cabia a
competéncia para aquela nomeacio, pelo que se suscitou o confiite, erradamente
enderecado ac Supremo Tribunal Federal, tendo a Magna Corte decidido com preci-
$d0: "0 Supremo Tribunal Federal ndo é competente para dirimir conflito de atrilui-
¢do entre Interventor Federal e Presidente de Tribunal de Apelacdo, agindo ambos,
na esfera administrativa: a competéncia dosTribunal & de Apelacdo. O Interventor
Federal & autoridade estadual, quando pratica os atos administrativos do Estado que
dirige” (STF, em RT, 158:855. Obs. Q processo, que recebeu o nimerc 1.500, foi,
entretanto, catalogado como de Conflito de Jurisdic@o).

No caso, as duas autoridades se avocaram a faculdade de editar o ato adminis-
trativo de provimento de cargo publico — ato de nomeacdo —, configurando-se a
hipotese de conflito de atribuigio e ndo de conflito de jurisdicdo, ja que se tra-
tava de ato de administragio e ndo de ato de jurisdicdo.

Neste exemplo, como decidiu com acerto o Supremo Tribunal Federal, cabe a
resolucéo do conflito positivo de atribuigdo ao Tribunal de Apelacio que, a nos-
$0 ver, age nas vestes de administrador e ndo no exercicio de suas funcdes jurisdi-
cionais, pois ndo se trata de competéncia "para julgar” e sim de competéncia "para
administrar’” (Contra: Méario Masagdo, Curso de direito administrativo, 5% ed.,
1974, pag. 320}.

Podem as autoridades em conflito manifestar-se, quer na fase de conhecimen-
to e decisdo de algum assunto, quer na fase executodria de deliberacdo. A ocorréncia
de conflito de atribuic8o supBe necessariamente que nenhum dos 6rgdos confli-
tantes seja hierarquicamente subordinado ao outro, pois, nessa hip6tese, a decisio
do 6rgdo superior resolveria a quest3o,

Certa ocasido ocorreu conflito positivo de atribuicdo entre o Juiz de Menores
da Capital do Estado de S3o Paulo e o Superintendente Regional do Departamento
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de Policia Federal, no mesmo Estado, j& que ambas as atividades, no exericio do
poder de policia que lhes cabia, entendiam serem competentes para editar Porta-
rias para a fiscalizagio de diverses publicas (caso “Flipperama’’}. Se tivesse sido
suscitado o conflito, competente para resolvé-lo teria sido o Supremo Tribunal Fe-
deral, a cujo plenério ficaria afeta a resolugdo administrativa desse choque de com-

peténcias.

Nitido conflito de atribuicdo ocorreu em S8o Luiz do Maranhdo, sendo susci-
tante o Juizo dos Feitos da Fazenda Publica e suscitada a Alfandega de S&o Luiz, ou
seja, houve chogue de competéncia administrativa entre o Juiz dos Feitos da Fazen-
da Publica da Comarca da Capital do Estado do Maranhéo e o Inspetor da Alfandega
de Sdo Luiz, pleiteando o suscitante o prosseguimento nC processo de busca &
apreensio, reguerido, preventivamente, pelo Procurador da Republica.

Suscitado o conflito de atribuicdes perante 0 Supremo Tribunal Federal, a
Corte Suprema conheceu do conflito, julgando competente a autoridade adminis-
trativa, ou seja, o Inspetor da Alfandega, ordenando que |he fossem remetidos 0s
autos da referida diligéncia preliminar para que prosseguisse No respectivo processo

fiscal (STF, em RDA, 53:206).

Outro caso interessante de conflito de atribuicdes ocorreu entre o Juiz de Di-
reito da Vara Criminal e o Superintendente Regional da Policia Federal a respeito do
exercicio do poder de policia para a fiscalizacdo da fequiéncia de menores de dezoito
anos a espetaculos cinematograficos, concluindo o Supremo Tribunal Federal que a
competéncia cabe aoc Juiz de Menores, 0 qual pode contar com O auxilio da Policia
local {STF, em RTJ, 66:613).

Em 20 de dezembro de 1946, o Supremo Tribunal Federal teve a oportunidade
de examinar pseudoconflito de competéncia administrativa, em que figurava como
suscitante empresa do Distrito Federal e suscitada a Inspetoria de Rendas do Estado
do Rio, ndo conhecendo, porém, do conflito, e ordenando, por unanimidade, fosse
convertido o julgamento em diligéncia para gue se oficiasse ao Ministro da Justica,
no sentido de ser determinado ao Inspetor Federal a tomada de providéncias neces-

sarias.

Concluiu 0 Supremo Tribunal Federal gue os fatos levados a Corte n3o configu-
ravam conflito de atribuicdes, sendo, na realidade, conflito entre duas autorida-
des fiscais, uma do Estado e outra da Unido, ndo se envolvendo, no caso, qualquer
autoridade judiciria, pelo gue o pedido, nos termos em que esta redigido, é verda-
deira consulta e, j& que o Supremo Tribunal Federal ndo & 6rgdo consultivo, a ques-
tio so poderd ser decidida pelos meios préprios que a lei faculta {STF, em RDA,
8:123}.
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11. Natureza juridica do ato que dirime o conflito.

Se, no ambito interno de cada um dos Poderes e, em especial, na esfera do Po-
der !E)fecutwp,_ ocorrem a todo instante conflitos de atribuicdes, cuja solucdo é
matefla administrativa de fixac3io de competéncia afeta ac superior hierérquicb das
autorldaAdeg administrativas, em conflito, também na 6rbita externa, o choque de
competéncia entre autoridades judiciarias ¢ autoridades administrativas, em
assur_ﬂq a.dmlnistrativo, & matéria administrativa e ndo jurisdicional, pelo que a r;atu-
reza juridica do ato do Poder Judiciario, que dirime o conflito de atribuicdo, em
qualq.uer grau de jurisdicdo, é igualmente de natureza administrativa, funcio.nanrdo a
autoridade desse Poder como o superior hierdrquico das autoridades conflitantes
c:':lk.)endo, no caso, a interposicdo de recursos administrativos e ndo de recursos ]udii
ciais, contra a decisdo proferida.

Ndo pensava desse modo Mario Masag#io, para quem, “'nesses casos, as dlvi-
das de atrlpujcéo sdo resolvidas pelos 6rgdos do Poder Judiciario, ndo mais nas ves-
te:s de administradores, mas no exercicio de suas funcdes jurisdicionais” {Curso de
direito administrativo, 5* ed., 1974, pag. 320).

_ ”C_tumPre ainda observar que, ao resolver confiitos de atribuicdo, o Poder Ju-
d|C|a[|0 ndo age como drgao consultivo, caso ocorram dlvidas sobre a existéncia
ou ndo de choque de competéncia administrativa. Assim, certa feita, bacharel que
se inscrevera a concurso para a magistratura, suscitou conflito de atribuic@es, por-
que a B~anca Examinadora era integrada por dois juizes de direito, Aguiar Dias e Pin-
to~ Falcio, mas o Supremo Tribunal Federal ndo conheceu do conflito, porque tal
ndo ocorre "entre autoridades administrativas e magistrados, guando estes nfio fun-
cionam como tais” (STF, em RF, 166:104).

) i\_los dois ~exemplos que demos, 0 Supremo Tribunal Federal ressaltou com vee-
meéncia que ndo é 6rgdo consultivo (STF, em RDA 8:123 e STF, em RF, 166:104)
pelo gue as questdes que lhe forem submetidas devem ser, realmente choqueé
concretos, de fato, e ndo hipdteses de divida sob a forma de consultas. ’
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O ESTADO ESUAS EMPRESAS

HELY LOPES MEIRELLES
Advogado e Professor de Direlto em So Pauio

SUMARIO: 1. &s atividades tipicas e atipicas do Estado
— 1i. As formas de intervencio estatal na
nossa constituicao — 1. As empresas priva-
das e a concorréncia do Estado — V. Con-
clusdo.

1. AS ATIVIDADES TiIPICAS E ATIPICAS DO ESTADO

1. Sempre se reconheceu ao Estado a sua missdo primordial de prestador de
servicos publicos aos administrados, chegando mesmo DUGUIT a afirmar que 50
essa condicdo € que justifica a sua existéncia (Manue! de Droit Constitutionnel,
Paris, 1923, pp. 71 e segs.}. Mas os servigos sstatais se foram ampliando, desde
aquelas atividades proprias do Poder Pablico {seguranca, justica, defesa nacional,
etc.) até atingir a area da iniciativa privada e da economia particular dos cidad&os.
Assim, os Estados de economia socializada apropriaram-se dos meios de producdo
e os de orientaco capitalista mantiveram-nos com o empresariado mas scb contro-
le dos mercados e de seu desenvolvimentg em relagdo as necessidades do consu-
mo.

2. Deste modo, os Estados modernos passaram a exercer atividades tipicas
{servicos pablicos} e atipicas do Poder Pdblico {servicos da iniciativa privada), umas
e outras regradas pela Constituiciio e delimitadas pelas leis pertinentes. Nas ativida-
des estatais tipicas enqguadram-se aquelas que dizem respeito & preservacdo da So-
berania Nacional, & seguranca interna, a8 ordem plblica, a organizacdo politica e ad-
ministrativa: nas atividades atipicas alinham-se as de amparo social, de fomento e
complementac8o a iniciativa privada de interesse coletivo, de condicionamento do
uso da propriedade particular, de intervencio no dominio econdmico enfim. Para o
caso em exame sO nos interessa a conduta do Estado no controle da ordem econd-
mica e de sua participacio em atividades empresariais criginariamente pertencentes
ainiciativa privada.

3. Aintervencao na propriedade e na ordem econdmica se manifesta em cada
Estado por variadas formas e diversificados meios de atuaco, e invade quase todos
os recantos da atividade privada, antes preservados pelo individualismo, como
acentuou LOEWENSTEIN neste passo:

“Las intervenciones de la autoridad phablica en la vida privada de los ciu-
dadanos se han elevado a un grado maxime, en lugar de imitarse s un mini-
mo como queria el capitalismo classico del laissez faire. La distribuicién
mas igualitaria de la riqueza y de 12 renta nacional ha influido profundamen-
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te en el alcance y en la importancia de las libertades individuales classicas.
Las intervenciones gubernamentales en el processo econdmico y la regla-
mentacién estatal de los negocios v de las ampreses ha limitado la libartad
de contrato e incluso el recinto mas sacrosanto del libaralismo cldssico, la
ilimitada disposicion de la propriedad” (KARL LOEWENSTEIM, Teoria de ia
Constitucién, Chicago, 1961, trad. esp. Ariel, Barcelona, 1965, p. 329).

4, Mas essa intervencdo estatal hd de conter-se nos lindes constitucionais e
pautar-se pelas normas legais que a disciplinam, sob pena de invalidade da atuacéo
do Poder Pablico na contencio da iniciativa privada ou na invasio da area reservada
as empresas particulares. A intervencdo na propriedade e no dominio econdmico
ndo é faculdade discricionaria do Estado; é atividade vinculada aos preceitos da
Constituicdo e da lei. NJo é licito, assim, ao Estado, extrapolar o campo de sua atua-
cd0 para operar na area da iniciativa privada, em competicdo com a empresa parti-
cular enquanto esta estiver atendendo satisfatoriamente o mercado consumidor de
seus produtos ou de seus servicos. Essa é a orientacdo da nossa Constituicdo, como
veremos a seguir.

Ii. AS FORMAS DE INTERVENCAO ESTATAL NA NOSSA CONSTITUICAQ

5. A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1969, admite a interven-
cdo estatal na propriedade e no dominio econdémico por trés formas, a saber: pelo
condicionamento do uso da propriedade a funcdo social (art. 160}; pela intervencio
corretiva no dominio econdmico, inclusive o monopdlio (art. 163), e pela exploracéo
direta, mas supletiva, de atividade econdmica da iniciativa privada (art. 170, 33 1° a
3°). As duas primeiras modalidades n3o nos interessam neste estudo, mas somente
a Gltima, cujo dispositivo correspondente assim dispde:

“Art. 170 — As empresas privadas compete, preferencialmente, com o
estimulo e o apoio do Estado, organizar e explorar as atividades econdomi-
cas.

§1° — Apenas em carater suplementar da iniciativa privada o Estado or-
ganizara e explorara diretamente a etividade econdmica.

§2° — Na exploracio, pelo Estado, da atividade econdmica, as empre-
sas publicas e as sociedades de economia mista reger-se-fo pelas normas
aplicaveis &s empresas privadas, inclusive quanto ao direito do trabalho e

ao das obrigacGes. . )
5 3° — A empresa pliblica que explorar atividade ndo monopolizada fi-
caré sujeita a0 mesma regime tributario aplicavel &s empresas privadas”.

8. Pelas disposicBes acima transcritas se evidencia que, no nosso sistema cons-
titucional, as atividades econdmicas competem originaria e preferenmalr_nente a ini-
ciativa privada {art. 170 caput}s6 cabendo ao Estado supriras deficiéncias das em-
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presas particulares quando estas se revelarem incapazes de atender 3 demanda do
mercad_o: A intervencdo do Estado setj sempre supletiva e nunca substitutiva ou
competitiva com a atividade privada. Esta afirmacéo do § 1° do art. 170 esta reafir-
n'_lada pelo art. 163 que s6 faculta a interven¢éo no dominio econdmico "para orga-
nizar setor que n&do possa ser desenvolvido com eficacia no regime de competicdo e
de liberdade de iniciativa, assegurados os direitos e garantias individuais” . To rele-
vante é esta diretriz constitucional, que o atual “’Plano Nacional de Desenvolvimen-

to — Il PND", aprovado pela Resolucio 1, de 5.12.1979, do Congresso Nacional
declara enfaticamente: ’

“As dafinicdes e opcdes deste Plano Nacional de D i
G C G esenvolvimento
1880/85 tém por base: pare

VYl — o reconhecimanto também da opcao brasileira pela economia de
mercado, onde o planejamento do desenvolvimento e toda a atuacdo gover-
namental deve voltar-se pare a orientagio, apoio e estimulo aos setores pri-
vados, limitande-se 0 Governo, como produtor e investidor, aos campos e
atividades axigidos palo interesse e seguranca nacionais e aos projetos ndo
desejados ou inviaveis pela livre iniciativa™ (Cap. |, do 11l PND para 1980/85).

7. A essa atuacio estatal incentivedora e complementar da iniciativa priva-
da a doutrina constitucional moderna d4-lhe a denominacéo de “principio da susi-
diariedade” pela sua func3o supletiva da empresa particular naquilo que n#o esta ao
seu alcance prover satisfatoriamente (cf. VITAL MOREIRA, A Ordem Juridica do
Capitalismo, Coimbra, 1973, pp. 221 e segs.}. Por esse principio — acolhido ex-
pressamente pela nossa Constituicdo, art. 170, § 1° — o Estado nédo pode invadir o
campo econgmico das empresas privadas, salvo para suprir-lhes deficiéncias. Se o
fizer, incorrerd em afronta & propria Constituicgo.

8. Outra diretriz constitucional € a da igualdade scondémica, ou seja, da pari-
dade de situacio entre a empresa privada e a empresa estatal, quando esta vier a su-
plementar a iniciativa daguela, nos caos admitidos pela propria constituicgo {art.
170, 88 2° e 3°). Bem a proposito, em recente e douta monografia socbre o assunto,
o Professor MUKAI escreveu:

""Na Constituicdo brasileira configura-se este principio (da subsidiariedade) pelo
disposto nos paragrafos segundo e terceiro do art. 170; o primeiro impondo quem
em setores ndo monopolizados, portanto, em setores onde concorrem empresas
privadas e pablicas, deve existir igualdade juridica; o segundo, determinando que a
empresa piblica {lato sensu) que explorar atividade n3o monopolizada sujeitar-se-a
a0 mesmo regime tributario aplicavel as empresas privadas” (TOSHIO MUKAI,
Participecdo do Estado na Atividade Econdmica — Limites Juridices, ed.
RT, S3o Paulo, 1979, p. 56).
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9. Nbs mesmos ao cuidar das entidades paraestatais sustentamos a liberdade
de sua criacio por gualquer forma e por qualquer das entidades estatais {Unido, Es-
tados, Municipios) tanto para executar servicos publicos quanto para realizar ativi-
dades econdmicas, mas heste Gltimo caso ressalvando sempre o seu carater
suplementarda iniciativa privada, e assim dissemos:

“Esta liberdade administrativa esta concedida pela Constituicdo da Re-
piblica a todas as entidades estatals que julguem conveniente descentrali-
var ssus servicos ou explorar atividades econdmicas em carater
suplermeniar da iniciativa privada. Para estas, o texto constitucional permi-
te a criacdo de empresas pablicas ou de sociedade de economia mista, re-
vestindo gualguer forma, desde que nas suas operacdes empresariais se su-
jeitern &s normas das empresas privadas, inclusive quanto ao diveito do tra-
balho e ao das obrigactes (art. 170, §§ 1° e 2°). O que a Constituicio subme-
e 45 normas do direito privado ndo é, portanto, a instituicio e a organiza-
céo da empresa ou da sociedade; & a sua atividade empresarial. Esta, sim,
ndo pode afastar-se das normas civis, comerciais, trabalhistas e tributarias
pertinentes, para que ndo se faca concorréncia desleal a iniciativa privada”
{nosso Direito Administrativo Brasileiro, 82 ed. RT, S&o Paulo, 1981, p. 3324

10. O gue esta explicito na Constituicdo da Republica ¢ a vedacdo da concor-
réncia do Estado ds atividades econdmicas reservadas precipuamente as empresas
privadas. Nessa area o Poder Publico s6 podera atuar em igualdade de condicBes
com as empresas particulares e quando a producéio de bens ou os servicos destas
forem insuficientes para as exigéncias do mercado. Fora dessa hipotese e sem o re-
quisito da supletividade ndo é licito ao Estado entrar no mercado de obras, servicos
ou produtos industriais da economia privada. As Unicas exceces constitucionais
que legitimam o Estado-empreséario sdo a intervencdo no dominic econdmico e ©
monopdlio de determinada indistria ou atividade, mediante lei federal, guando in-
dispensavel por motivo de seguranca nacional ou para organizar setor gue ndo pos-
sa ser desenvolvido com eficacia no regime de competicdo e de liberdade de iniciati-
va, assegurados os direitos e garantias individuais { art. 163).

1. AS EMPRESAS PRIVADAS E A CONCORRENCIA DO ESTADO

11, Verifica-se, entretanto, gue ha no Pais muitas empresas do Estado compe-
tindo com a iniciativa privada numa verdadeira concorréncia desleal e inconstitucio-
nal, visto gue a Constituicio s6 permite a disputa de mercado entre as empresas
particulares e n3o entre estas € as paraestatais. O gue a Lei Maior admite & a
complementacdopelas empresas paraestatais (sociedades de economia mista e em-
presas pUblicas) do que estiver faltando no mercado para pleno atendimento dos
consumidores. A reserva do mercado é para as empresas privadas; somente na in-
suficiéncia de suprimento pelos particulares é que pode o Estado implantar suas em-
presas a fim de suprir a falta de atividade economica reclamada pelos consumidores.
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12. N3o se confunde atividade econdmica com servico publico. no desempe-
nho deste o Estado € livre para executa-lo direta ou indiretamante sem qualguer fimi-
tac8o na sua operacionalidade, na remuneracdo e no modo de prestacdo aos usué-
rios: no exercicio daquela {atividade econdmical, por si ou por suas empresas, ele
esta constrangido pelas regras constitucionais a ndo competir com a iniciativa priva-
da e a $0 entrar no mercado guando houver falta do produtc das empresas particula-
res. Fora dessa hipotese ndo se admite a intromissfio do Estade ou de seus estabele-

cimentos empresariais no campe da iniciativa particular, que por ele deve ser.

estimulada e apoiada para o desenvolvimento da atividade econdmica, como deter-
mina explicitamente o art. 170 da Constituicio Federal e seus paragrafos.

13. Qutra possibilidade constitucional de atuac8o do Estado é a da "interven-
¢do no dominio econdmico e a do monopolio de determinada industria ou atividads,
mediante lei federal, quando indispensavel por motivo de seguranca nacional ou pa-
ra organizar setor que ndo possa ser desenvelvido com eficacia no regime de com-
peticio e de liberdade de iniciativa, assegurados os direitos e garantias individuais”
{art. 163). Mas ainda aqui o Estado nfo fica inteiramente livre para intervir ou mono-
polizar. Sujeita-se ao condicionamento constitucional de atuar “mediante lei fede-
ral”’, e desde gue a intervencdo ou o monopodlio se justifique por motivo de seguran-
ca nacional ou seja necessario para a organizacdo da economia em setor no qual a
iniciativa privada esteja ausente ou tenha falhado na sua atuaggo.

14, Vé-se, pois, que tanto para a exploracdo de atividade econdmica por anm-
presa publica ou por sociedade de economia mista {Const. Fed., art. 170 e §§),
guanto na intervencdo direta ne dominio econdmice ou para ¢ monopdlio de indds-
tria ou atividade {Const. Fed., art. 163}, o Estado ha que atender aos pressupostos
constitucionais que legitimam a sua atuacdo, e em todos os casos deverfio estar pre-
sentes as situacfes faticas que autorizem a sua entrada no campo até entao reserva-
do a iniciativa privada, A despeito desses condicionamentoes constitucionais, o que
se tem verificado no Brasil em todos os niveis governamentais — federal, estadual e
municipal — € a freqliente invasio da area da atividade privada por emprasas publi-
cas e scciedades de economia mista, que entram em acintosa competicdo com o
empresariado particular ofertando produtos e services jd postos no mercade por
empresas privadas, iddneas e especializadas que suprem satisfatoriamente as exi-
géncias do consumo e competem lealmente entre elas, dentro da lei da oferta e da
procura. E o pior é que as organizactes do Estado muitas vezes obtém privilegiada-
mente ¢ contrato, e com dispensa de licitacdio, numa auténtica concorréncia dasizal
— e inconstitucional — as suas congéneres particuiares.

15. Esse desrespeito 8 Constituicdio da RepGblica tem propiciado a criagdo de
numerosas empresas paraestatais, iniiteis e deficitarias, que, além de onerosas ao
crcamento publico, provocam o desestimulo a iniciativa privada e levam ac aniguila-
mento as atividades particulares congéneres. Tais empresas oficiais s& aumentam a
4rea do empreguismo e das mordomias que tanto dessangram o erario e desmorali-
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zam as Administragces Publicas a que pertencem. Urge se ponha um paradeiro a es-
sas paraestatais, quer pelo propric Estado que ja vem desestatizando suas empresas
ociosas, quer pela reacdo do empresariado particular, prejudicade em suas legitimas
atividades econdmicas.

IV. CONCLUSAO

16. Sendo inconstitucional a atividade competitiva do Estado em setores da
economia privada, as empresas particuiares lesadas pela conduta estatal podem —
e devem — opor-se a criacdo e funcionamento das sociedades de economia mista e
das empresas publicas, federais, estaduais ou municipais, cujos objetives de opera-
cionalidade conflitem com a garantia constitucional da ndo competitividade. E essa
oposicdo pode concretizar-se até mesmo em aco judicial para impedir a afronta a
Constituicdo e a lesdo ao direito subjetive dos empresarios que estiverem suprinde
plenamente a demanda do mercado e se virem prejudicados pela competicio ilegiti-
ma do Estado através de suas empresas paraestatais, pois que ‘‘a todo direito cor-
respende uma acdo, que o assegura’ (Cadigo Civil, art. 75).

34 RPGE, Porta Alegre, 12(33): 29-34, 1982

CONTRIBUICAO DE MELHORIA E
TAXA DE ILUMINACAO PUBLICA

RUY BARBOSA NOGUEIRA
Catedratico de direito Tributario e Professor de Di-
reito Tributario Comparado na Universidade Federal
de S&o Paulo — USP.

Presidente do IBDT.

SUMARIO
— A execucdo da obra de iluminacio pablica e seu custeio pela Contribui¢do de Melhoria.
- A manutencio e fornecimento do servigo de iluminacdo das ruas e logradouros para o po-
vo, como despesa geral a ser custeada pelos impostes e jamais por meio de taxas.
— Caracteristicas constitucionais, legais e doutrinarias das taxas.
— Solucdes jurisprudenciais. :
— A logica e harmonia entre os varios tributos na organizacio destes em SISTEMA.,
— As comprovacies no campo do Bireito Comparado.

Na 3527 reunidc da MESA SEMANAL DE DEBATES do INSTITUTO BRA-
SILEIRQ DE DIREITO TRIBUTARIO, entidade complementar 8 USP, realizada na
Faculdade de Direite do Large Séo Francisco, foi levantada a questdo de saber-se se
as Prefeituras Municipais podem cobrar dos municipes TAXA de iluminacdo das
ruas e logradouros piblicos ou, como diz ¢ Anteprojeto de Cédigo Tributario do
Municipio de Sdo Paulo, taxa “‘de manutencio da rede elétrica”, e, ainda, se por
ocasido de realizagdo da ebra de iluminacdo publica, pode seu custo ser ressarcido
por meio da CONTRIBUICAQ DE MELHORIA.

Designado refatar, apresentamos o seguinte trabalho, que foi unanimemente
aprovado:

CONTRIBUICAO DE MELHORIA: realizacdo de obra publica

| — De acordo com ¢ art. 18 Il da Constituicio Federal, explicitados pelos arts.
81 e 82 do CTN e na conformidade da jurisprudéncia ja sedimentada por reiterados
acorddos do Supremo Tribunal Federal, para se indenizar do custo da obra piblica
de iluminag&o das vias e logradouros, o Municipic pode instituir, lancar e cobrar dos
proprietarios de imoveis valorizados por tal obra, CONTRIBUICAO DE MELHORIA,
que terad como limite total a despesa realizada ¢ como limite individual o acrésci-
mo de valor que da obra resultar para cada imovel beneficiado. {Vide no magnifico
trabalho do jurista Luiz José de Mesquita, publicado no Suplemento Tributério LTr
n® 44/81 e também na revista Fisco e Contribuinte n°® 5, maio de 1981, sob o titulo

TAXA E CONTRIBUICAO DE MELHORIA, especialmente os itens: *“13. A jurispru-

déncia atual do STF. 14. Sentencas luminosas. 15. Conclusdes”}.
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Observe-se bem gue nesta primeira parte deste estudo estamos nos referindo &
realizacic da obra de fluminagdo pablica, da qual resuite valorizacdo para 6s
iméveis beneficiados e ndo ao servico ou manutencio dessa iluminag@o. A va-
lorizacdio esta, precisamente na considerac3o de que essa obra, uma vez concluida,
proporcionara a iluminacgéio piblica, isto &, deverd necessaria e suficientemente ser
mantida em funcionamento para o uso geral ou comunitario.

il — Pois bem. O substrate, fato ou relacio fatica que distingue a possibilida-
de da cobranca da Contribuicdo ds Methoria da cobranca da Taxa, esté precisa-
mente em que, para a primeira, o governo realize obra publica de que resulte valo-
rizacdo dos imoveis dos respectivos contribuintes, enquanto que, para legitimar a
cobranca de Taxa de Servico é preciso que efetivamente preste ou ponha a disposi-
cio do respectivo contribuinte um servico phblico especifico para o utente ¢ por
isso mesmo, quando esse servico atenda a um grupo 6u coletividade, seja de natu-
reza divisivel entre os usuarios e compulsorio.

A distingdio entre obra e serviceo, para esses efeitos, foi feita com clareza e pre-
cisio pelo Mestre Hely Lopes Meirelles, em seu ja classico livro, Direito RMunicipal
Brasileire, nestes termos:

“Q) gue caracteriza a obrae a distingue do servigoé a PREDO-
MINANCIA do material sobre o trabalho {méo-de-obra) POIS EM
TODA OBRA ENTRAM SERVICOS, mas estes sdo SUPERADOS
pelos materiais empregados na estrutura em formacao ou modife-
cacéo. Essa distincdo entre obra e servico é feita pela Administra-
ciio Pablica, TANTO PARA A DETERMINACAQ DOS TRIBUTOS
gue podem incidir sobrs aguela e este, como para saber-se qual a
modalidade de flicitacso a que fica sujeito o contrato da obraou
do servico”. (Editora Rev. Tribunais, S. Paulo, 1977, 3° ed., pég.
148;.

Hl — Assim, respondendo 3 davida scbre a possibilidade de o Municipio insti-
tuir, lancar e cobrar a ContribuicBio de Melhoria dos beneficiarios da valorizacdo
imobiliaria, para se indenizar do custo de cada obra de iluminacdo piblica que reali-
ze, respondemos SiM: pode instituir, lancar e exigir tributo indenizatéric por meio
da espécie ou categoria denominada CONTRIBUICAQ DE MELHORIA, nos termos
dos citados dispositivos da Constituicio Federal e do CTN.

Para mais amplos esclarecimentos aos Srs. legisladores e prefeitos municipais,
em relacdo as possibilidades da correta instituic8o, lancamento € cobranca deste
importante tributo, recomendamos a magnifica obra de Jodo Baptista Moreira,
CONTRIBUICAOQ DE MELHORIA gue constitui o vol. ViIl do Tratado de Direito Tri-
butario Brasileiro, idealizado por Aliomar Baleeiro, edicdo Forense, Rio..1981.

TAXA por prestacio de servigo piblico
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IV — De acordo com os textos da Constituicdo Federal {art. 18 1 e § 2°); do
CTN {arts. 77 e 78), da atual jurisprudéncia do Supremao Tribunal Federal e a nosso
ver da melhor e quase unanime doutrina patria, como a dos maiores tributaristas de
paises cujos sistemas tributarios, em matéria de taxas, s3o afins com o do Sistema
Tributario Nacional, ndo pode o Municipio instituir TAXA para se indenizar do custo
da manutencio do servico de iluminacdo de vias e logradouros publicos, porque es-
se servico publico & de uso comum ou ""uti universi”’. Ndo & servico especifico, ndo
& servico especial nem divisivel uti singuli”’. Tal servico & parte integrante dos cha-
mados servicos publicos gerais que o Estado proporciona ou ple & disposicdo do
povo e devem ser custeados pelos impostos pagos pelos contribuintes de acordo
coim suas respectivas capacidades contributivas, entre 0s quais se destacam os pro-
prietarios de imoveis, que alids séo também os unicos possiveis sujeitos passivos da
Contribuicio de Melhoria, sendo certo que esta, no caso da obra de iluminacdo pl-
blica, implica em a iluminac3o ser efetivamente mantida.

V — Também parece justo observar que, além de os proprietarios serem os Uni-
cos possiveis sujeitos passivos da Contribuicdio de Melhoria, ja sdo também eles os
sujeitos passivos do Imposto municipal sobre a Propriedade Predial e Territorial Ur-
bana (CTN art. 32). Sdo, de modo geral os que, revelando maior capacidade contri-
butiva, mais se sujeitam aos impostos destinados & cobertura das despesas gerais.
N3o ha davida que a manutencgio da iluminacdo das ruas e logradouros publicos é
que valoriza seus imoveis, mas como ja dissemos, & precisamente em razdo dessa
valorizacdo que sdo os (inicos possiveis sujeitos passivos da Contribuicdo de Metho-
ria. E certo que na posiciio de membros da coletividade, terdio o direito ao uso das
vias e logradouros iluminades, mas esse serd sempre 0 USO GOMUR, assegurado
igualmente a eles como aos demais utentes, todos, indistintamente, como iniegran-
tes da coletividade. Este uso & ""uti universi” e n'ao "'uti singuli”’, como & dbvio e es-
tatui o Cédigo Civil,

VI — Com efeito. Ao classificar ontologicamente os bens pidblicos e teleologi-
camente fazer sua qualificacio juridico-normativa, dispde ¢ Codigo Civil Brasi-
leiro:

Art. 86 — Os bens pablicos sdo:

| — Os de uso comum do pove, tais como oS mares, rios, es-
tradas, ru&se Praces

11 — Os de uso especial, tals como edificios...

1M — Os dominicais, isto &, os que constituem o patriménio
da Unido, dos Estados ou dos Municipios...

Como se v&, as ruas e pragas, dentro da prépria tipologia legal, s30 modelos de
bens de uso comum do povo. Ao comenta-lo, Clovis Bevilagua diz que estes do
item | “s30 os gque pertencem a todos (Fres COMIREISS omnium). O propristano
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desses bens & a coletividade, ¢ povo. A administracdo publica estdo confiadas a
guarda e gestio. Podem utilizar-se deles todas as pessoas, respeitadas as leis e 0s
regulamentos’.

Como ndo cabe ao direito civil dispor sobre financas piblicas, teve o sabio le-
gislador de nosso monumental Codigo Civil o cuidado de esclarecer, em relacdo a
utilizacdo:

Art. 68 — O uso comum dos bens publicos pode ser gratuito,
ou retribuido, conforme as leis da Unido, dos Estados, ou dos Plws-
nicipios, a cuja administracio pertencerem.

VIl — Ora, a Reforma Tributaria incluiu dentro da propria Constituicdo Federal
um capitulo especial estruturando o “Sistema Tributario™ (Tit. |, Cap. V), e a legisla-
cio de ordem complementar, de cogéncia nacional, isto é, tanto 4 Unido como aos
Estados-membros e aos Municipios, dispondo sobre as competéncias, sobre todos
os tributos e 0s harmonizando entre &i, permitiu, como vimos, a instituicdo da Con-
tribuicio de Melhoria para os citados casos de obra publica. Entretanto, por meio
de disposictes expressas e conceituais da taxa ndo permite que, pelo uso comum
da iluminaciio das ruas e pracas possa ser cobrada a espécie denominada TAXA, se

nao vejamos.

VIIl — Entre as competéncias que a Constitui¢do Federal outorga ao Municipio,
encontram-se, com as respectivas limitacdes conceituais, ou definidoras das taxas,
as seguintes normas:

Art. 18 — Além dos impostos previstos nesta Constituic8o ...
. compete aocs Municipios instituir:
| — taxas ...pela utilizacdo efetiva ou potencial de servicos
piblicos especificos e divisiveis, prestados ac contrfbuinte ou
postos & suadisposicio.

IX — Por sua vez, o CTN, com o carater de legislacdo complementar da Consti-
tuiciio e as funcdes que lhe atribui 0 § 1° do art. 18 desta, entre as guais as de esta-
belecer normas gerais e regular as limitacdes constitucionais do poder de tri-
butar, dispde que:

Art. 77 — As taxas cobradas... pelos Municipios, no ambito
de suas respectivas atribuicdes, tém como fato gerador... a utili-
zacio efetiva ou potencial, de servigo publico especifico e
divisfvel, prestado ao contribuinie cu posto & suadisposicao.

Art. 79 — Os servicos publicos a qua se refere o art. 77
consideram-se:

1 — utilizados pelo contribuinte

al efetivamente, quando por sleusufruidos a qualquer titulo;
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b) potenciaimente, quando, sendo de utilizacio compulséria
sejam postos a sua disposicio mediante atividade administrativa
am afgtivo funcicnamenitc;

i — especificos quando possam ser destacades eam
unidades autbnomasde intervencao de utilidade ou de necessida-
des pablicas;

il — divisiveis, quando suscetivels, de utilizacdo,
saparadaments, por parte de cads umdos seus usuirios.

E evidente, pois, que tendo todos, indistinta ou indivisivelmente como “"povo”’
o direito a0 uso comum das ruas e pragas, sejam iluminadas.ou ndo, a manutengdo
do servico publico de iluminacdo ndo & um servico especifico nem tdo
poucodivisivel, destacavel em unidades autdénomas de sua utilidade ou utilizacdo.
Se &, por sua natureza (ontologia) comum {iluminacdo pUblica ou do povo) e por
sua finalidade (teleclogia} a todos, indistintamente (iluminacao publica ou para ¢ po-
vo), de acordo com a prépria qualificacdo juridico-normativa constitucional e da
legislacdo nacional ou complementar sobre o ““factum”, isto é, do ""servi¢co pibli-
¢0’’ suscetivel de ser pressuposto fatico da taxa (relacdo fatica, "'sachverhalt”}, vé-
se gue esta & insuscetivel de ser "'fato gerador’” de taxa porgue ndo & um servico ou
prestacio de servigo especifico, nem destacivel em unidades autdnomas de
utilidade, nem prestado individualmente ao contribuinte {mas a todos), nem indi-
vidualmente por ele usufruido {mas indistintamente por todos}. Em resumo é servico
de uso comum (uti universi).

X - Vé-se, pois, que perante o 'jus in civitate positum” & manifestamente in-
constitucional e contra a legislacdo complementar, como também contra o direito
pretoriano ja assentado ao nivel de jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, tal
cobranca.

Xl — Cuanio a doutrina patria, salvo manifestacdes isoladas e que estdo ao ar-
repio da lei e da jurisprudéncia, basta apontar gue Hely Lopes Meireles, demons-
trando seu espirito imparcial cientifico e nobre, reexaminando toda a matéria, em
sua recente obra FINANCAS PUBLICAS, conclui:

Somente a conjugacao desses dois requisitos espscificidade
e divisibilidade — aliade 2 compulsoriedada do servico, pode au-
torizar a imposicdo de taxa Destarte, ndo & cabivel a cobranca de
taxa pslo calcamento de via pdblica ou pela luminacéo de logra-
douro pablico, gue nio sonfiguram servicos especifices nem
divisiveis, por serem prestados “‘uti universi” e nfo “uti singuli”,
do mesmo modo gue seria llegal a imposicBo de taxa relativamen-
te aos transportes urbanos nos postos a dispoesicgo dos usuarios,
por falter a esse servico, espscifico e divisivel o requisito da
compulsoriedadede utilizacio.
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0 funclonamento do servigo é condicdo para que a Adminis-
tracio possa sxigir o recolhimento da taxa. Com efeito, determi-
nando a Constituicdio da Rephblica que as taxas sao devidas poafa
utilizacio dos servigos presiados ao contribuinte ou posios 4 sus
disposicdo, ndo basta a criacdo do servico e a consegiiente insti-
tuiodo da taxa para obrigar ¢ administrado ao recelhimento do tri-
busto; @ precise gue & wiiffidade esieja em condicbes do ser usu-
friide por seus destinatérios, ou, em oulras palavres, que o servi-
¢o funcione ofstivaments Neste sentido, alias, ja decidiram nos-
s0s Tribunals muito antes da inovacio trazida pela Emenda Cons-
titucionat 18/85 para o direito tributdrio”. "(TJSP RT 200/339;
TASP RDA 447140, 54/70; RT 199/539, 231/593 e 273/608)" (Ed. Rev.
Tribunais, 8. Paulo, 1979, pags. 15 e 15).

E importante ressahar que o ilustre autor, dos mais conceituados administrati-
vistas de nosso pais, elogiavelinents esclarece pela nota de rodapé 14 a pag. 15:

“14 — Relativamente ao servico de iluminacio pablica, ja de-
fendemos 2 tess da legalidade da taxa para seu custeio. Evo-
lmimns para 2 posicio atusl por verificarmos gue esse servico ndo
& prestado “utl singuli”, mas sim, “'uti universi”, insuscetivel, po¥-
tamio, de utilizacio individuale mensuraval’.

¥l — Também o ndo menos notavel jurista e autor José Luiz de Mesquita, no
trabatho i3 citado, compendiando ndo sé a jurisprudéncia, mas demonstrando a in-
constitucionalidade, ilegalidade e arrepio & jurisprudéncia de opinifes isoladas e su-
peradas, ressalta essa melhor doutrina em harmonia com o direito positivo e as ma-
nifestacdes ja sedimentadas pela cupula do Poder Judiciario. Vérias vezes se refere
-3 impossibilidade da ccbranca pelo Municipio da chamada TAXA DE ILUMINACAO
PUBLICA norgque esse servigo pablico sendo de uso “uti universi” ndo é referido
{vinculado) ao contribuinte, ndo & especifico, ndo ¢ divisivel como também nio é
de uso compuisdrio.

Xl — Bastaria a s6 constatag3o de gue no caso, 0 uso comum da iluminacdo
piblica nem sequer permitiria de fato nem de direito a cobranca de TAXA, pois é
impossivet a vinculagdo aos indeterminaveis utentes. Sema referibilidade, imputa-
¢dp ou vinculaclo possiveis de cada um ao fato gerador é indcua sua criacéo.
Sujsito pessive do tributo ou da obrigacdo principal, somente pode ser o
contribuints ou responsavel como estatui o art. 121, paragrafo Unico, | ¢ Il do
CTN, e de acordo com 0 art. 128 do mesmo CTN a lei somente pode considerar res-
ponsévei pelo crédito tributario a pessoa ‘‘vinculada ao fato gerador da respectiva
obrigacdo”. O STF no Rec. Extr. 77.462-MG, publicado na RTJ n® 73, pags. 507 a
513 j4 deixou esclarecido:

“AtribuicEo a terceiro da condicdo de responsavel palo crédi-
1o tributdrio. O art. 128 do CTH, ainda vigente, s6 a permite se
houver vinculscfodo terceiro ao fato gerador”'.
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XIV — A atribuig8o, atributividade, sujeicdio ou vinculacio ao fato gerador & re-
quisito basico ou necessario para alguém ser contribuinte ou responsavel pelo tribu-
to, universalmente.

Em nosso CURSO DE DIREITO TRIBUTARIO, Ed. Saraiva, S. Paulo, 1980,
pag. 147, assim expusemos:

“Portanto a qualidade da centribuinta é uma decorréncia da
realizacdo do fato gerador, ou em outras palavras, a pessoa que
realiza o fato previsto na fai como tributavel, adquira o statusde
contribuinte. Na literatura juridica alem3, este fendémeno & cha-
mado de Zurechnung, qua poderiamos traduzir por
responsabilidads pela conta ou quantia, por atributividads do
débito, pois Zurechnungsfahigkeit é a responsabilidade passoal
ou imputabilidade {vide Albert Hensel, Stéuerrecht cit., pag. 30,
sob o titulo Die Zurechnung 3. ad., Koln, Adde: Klaus Tipke,
Stauerrecht, 5. ed., Ed. Dr. Otto Schmidt, Colénia, 1978, pag. 125.
Esta edicdo ja esta de acordo com o novo Cédigo Tributério Ale-
mao, am cuja traducdo, co-editada, por IBDT/Forense, 1978, veja-
se 0 § 39).

Esse atributividade & assim uma relacdo ou vinculo gue impu-
ta a autoria do fato tributado 4 pessoa qua o realizou e como con-
seqiléncia lhe da a qualidade da contribuints ou devedor do tribu-
to.

Outra expressdo técnica ampregada na literatura tributéria
francesa é l'appartenance fiscals ou na italiana Iz appartenenza
gitiridica tributaria ou ainda tedesa steueriiche Zugehorichkeit,
que podemaos traduzir por atributividade juridico-tributéria, ou
ainda sujaicdo tributaria.

Na impossibilidade de atingir o contribuinte natural, o legisla-
dor admite ainda, como sujeito passivo, o
2) Responsdvel — quando, sem revestir a condicéo de contribuin-
te, sua obrigacdo decorra ds disposicio expressa de lai

Observe-se que 0 rasponsavel é um terceiro em relacdo ao
contribuinte, mas ndo alheio ao fato gerador. O art. 128 do CTN
prevé que seja uma pessoa vinculadaao fato gerador da raspacti-
va obrigacdo”’.

XV — Além de ndo ocorrer nenhum dos pressupostos exigidos para compor a
situacdo definida em lei como necesséria e suficiente a ncorréncia do feto
garador da obrigacdo principal {art. 114 do CTN} do tributo taxe, é preciso
atentar-se para mais um aspecto relevante da logica dos tributos na composicéo de
um verdadeiro SISTEMA TRIBUTARIOQ.

RPGE, Porto Alegre, 12(33): 35-47, 1982 41




E interessante observar que j& em 1867, M. Pescatore publicou em Torino a
obra “LOGICA DOS IMPQOSTOS" (La Logica delle imposte). Era o inicio da de-
monstracio de que os tributos ndo deviam se confundir ou se interpenetrarem. Com
o desenvolvimento do Direito Tributério se chegou a instituicio de SISTEMA TRI-
BUTARIO sob a premissa da capacidade contributiva e para impedir gue cada situa-
¢3o venha a ser sobreposta por diferentes e conflitantes tributos. Sistema & uma
composicdo orgénica ou harmdnica. Dentro de um sistema tributario ndo deve ocor-
rer “bis in idem’’ econdmico ou como a literatura norte americana refere, "“over-
load” tributario, nem tampouco uma bitributacéio ou conflito de competéncias que
seria um “‘overlap”’. Este aspecto € da maior relevédncia ndo s6 do ponto de vista
econdmico ou das relacdes entre economia e direito, mas sobretudo da harmonia
entre os diferentes tributos, dentro de um verdadeiro SISTEMA TRIBUTARIO.

Sobre a harmonia interna dos vérios tributos dentro de um SISTEMA, vide a
notavel obra na Suica, de Heinz Haller, DIE STEURNGRUNDLINIEN EINES RATIO-
NALEN SYSTEMS OFFENTLICHER ABGABEN (0S IMPOSTOS — LINHAS FUN-
* DAMENTAIS DE UM SISTEMA TRIBUTARIO RACIONAL), 2% ed., J.C. Mohr, Tu-
bingen, 1971 e nosso livro Direito Tributario Aplicado e Comparado, ed. Forense,
Rio, 1977, vol. Il pags. 100 e segs. E a Teoria das Relagdes entre 0s tributos, isto &,
0s impostos, taxas e contribui¢des, que ndo podem se confundir ou se sobreporem.

Pois bem.

XV — Precisamente para impedir tais conflitos, sobreposi¢des ou caos tributa-
rio & que foi normatizado organicamente um SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL e
utilizada a técnica da rigida discriminacdo constitucional dos impostos, empregada
para a especificacdo destes na distribuiciio das competéncias,- especificacdo esta
ndo s6 nominal dos impostos, mas ainda para as taxas e contribuicfes, toda a
instrumentalidade dos conceitos.

Assim, para 0s impostos, a Constituicdo especificou privativa, nominal e pela
descricdio nuclear dos respectivos fatos geradores, 0% impostos de competéncia fe-
deral — art. 21e & 1° e § 5% do art. 18; para 0s estaduais art. 23 e para 0s municipais
art. 24 e, até onde interessa examinar neste trabalho, para as taxas e contribuicdes
os conceitos precisos dos itens 1 e Il doart. 18.

Alem disso no § 1° do art. 18 previu a nossa Lei Fundamental, 0 estabelecimen-
to de normas gerais de direito tributario, as disposigdes sobre 0s conflitos de com-
peténcia nessa matéria e regulacdo das limitacBes constitucionais do poder de tribu-
tar, por meio de legislacdio complementar da Constituicdo.

Assim sendo, e especificamente para delimitar o poder de TAXAR e néo permi-
tir a instituicdo de TAXAS em relagéo a “situacBes’ ja atingidas por impostos, cuja
arrecadaciio se destina & cobertura de servicos plblicos gerais ou de uso comum
{como o da iluminagéo publica), estatuiu a Constituicdo Federal:
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Art. 18 — ...
§ 2@ — Para cobranca de taxas ndo se podera tomar como ba-
se de calculo a que tenha servido para a incidéncia dos impostos.

” dﬁ\r/\{elgaa-rrgsﬂ?rﬁi?ag"c-rm com a fungéo complementar que a Constituicdo the
da; cOes constitucionais do poder de tributar, explicitou mais ain-
Art. 77 — ...

Para'!gfaf? Gnico. A taxa ndo pode ter base de calculo ou fato gera-
doridanticos aos que corresponderm a imposto, ... '

privaot;?;ra a Eons‘fituicéo Federal ja outorga somente & Unifo, isto é
mente, 0imposto sobre o uso, utilizacio ou consumo ia elétri.
S ' C nsu -
ca, assim dispondo: da energia elétri

Art. 21 — Compete & Unido institulr imposto sobra:
Vili — ... consumo ... de energia elétrica, imposto que incidira

uma sé vez so?re qualquer dessas operacdas, excluida a incidén-
cia da outro tributosobre elas;

XVl — A legislacdo federal também ja é i
' ja € completa sobre esta matéria, bastan-
gg;ltar gue o Decreto Federal n°® 68.419/71: com base na legislacéio ordinaria, dis-

Art. 1° — A energia elétrica entregue a0 consumoesta sujeita

ao imposte iimico, cobrado pela Unido
a0 imp p , na forma deste Regula-

- Es:e € o chamado "imposto Gnico que exclui ndo apenas qualquer outro
nposto, mas qual_quer taxa de consumo, pois como se vé da CF, ela veda a inci-
denc1§| de_oytro tl"lbutﬂ sobre qualquer uso, gasto, utilizacdo 6u consumo da
energia ele:crl_cz_a. S0 e 86 por este texto constitucional, vé-se q-ue também ja é veda-
do ao Municipio fazer incidir taxa sobre o consumo ou uso da energia elétrica, quer
dentro dos estabelecimentos, das residéncias e muito menos sobre o povo qu'equse
ou consuma, facultativamente, a energia elétrica da iluminacgo publica.

XIX,— P_oder;se-ia' di_zer que, nos termos da questdio suscitada, a chamada
t;'mf? de lluTmaf,:ao publica teria como “fato gerador’’ ndo o “consumo de ener-
gua- [(nacsi 0 “servico (lie ma_nutenc,:éo da rede elétrica’’, como denominado no Ante-

rojeto %Codllgo' 'I:rlb_titar|o Mu_mmpal de Sdo Paulo, em elaboracdo e assim o fato
gerador ndo seria idéntico ao do imposto tnico?

CoisaA nosso ver isto seria apenas um sofisma ou deixar a substéncia, a natureza das
s, para se apegar ao abuso das formas. Seria tomar i

. . a embalagem ou co .
te pelo contetido. g continen
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A iluminacdo pablica ndo vem pelo ar. O povo ndo usa ou consome oS postes,
fios ou ldmpadas, enfim a instalacdo, mas apenas usufrui a claridade, como de dia, a
do so! e pelas vias e logradouros n&o iluminados, as vezes, ainda, a do plenilinic
e/ou das estrelas que o bom Deus lhe da. Os postes, 0S fios e as |dmpadas s&o ape-
nas estamentos, insumos ou veiculos da iluminacgo elétrica. Esta, e nédo aquelas, &
o bem de uso, consumo, enfim, a utifidade pablica ou comum.

Bastaria, a noss0 ver, perguntar se alguém pode usar, utilizar-se, usufruir ou
consumir a iluminacdo plblica, sem que esta esteja instalada e mantida em funcio-

namento.

E evidente que cabe ao Municipio, entre as suas funcBes, ndo sO a de executar
obras de instalacdes de iluminacdo plblica indenizaveis por Contribuicdo de Melho-
ria, como também a da manutengéo das respectivas redes elétricas, para uso cO-
mum do povo, cuja manutencdo deve ser custeada com a.arrecadacio dos impos-
tos, porque estes gastos séo despesas gerais.

DIREITO TRIBUTARIO COMPARADO

XX — Para finalizar, vejamos no exterior o entendimento dos maiores especia
listas, n&o s6 em obras monograficas sobre as taxas, mas ainda em obras schre
os tributos, para ressaltar as especificidades daquela e demonstrar a convivénciz
harménica entre impostos, taxas e contribuicfes, pois cada um & categoria propria,
sfo inconfundiveis e harmonizados dentro dos respectivos SISTEMAS.

1. Em uma das mais notaveis, e mais completa monografia, com 347 péginas,
sob o titulo preciso de GEBUHRENRECHT UND GRUNDGESETZ — Ein Beitrag
zum allgemeinen Abgabenrecht {DIREITO DAS TAXASE CONSTITUCAO — uma
contribuiciio ao Direito Financeiro Geral}, o Professor Dieter Wilke; como luva con-
fortave! ao presente caso, esclarece com estas palavras que traduzimos do original:

“Distinguindo-se do imposto, a taxa 4 um tributo cuja exigén-
cia depende de uma prestecdo estatal individualmente imputével
(ou atribuivel, referide, vinculade}.

Pressuposto de uma prestacao sujeita a taxa ou de uma
" situacdo taxdvel’ 6 sere mencionada prestacio de natureza pu-
blica divisivel. Em contraposicao sagundo K. T. von Eheberg, 05
impostos “"se destinam a cobertura dos gastos gerais acarretados
pela coletividade, cuja distribuicdo é impossivel pela natureza co-
munitaria destas prestacdes publicas”.

A atribuicao ou divisdo individualizade de prestactes pizblicas
permite uma delimitecao, rezoavelmente clare, entre prestacoes
gue devam ser custeadas pela taxe e aqueias qua devam ser ex-
clusivamante financiadas por meio de impostos”. (Editora C. H.
Beck, Miinchen, 1973, pag. 67). .

44 RPGE, Porto Alegre, 12(33): 35-47, 1982

2. Como ja vimos, enquanto para a obra de instalagdo da iluminaco publica
como mel_hOra!mento, & possivel cobrar a Contribuicdo de Melhoria, ja p'elo uso co:
mum da |Lum_1nac,:ﬁp pUblica ndo & possivel cobrar TAXA, porgue o servico de sua
manu‘gen(,:ao & servico geral e deve ser custeado pelos impostos. Assim j.é em sua
grandiosa obra A TREATISE ON THE LAW OF TAXATION de 1303, o cldssico Tho-
mas M. quley, falando especiiicamente da iluminacio das ruas {Lighting streets)
Jri:sclarema com estas palavras que, do original, assim passamos para nosso idioi

_ “ILUMINACAC DAS RUAS — Embora o servico de flumina-

cdo das ruas seja custeado pelo imposto, nanhuma razdo existe

' pela c!ual nio possa ser cobrada a Contribuicdo de Melhoria. Para

t?I'?xlste am varios Estados legislacdo de Contribuicdo de Meiho-
ria .

Tend(_J sido contestada, aquela época, nos EE.UU., a cobranga da Contribuicio
d_e'MeIhorla, sob a alegacdo de que os contribuintes jd pagavam o0s impostos geréis
cita o Autor, no redapé n® 1 da mesma pdgina 1.178, acorddo que decidiu pela pos:
sipilidade t_ie ser indenizado o custo da obra de instalaco por meio de Contribuic&o
de Melhona}, baseado em que essa obra pUblica acarretava a melhoria ou beneficio
A0S respectivos proprietarios, nestes termos:

"0Ds postes, fios e lampadas de um sistema da iluminacéo da
rua configuram melhoria do local, cujo custo deve ser lancado a
cargo do beneficiario”. (3° Edicdo Callaghan and Company, Chi-
cago, 1903, vol. Il, pég. 1.178). '

Cqmo‘se v&, a Contribuicdo de Melhoria & paga pela consideracdo de a obra
tczrnar |Ium|nada a rua, jamais se falando em taxa {em inglés "'fee”) para manuten-
ciio dessa iluminacdo, a ser usada em comum e, por isso, dai em diante mantida co-
mo despesas gerais, pelos impostos.

3. Qutro destacado tributarista, Karsten Uffhausen, escrevendo ago

TAXA DEUSO (DIE BENUTZUNGSGEBUHR}, também ressalta: gora sobre &
"(Eomo a taxa a4 pagameénto de uma prestecdo estatal
es_pecrﬁca, ala pressupde, obrigatoriamenta, que esta prestacdo
sel_a_de natureza aspecifica. isto significa que somente pode ser
exlqlt_ia uma texa quando é concedido ao cidaddo um servico es-
pBCIfI(EO, isto &, uma prestacio estatal que exceda as prestecdes
estatais genéricas e mais, que s possa ser exigida uma taxa até
e:_sta prestaciio se revelar como especifica, como também ser des-
tinada a uma pessoa determinada”. (DIE BENUTZURNGSGEBUHR,

Karsten uffhausen, edicdo do Autor, pag. 56, Gottingen, 1970).
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4. O insuperavel Mestre dos Mestres, Seligman, no vol. Hl de seu afamado EN-
SAIO SOBRE O IMPOSTO, tracando.as diferencas entre este e a TAXA de Servi-
¢os, ja ensinava também, que

“Esta @ uma retribuicac compufsdria por um servico no qual
deve estar presente o elemento interesse pibiico, mas a taxa dife-
re do imposto por varios pontos importantes’’.

Comecando por ressaltar que a primeira caracteristica do imposto & a sua qua-
lidade de tributo arrecadado em funcdo da capacidade contributiva e destinado 3
cobertura das despesas gerais, isto &, para pagar aquelas que, como a despesa de
manutencdo de iluminac3o publica, que por ser de uso comum do povo ndo per-
mite ser indenizada pela taxa, posto que, sendo a iluminacdo publica de uso faculta;

tivo e indeterminavelmente de todos, néo ser esse servico atribuivel, imputavel a-ou |

cobravel de ninguém, passa ainda a destacar, com precisdo, gue:

A base do imposto é a capacidade do contribuinte; a base da
taxa é a vantagem especial que usufrui o individuo. N

Se se trata de um imposto, A verdade que esta capacidade po-
de ser infiuenciada em certa medida pelas "opnortunidades”, ou
os privilégios ou as vantagens recebidas. Porém, a diferenca resi-
de na mensurabilidade. Quando se trata de taxa, a prestacdo po-
de ser medida: se estamos diante de um imposto a vantagem ndo
é suscetivel de ser diretamente avaliada. Se se trata de taxa, ©
sarvico especifico é a verdadeira razdo do pagamenta, sa se trata
de um imposto, o servico particular, se axistir, serd um simples
resultado ocasional da agdo do Estado”. (Trechos que traduzimos
da versio francesa da 8° edicéio americana do ESSAIS ON TAXA-
TION: ESSA_IS SUR L'IMPOT, traduction par Louis Suret, adicdo
M. Giard & E. BRIERE, Paris, 1914, vol. I, pags. 136/137).

5. Ainda na monografia AS TAXAS (DIE GEBUHRENY}, de autoria de dois mes-
tres de Coldnia, Hansmeyer e First, no 8 8, tratando de A SELECAO OU ESCOLHA

DOS OBJETOS OU PRESTACOES TAXAVEIS {Die Wahl des ’Gebiihrenobjekts),
acentuam:

“Primeiro prassuposto para que um objeto possa ser sus-
cetivel da cobranca de uma taxaé que O Estado {0 Municipio —
Die Gemeinde}, oferaca uma prestacdo {servico) imputavel a um
individuo ou a um grupo, cobrindo uma necessidads individual
dos cidaddos. A palavra necessidade individual indica que esta
necessidade é sentida e avaliada pelo individuo ou grupo.

Prestacdes que sejam de interesse exclusivo da coletividade
{isto &, comum ou de todos}, estdo, pois, expressamenie ex-
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cluidas do campo da TAXA”. (DIE GEBUH

L . REN - Zur Theotie ei
:nstrumentanums der Nachfragelenkung bei offentlicheln Iel::i(:s":t
ungen, von Prof. Dr. Karl Heinrich Hansmeyer und Diplom-

Volkswirt Dietrich Fiirst, Koln, Edi
. ¥ ¥ t
Berlin-Koln-Mainz, 1968, pag. 43). ftora Kohhamer, Stuttgart -

XX| — - .
. Tri);LtérE)mNc;c;?;ri‘L;Tao,tenguanto dentro da lei e da l6gica ou harmonia do Siste-
entendemos cabivel a Contribuicao d i i
o iy o Macio nde abive icdo de Melhoria para in-
obra piblica de iluminacio e d
Cust C C 0s estamentos desta, entende-
mos gue ndo & constitucional, legal juridi i o e taxe
N , ou juridicamente possivel a cobranc
it ca de taxa
dos municipes, para custear a manutencdo do servico comum da iluminacio publi-
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LICENCAS URBANISTICAS

LUCIA VALLE FIGUEIREDQ.

Professora-Assistente de Direito Administrativo da
PUC — SP.
Procuradora do Municipio de Sdo Paulo.

1. O tema “licencas urbanisticas” & de particular amplitude.

Entretanto, podemos afirmar que o regime juridico das licencas urbanisticas
nio revelari pontos diacriticos acentuados.

Assim sendo, afigura-se-me de utilidade enumerar as principais licencas ur-
banisticas e, depois, de maneira especifica, tratar da licenca para edificar.

Impende, inicialmente, distinguir Urbanismo de Direito Urbanistico a fim de po-
der sediar 0 tema que nos cabe examinar.

Urbanisme difere de Direito Urbanistico. O primeiro, de maneira singela, € uma
arte, uma ciéncia. A arte de tornar a vida urbana mais agradavel.

De seu turno, o Direito Urbanistico refere-se as normas disciplinadoras da pro-
priedade com as limitacdes referentes a sua fungdo social.

Se é verdade que o texto constitucional assegura, e assegura amplamente em
seu artigo 163, § 22, o direito de propriedade, ndo menos verdade sera a afirmacéo
de gue este mesmo diploma legal consagra a fungéo social da propriedade.

O artigo 160, inciso 1l refere-se expressamente & funcdo social da propriedade
como sendo um programa, uma meta para o Estado. Ademais ¢ artige 161 da Cons-
tituigdo também vai corporificar a func¢do social da propriedade.

Disso decorre gue as normas de Direito Urbanistico estdo vocacionadas a dirigir
a realizacdo dessa fungdo social.

N&o cabe mais, no estagio atual do Direito, a utilizagdo da propriedade como
conhecida no Direito Romano. Tal seja, como o direito de usar, dispor e abusar {jus
utendi, fruendi et abutendi).

A propriedade privada, em face das normas de direito, ndo mais pode ter o per-
_ fil delineado no antigo Direito Romano. '

Aula proferida em 25/10/80, no “Curso de Extensdo em Dirgito Urbanistico” — promovide pela
Procuradoria-Geral do Estado,  Porto Alegre  Rio Grande do Sul.
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De conseguinte, coloca-se como freio e contrapeso ao direito individual o direi-
to da coletividade (funcdo social da propriedade).

Destarte, as licencas urbanisticas estdo diretamente ligadas ao problema da
funcdo social da propriedade.

SHo elas absolutamente necessarias, a fim de coartar o particular de fazer utili-
zacdo inadequada de sua propriedade, em dissonancia com os direitos da coletivida-

de. .

Evidentemente, ao referirmos aos direitos da coletividade, implicita ja estd a as-
sertiva da necessidade de existéncia de lei conformando ditos direitos.

Esta a diferenca fundamental entre as normas de Direito Pablico e as normas de
Direito Privado.

Enquanto a Administracdo s6 pode fazer o que a lei Ihe permite, 0 particular po-
de fazer tudo o que, por lei, ndo Ihe for vedado.

De conseguinte, a fim de que a Administracio possa constranger o particular,
necessaria serd a existéncia de lei.

As ficencas urbanisticas surgem, pois, cOmo decorréncia obrigataria das nor-
mas disciplinadoras do Direito Urbanistico.

2. Enumerando as licencas mais comuns abrigadas no tema “Licengas Ur-
banisticas’’, temos:

a) licenca para lotear, disciplinada a partir de dezembro de 1979 pela
Lei 6.766, a nova lei de loteamentos urbanos;

b) licenca para construir, a licenca para edificar;

c) licenca para funcionar, consegiiéncia da propria licenca para cons-

truir: insitos na licenga para funcionar encontram-se 0S problemas ati-
nentes ao zoneamento;

d) licenca para habitar, também coroléario légico da licenga para cons-
truir.

Emergentes da licenca para construir, como consectarias necessarias, temos a
licenca para habitar ou funcionar, dependendo da destinacdo do imével. Pode 0
imével ser vocacionado a uma utilizacdo residencial ou, ao invés, industrial ou co-

mergcial.
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3. R_e?ativamente 4 licenca para abertura de loteamentos as inovagdes que com-
pete a_ssmalfir s80 as seguintes; as disposicOes penais contra o loteador clandestino;
b. obrigatoriedade de as municipalidades procederem as obras de infra-estrutura sé
estas ndo forem realizadas pelo loteador. ’

_ Refiro-m_e’é gbrigato_riedade tendo em vista que incumbe as Prefeituras, por
Z'IEIO Ide seus orgdos de fiscalizacdo, o acompanhamento de todo o parcelamento
o solo.

De sua owmisséo rgsultaré, consoante nosso pensamento, sem sombra de ddvi-
da, a obrigacdo de realizar aquilo que foi descurado.

Assim sendo, “dp 1‘ege ferenda”, parece-nos de todo desejdvel que a licenca
para arruar preceda & licenca para lotear. Nesta hip6tese somente ultimadas as
obras de infra-estrutura poderia o proprietario da gleba vender os lotes.

. Qs problemas atinentes as obras de infra-estrutura ndo dizem respeito aos ad-
quirentes dos lotes. Sequer teriam estes, possibilidades de fazé-las.

Tenho para mim inferir-se do ordenamento juridico a obrigacdo, em gue se en-
contra, aguele, a quem caberia fiscalizar na auséncia de fiscalizac8o eficiente, de
proceder as obras.

Nao_sera 0 partic;ular que devera arcar com qualquer énus. E muito menos ndo
conseguir ver regularizada sua construcdo porque o loteamento passa a ter a cono-
tacdo de Ioteameqto clandestino, ou por ndo ter licenca, ou por ter execucdo des-
conforrn,e com a licenca outorgada. O particular nada tem a ver com a omissdo do
Poder Plblico.

Da Lei §.766, nas disposices de seu art. 18, inciso 5°, infere-se que o arrua-
mento deveria preceder ao loteamento. Vejamos o inciso 5°:

S V2 2 T

V — copia do ato de aprovacio do loteamento e comprovanis
do_ t_armo da verificacdo pela Prefeitura da execucdo das obras
exigidas por legisiagdo municipal, que incluirdo, no minimeo, a
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execucho das vias de circulagio do loteamento, demarcag¢fio doe
lotes, guadras & logradouros e das obras de escoamenio das
éguas pluviais ou da aprovacéo de um cronograma com a dura-
¢#io méxima de 2 (dois) anos, .... ” {Grifamos)

Neste passo, considero ter sido infirmado, infelizmente, o principio inicialmente
colocado. A meu ver, o arraumento deveria, necessariamente, preceder ao lotea-
mento exatamente para evitar que se pusessem questles deste.porte.. E as obras
gue ndo sdo feitas? A Prefeitura, s vezes, ndo tem condicdo financerra _de arcar
com tais obras e tera de fazé-las. O ideal seria, pois, que os Codigos de I_Edlﬂcac,:oes,
as leis municipais que tratam do parcelamento do solo, sobretudo a lei do Zonea-
mento, incluissem, como condicdo essencial estar a gleba arruada pelo menos no

minimo de infra-estrutura necessaria.

No tocante, também, as infracBes penais, ja as considerava aplicaveis, antes
mesmo de editada a Lei. Poderia variar a pena, mas haveria, de gualquer forma, cri-
me contra a Administracdo Pablica, na medida em gue, ocorrente a ﬂscalizac,:_éo mu-
nicipal, teria havido o descumprimento de ordem da autoridade administrativa en-
quadravel como crime. Ademais, mesmo pela legislacdo antiga, O loteador est{:zva
equiparado ao incorporador {Lei 4.591/64). Portanto ja seria perfeitamente possivel
uma acdo criminal contra o loteador clandestino ¢ou aguele gue executou © lotea-
mento em desconformidade com o legalmente permitido.

4. Relativamente a licen¢a para construir, 0 material que tive em Sdo Paulo foi
realmente fartissimo. O que existe de construcdo clandestina em S&0 _Paulo —
"olandestino’’ usado agora no seu sentido mais amplo, tal seja, guer licenciado mas
construido em desacordo cu absolutamente sem licenca — é realmente fant{-i\stlco.
E um numero tio grande, gue tivemos, em S3o Paulo, de apelar para uma impro-
priamente chamada "'Lei de Anistia”, ensejadora de conservacdes em massa. Foia
Lei 7.875, de 1972 e, recentemente, também tivemos outra lei. Na realidade ha uma
enorme caréncia de fiscalizacdo. Todos até ja sabem que podem construir C|3ﬂd8§tl-
namente ou em desacordo com a licenga, pois algum dia logrardo a conservacao.
Evidentemente isto ira prejudicar o panorama da cidade, os fins urbanisticos.

Disso decorre, por sem duvida, o direito de os particulares exigire_m o cumpri-
mento da legislagdo urbanistica. Assim ¢como O particular tem de respgl‘_[ar a |§g|sla'1-
c3o urbanistica, tem direito a ver essa legislacdo respeitada pela Administracdo Pu—_
blica. E dizer: a Administragdo ndo podera conceder qualguer licenca a rc—_:vel_la de_l lei
e também n&o podera eximir-se de sua obrigacio legal, sua compejcénma flSF!EﬂIZEl-
dora. E afiscalizac8o, infelizmente, ndo & feita, ou quandgo feita @ muito mal feita.
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5. A licenca para funcionar, como ja disse, serd uma decorréncia da licenca pa-
ra construir. Entendo que um imével feito com determinada destinacdo, com deter-
minada finalidade, ao cabo desta construcéo, tera, o particular, o direito de vé-lo li-
cenciado dentro da finalidade para a qual foi edificado.

Caso curiosissimo aconteceu em Sdo Paulo com um posto de gasolina. A ques-
tio chegou até a nivel de recurso extraordinario. O Supremo resolveu, a meu ver, de
‘maneira bastante estranha. Quer dizer, talvez 0 Supremo ndo tenha resolvido de
maneira estranha, estranha tenha sido a maneira como interpretaram sua deciséo.
Na realidade, ndo havia sido levado ao Supremo, naquele recurso, o problema do
funcionamento.

Tratava-se de uma construcdo licenciada & luz de uma legisla¢do antiga com a
destinacdo especifica de posto de gasolina, numa zona que, posteriormente a licen-
ca, passou a ser Z1. Em Sdo Paulo, a zona Z1 é estritarente residencial. Este alvara
foi cassado — a dencminacdo era cassado. Mas este alvara foi ""cassado’” por se
considerar aguela construcdo inconveniente ao local. Em conseqgliéncia da cassacdo
do alvara foi impetrado um mandado de seguranca gue acabou no Supremo. Este
deu ganho de causa ao detentor da licenca. Porém a decisdo ficou adstrita a cassa-
cdo do alvard. E dizer: teve como ilegal a cassacéo do alvara.

A interpretacdo, no tocante a decisiic de Supremo provendo o mandado de se-
guranca, em recurso extraordinario, portanto confirmando a seguranca inicial, foi
no sentido de gque a licenca teria sido mantida, mas o posto ndo poderia funcionar.
Ora, isto seria um verdadeiro contra-senso. Como entender a licenga para construir
vigente (se o foi com destinac#o especial de posto de gasolina) e depois impedir-se
seu funcionamentg?

Na realidade, se cumprida a licen¢a para construir tal qual outorgada, tera o
particular, a meu ver, o direito de utilizar a construc3o para aguele fim (com que foi
licenciada). Portanto, se & uma residéncia com fim residencial, se & um posto de ga-
solina com fim de posto de gasolina, mesmo que sobrevenha legislacdo posterior
tornando aquele uso inadequado ao local.

E, com respeito ac zoneamento, destacariamos ser 0 zogneamento elaborado,
sempre, a lume das peculiaridades locais. Ha usos que sd0 — e o Prof. Hely Lopes
Meirelles os define muito bem no seu “'Direito de Construir'’ — conforme, descon-
formes ou sujeitos a controle especial. Uso conforme é aguele adequado ao local.
pfso desconforme, por seu turno, € o ndo adequado, o inadequado ao local. E o su-
jeito a controle especial & aquele que podera permanecer se os transtornos trazidos
ao local ndo forem de molde a surprimi-lo.

.0 uso conforme terd necessariamente que ser deferido. O uso desconforme,
por sua vez, tera necessariamente de ser indeferido.
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E o sujeito a controle especial, diria eu, néo deveria gozar nunca de uma licen-
ca, mas sim de uma autorizacio exatamente para se lhe dar uma certa precariedade,

que ndo ocorreria se houvesse uma licenga.

6. No tocante 4 zona rural, na Lei de Loteamentos Urbanos, hé a referéncia de
que o INCRA sempre tera de ser ouvido. Veja-se o art. h3:

“Todas as alteractes de uso do solo rural para fins urbanos
dependerdo de prévia audiéncia do Instituto Macional de Coloni-
zac3o e Reforma Agraria — INCRA, ..."

A (nica coisa de interesse a assinalar, sobretudo num curso de Procuradores,
de Consultores, seria o fato de a zona por ser rural ndo se subtrair da competéncia
municipal. O municipio, por evidente, tem competéncia sobre a zona rural.

Questdes muito interessantes foram colocadas em S&o Paulo, até, por exem-
plo, no atinente & coleta de lixo. Estende-se ou nio se estende a coleta de lixo 4 zo-
na rural? A resposta s6 pode ser afirmativa.

7. Como se constitui uma licenca? A licenga é um ato administrativo. Na reali-
dade, a aplicacdo do regime dos atos administrativos € integral no referente a licen-
ca. Isto precisa ficar bem claro; tudo que disser respeito ao ato administrativo, pro-
cedimento administrativo, seré aplicado na sua totalidade ao problema da licenca

para habitar, funcionar, etc.

E incrivel como tudo referente ao regime juridico do'ato administrativo, no que
diz respeito a invalidaciio, revogacéo, supresséo deste ato, seré aplicado ao procedi-

mento da licenca.

Por qué? Exatamente porque a licenca ¢ um ato administrativo vinculado. E
usando a terminologia do Prof. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, diriamos noés,
constitutivo-formal exatamente porque nada agrega a esfera de direitos do in-
dividuo, t3o-somente permite a utilizacdo destes direitos.

A licenca é um ato administrativo constitutivo-formal. E assim sendo, cabe per-
quirir: qual & o regime juridico desta licenga? A primeira questdio que se pde é atinen-
te ao direito & execucdo desde © momento em que foi concedida a licenca.
Colocam-se questdes importantissimas, como por exemplo, a da legislacdo super-
veniente. Cabe registrar o parecer do Ministro Seabra Fagundes, em gue se encon-
tra a seguinte assertiva: "deferida a licenca, tem o particular o diraito de exe-
cutar a obra. A Administracio Piblica ndo podera suprimi-la sem qualquer
&nus. A licenca sendo um ato constitutivo-formal outorga ao particular o di-
reito & execucdo do licenciado nos meoldes em que foi deferido, mesmo ha-

vendo legislacio supervenienta’.
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PEfgu_ntaré'o vOCEs: bgm, entdo se acaba o direito da Administra¢do? E o inte-
resse plblico? A supremacia do interesse pablico sobre o particular, onde fica?

,_t\c_:ho exatamente que ndo se tolhe o interesse plblico nem a supremacia da
Ac_jmlnlstragéo na tutela desse interesse. A Administracdio nada mais € do que a pré-
pria coletividade. Para a realizac3o dos cometimentos publicos, se 0s interesses pri-
vados interferirem, a lei deu, no seu mecanismo de freios e contrapesos, direitos de
um lado e deveres de outro.

Se: a administracdo pode suprimir uma licenca, deverd, entretanto, necessaria-
mente indenizar.

Discordo, pois, da orientacdo do Supremo em um caso importante, quando
afirmou: “uma wvez iniciada a construcdo a licenca ndo podera ser
suprimida” . Afirmo que, do ponto de vista estritamente juridico, é totalmente irre-
levante ter sido ou ndo ter sido iniciada a construc8o. Se a licenga estiver em vigor,
o fato de ter sido ou n3o ter sido iniciada a construg3o é irrelevante. A (inica conse-
giiéncia que traré o inicio da obra é concernente ao quantum indenizatério. Este se-
ra cada vez maior. Mas o inicio da obra & absolutamente irrelevante. '

Ja extraira esta conclusdo ao versar o tema e ratifiquei-a posteriormente por es-

ponto de vista juridico. Obviamente, do ponto de vista fatico assim ndo sera. A inde-
nizacdo serd maior ou menor, dependende dd'real prejuizo.

8. Como proceder para suprimir uma licenca validamente outorgada? Para
sumprimi-la s6 had uma coisa a fazer: expropriagdo do direito. A expropriacéo de
qualkquer direito é largamente aceita em nosso ordenamento. N&o serd, pois, a ex-
propriac3o daquele determinado bem, mas sim do direito, do direito adquirido ja ap-
to a ser exercido pelo particular.

E com relaco as areas declaradas de utilidade publica?

Este & um outro interessantissimo problema que se pds reiteradas vezes em Sdo
Paulo. A Municipalidade normalmente recusava licenca em area declarada de utili-
dade piblica. Bastava, as vezes, a mera declaracdo de utilidade publica, ou, até
mesmo, a existéncia de uma simples lei de melhoramento publico era habil a tolher

totalmente o administrado.

Como afirmei, mesmo na hipétese de existéncia apenas da lei, sem haver se-
quer a declaracdo de utilidade ptblica, o particular ja nada mais podia fazer em sua
propriedade porque o Poder Pdblico recusava dizendo ser a area de interesse para a

Administracio.

Muito bem, se a area interessar, promova-se a desapropria¢c@o. O que ndo se
pode & agredir flagrantemente o texto constitucional, o art. 153, § 22.

. RPGE, Porto Alegre, 12(33): 49-60, 1982 55

tar absolutamente convencida da irrelevincia de estar iniciada ou ndo a obra, do




Discordo, pois, da Stmula 23 do Supremo Tribunal Federal que, apesar qe pbr
fim ao problema da Municipalidade néo licenciar, ndo solveu toda questflo._ Discor-
do no que tange a indenizacdo. O Supremo, a meu ver, teve uma solucdo interme-
diaria. Porém, acho que, assim mesmo, ficamos muito aquém do texto constitucio-
nal, na medida em que a Sumula 23 permite a construcio em area declaradaNde utili-
dade piblica. Porém, as construcdes feitas ndo deverdo ser indenizadas. Ndo deve-

rdo integrar ¢ quantum indenizatério.

Isto parece um absurdo e, ademais, ilégico. Primeiro porque se, exe'ltamente
pelo fato de o particular continuar com plena disponibilidade de sua prop.rledade,l o]
deferimento da licenca é obrigatorio, a ndo indenizacac sera um verdadeiro confis-

co.

NZo teria nenhuma razdo de se admitir a possibilidade de et_jificar, de se other
uma licenca em area declarada de utilidade pUblica para, a0 depois, esta construcac
ndo ser indenizada.

Como fazer, entdo? Realmente entendo que o Poder Plblico devera concretizar
imediatamente a expropriacdo.

O Professor Sérgio Ferraz, ac relatar em Manaus uma tese, no Congresso dos
Procuradores Municipais, foi ainda mais longe. Afirmou a obrigatoriedade de a con-
servaciio dever também ser indenizada. Concordo inteiramente.

Na realidade, tudo o gue for feito no local, se for passivel de conservawcéo.devg—
ra ser conservado e tera de ser indenizado. As sangfes para as cONStrugoes ilegais
serdo outras, mas ndo o confisco. Isto seria um verdadeiro confisco!

Entendo, pois, que nas areas declaradas de utilidade publica,.o Poder_Pt]bhco
podera e devera concretizar, de imediato, a expropriacao, ¢aso seja requerida uma
licenca e se ainda |he interessar a area. :

9. Chegamos a um outro tdpico importante que seria 0 esgotamento natural da
licenca e sua caducidade.

O esgotamento natural de uma licenca ocorre guando o objeto ja foi cumprido.
Diz Robin de Andrade que um ato administrativo s¢ esgota naturalm,ente quando es-
gotada a utilidade que traz em seu cerne. Quer dizer: se a_licenga € para lotear, lo-
teado o Jocal, exauriu-se. Se a licenga for para edificar, edificado, exauriu-se 0 ato.

Depois, estariamos diante de novos atos ¢como, por exemplp, o caso de licen-
ca para edificar, ter-se-ia que passar a um ato de vistoria e depois & licenca para ha-

bitar.

0 esgotamento natural & exatamente o modo normal de extincdo do ato de li-
cenca. Entretanto, o desaparecimento normal do ato de licenca pode dar-se pelo de-
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saparecimento da coisa. Suponha-se, por exemplo, um imovel, para o qual se tenha
outorgado uma licenca de funcionamento, destruido por um incéndio e que estives-
se (mercé do direito adquirido) numa zona desconforme. Fvidentemente, ndo pode-
ré, a meu ver, serreconstruido. A licenca é um ato “intuito rei’’ e ndo "intuito perso-
nae’”’, portanto, em funcdo da coisa e ndo da pessoa. Tanto que, se transferida a
coisa, transferem-se os direitos a ela aderidos. Assim, a licenca se incorpora. Por-
tanto, se destruido um imével que estava em area desconforme, em uso desconfor-
me, ndo poderd ser reedificado sob pena de agressdo aos valores do ordenamento
juridico.

A caducidade da licenca da-se, a meu ver, quando o alvara, aquilo gue se cha-

ma “alvard’’, o ato formal de licenca, perde a sua eficacia.

Infelizmente, no Cédigo de Edificacbes de S30 Paulo, temos um lapso tempo-
ral, um prazo, tdc-somente para que se comece a edificar, mas ndo o temos para
gue a construgao se complete,

Isto & pessimo porgue pode, a parte, sustar a caducidade do ato com manobras
‘de facil execucdo. Explico citando decisSes do Conselho de Estado Francés. Em
uma dessas decisdes havia a seguinte assertiva: ndo havera caducidade gquando
existir o reinicio de cbras de “importéncia suficiente”. De conseguinte, joga-
$€ com um conceito impreciso; “'importancia suficiente’”.

Pois bem, saber 0 gue sejam obras de importancia suficiente ja demanda certa
meditacdo. Enfim, fica-se diante de um conceito de deslinde dificil. O que sdo obras
de importancia suficiente? '

0 Codigo de Edificaces de S&o Paulo dispbe que, se num lapso de dois anos,
ndo houver inicio de obras ou reinicio de obras no caso de paralisacdo, haveria cadu-
cidade. No que tange ao inicio de obras, o Codigo de Edificagtes define. Entretanto,
a existéncia de paralisacdo, ao depois de um certo tempo, ja € um problema bem
mais complicado.

Nds tivemos casos concretos em que a parte, por exemplo, comprava material,
tinha as notas do material, e afirmava nio haver parado a obra. Do ponto de vista
extra-juridico seria hem melhor que se tivesse uma norma que obrigasse, conforme
0 numero de m2 a ser construido, o término dessa construgio num determinado
prazo de tempo. Sem dvida agride ¢ ordenamento urbano uma construcdo incom-
pleta.

10. A invalidacdo da licenca devera ocorrer da mesma maneira como se consti-
tui a licenca, como se outorga a licenca. Assim, deverd ser invalidada a licenca se
emitida em desconformidade com o ordenamento juridico. A invalidacdo da licenca
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devera ser procedida pela Administracdo ou pelo Judlc;|ar|q. E, a meu ve;, 2:{:]6 %s
reito do particular, dos administradores em gerali— coloco isto exqtamer:_ eda Iei
direitos dos particulares — a desconstituicio de licencas deferidas a revelia .

As vezes ha licencas incrivelmente agressivas aos direi'gos da’coletwlddaec;e co-
mo, verbi gratia, a licenca para lotear em glebas de preservacédo de areas verdes.

A invalidacdio da licenca sera por conseguinte, a desconstituicdo do ato adr\:l-
pistrativo emitido em desconformidade, em descompasgc_)'c_:om o o.r’der}arr‘lenso
juridico. Podera efetuar-se pela Administracdo ou pelo Ju@ncuarlo como ja redenmo .
E esta anulaciio devera ter efeitos "ex tunc”. E dizer: a licenga morre desde ¢ sgu
nascedouro e a obra devera, entdo, ser demolida para que a coisa volte ac estado

anterior. -

Relativamente a demolicdo, afirmo a existéncia de d‘iferenca er_ﬂre a obrle_x edlf;
cada sem qualquer licenca ou a edificada em de_sconformldac_ie Qa_rmal comgdlcgnp d
deferida. O ato de demolicdo & um dos atos mais graves, mais serios que a Adminis
traciio pode auto-executoriamente deflagrar.

Portanto, entendo s6 se justificar a auto-exe_cutoried’ad_e da medida coTcerne?i:
te & demolicio quando a obra ameacar a incolumidade pablica ou outros valores p
mordiais do ordenamento juridico,

Assim afigura-se-m'e necessario submeter ao J}Jdiciério, o] pedifio _de dirr?ollcgo
— em certos casos — a fim de se corfstituir o particular numa auténtica obrigacao

de fazer, tal seja, demolir.

Evidentemente, depois da ordem judicial, n_ﬁo a cumpri_ndo o partictlar, a at:jto;
ridade administrativa poderd executar a demolicao ressarcindo-se, ac depois, do

dnus decorrentes.

A supressdo da licenca em virtude de Iegisla(,:éq superveniente € chamaéja_vgl-
garmente oMo ¢assacao. Entretanto, ndo se poder_a giar por um ou:crg ato a rplgLSO
trativo de cassaclio, mas sim por exproptiacéo do direito. Friso que & “"expropriaca

do direito’” e ndo do bem.

Por evidente, a Administracdo néo devera expropriar ¢ bem se dele Zt:.lf(.) nzcr;ea_
sitar. Apenas ndo Ihe sendo conveniente nem ogortun_o que o‘pqrtm:,l:llar ﬁs*:i‘:ﬂ;]do "
ma zona que, por hipdtese se tornou Z1, deve.zre.l suprimir o dlrel_to ia go tuldo 20
adrinistrade. N3o ha necessidade de a Admlr'ustracao expropriar o bem, 1as sim
meramente o direito, o que evidentemente dara, em termos d.e custof, urm on s mu-
to menor. Naturalmente isso envolvera toda uma prfwa pericial de a erir quan ) o
ra de dano para o particular. Porém é mera questdo de prova. S0 nlum r??asrlrj]ento
verificar-se-a qual o valor desse dano e, evidentemente, a lume de um leva

pericial.
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Reservo o termo cassac8o da licenca exatamente para quando hd descumpri-
rmento da parte beneficiario do ato. Distingo, pois, caducidade de cassacdo. Em ma-
téria de ato administrativo a nomenclatura & utilizada em total descompasso. Muitos
autores referem-se a caducidade quando querem se referir & cassacdo e vice-versa.
Em matéria dos chamados elementos do ato administrative, um denomina objeto
aquilo que outro chama de contedo, e assim por diante. Prefire distinguir os dois
conceitos; caducidade &, entfo, a perda de um direito tendo em vista ¢ seu ndo
exercicio em tempo habil. A cassac8o é a supressdo de uma licenca, tendo em vista
o descumprimento das regras contidas no ato administrativo. Um exemplo pfatico a
ser trazido a contexto € o de um ""auto de conclusdo parcial”’. Entendo que, deferido
¢ ""auto de conclusdo parcial”’, devera, a parte, {isso esta dito no Cédigo de Edifica-
cdes de S8o Paulo, expressamente) edificar o resto em consondncia com a licenca
expendida. Vamos supor uma construcdo com trés blocos de apartamentos. O pri-
meiro ja estd completo ou, entfo, até o andar tal ja esta tio completo que podera ser
habitado. E possivel conceder-se um auto de vistoria parcial, uma licenca de habita-
c¢do parcial. Entendo, entretanto, que concluida a construcéio do prédio, se houver
infrac8o devera ser cassado inclusive o “habite-se parcial”’. A obra ha de ser vista na
sua totalidade. Néo € possivel uma parte conforme e outra desconforme. De conse-
guinte, até que haja uma conformidade total aquela obra, consoante nosso entendi-
mento, serd uma obra sem licenca para habitar.

A cassacdo da licenca €, pois, decorréncia do descumprimento do particular
detentor da licenca. Ao passc que a caducidade, como ja o afirmei, dar-se-a na hi-
pétese de ndo ter havido, em tempo habil, o exercicio do direito.

11. Passo, finalmente, € com isso devo finalizar, a abordagem do dever de ob-
servancia da legislacdo urbanistica quer por parte da Administracdo quer por parte
dos particulares. E dizer: a legislacdo urbanistica ha de ser observada tanto pela Ad-
ministracdo quanto pelos administrados. Aquele que néo a observar, descumpri-la-4
por sua conta, riscos e perigos. Se a administracio descumprir a legislacdo ur-
banistica, por evidente, serd passivel de suportar o dever de indenizar. E um caso

tipico de responsabilidade extracontratual do Estado insculpida na Constituicio, em
seu Art. 107,

De seu turno, se o particular ndo observar a legislac8o urbanistica podera ter de
demolir uma construc@o, pagando todas as multas. Enfim, terd de arcar com todas
as conseqiiéncias imputadas pelo ordenamento juridico.

Realmente as sancdes pelo descumprimento sdo de parte a parte, da Adminis-
tracdo e do administrado. Isto porque a coletividade, e fago questdo de frisar isto, a
coletividade tem direito ao respeito da legislagdo urbanistica. Podera, pois, haver in-
terposicdo de um rmandado de seguranga em virtude de a Administracdo outorgar
um alvara, uma licenga, em descompasso com o ordenamento juridico. Podera ser
impetrada também uma agéo popular porque a Administracdo estara lesando o pa-
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trimdnio da coletividade. Também entendo que a Administracdo deve ser compelida
a se utilizar de todos os remédios juridicos 3 sua disposicdo para 0 cumprimento de
seu dever de fiscalizar. Surge a primeira conseqliéncia: ha algo em descompasso,
qual a obrigacdo que incumbe 3 autoridade administrativa? Obviamente, multar, no-
tificar, e, se estiver diante de uma obra, um loteamento, devera embargar. Se o em-
bargo administrativo ndo der resultado, devera fazer o embargo judicial. E se 0 em-
bargo judicial ainda néo for cumprido, devera tomar todas as providéncias que o or-
denamento juridico the enseja. E dizer: devera percorrer todo o “‘iter”’, s assim esta-
¢4 bemn e fielmente cumprindo a lei.

Acho tal fato de particular relevancia porque de nada adianta uma legislacdo ur-
hanistica se ndo houver fiscalizagdo.

Se assim ndo for estaremos sempre diante de situacdes consumadas. Se a Ad-
ministracdo, por exemplo, deixar a obra ir até o seu final, ndo podera mais propor
acdo de nunciacdo de obra nova. Tera de propor uma acéo demolitéria, consubstan-
ciada em uma obrigacdo de fazer.

Na realidade, quando a Administragéo se omite sujeita-se, expbe-se ao ressaf-
cimento. E de seu turno, se o particular infringir a legislacdo, estara sujeito a todas
as conseqléncias que O ordenamento juridico lhe imputar. A defesa de toda uma
coletividade atingida pelo desrespeito a legislagdo urbanistica s6 assim se concreti-
zara.

CONCLUSAQ

O tema, como disse, era muito amplo. Resolvi, & ndo sei se terei colhido bons
resultados, dar uma pincelada nas licencas urbanisticas que existern procurando
mostrar, de maneira bastante genérica, o0 que & uma licenca, qual o seu regime
juridico, como se esgota naturalmente e como se esgota anormalmente, patologica-
mente.

Procurei frisar também o probiema da obrigatoriedade de a Administracdo res-
peitar a legislacdo urbanistica. Disso decorre o direito da coletividade de interpor,
por meio de um cidadéo, acdo popular e o direito de cada um de interposicdo de
mandado de seguranca quando se sentir lesado pelos atos administrativos.

Tais conclusBes referem-se ao regime juridico de todas as licencas urbanisticas
e ndo tio-somente a licenga para edificar, escothida, apenas, para a aplicagdo prati-
ca dos principios norteadores do instituto.
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REC@N;VEE\IG&Q, CUMULACAO DE
ACOES E ACAO RESCISORIA

ADERBAL TORRES DE AMORIM
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul

i — OLIBELD

) _1. Segundo licio de CALMON DE PASSO0S, constitui-se a peti¢cdo inicial no
projeto Eia sentenca que o autor pretende do juiz’’ {(Comentérios ao CPC, 2¢ ed.
vol. lll, pag. 210). Na melhor e mais moderna doutrina processual a pega vzastibula’r
poc;ie ser como que cindida em uma perspectiva eminentemente material e em outra
d.e indole nitida e diferenciadamente processual. Assim é que, tomando-se 0s requi.-
sitos postos pela lei instrumentaria em seu art. 282, ter-se-iam como topicos de di-

reito material {rectius: de meritis) os incisos Il i
. : e IV e, como elementos processuais
os demais {ob. e loc. cits.). b ’

A parte referente ao mérito designar-se-ia libelo, ou pedido; no gue concerne 3
matéria instrumentaria, requerimento. Nota-se, ademais, auséncia de predominio
entre uma e outra parte da inicial j& que ambas se apresentam como condicdo es-
sencial ao conhecimento da pretensio deduzida. '

2. Nen_w sempre, porém, assim foi. A palavra libelo muito perdeu de seu uso no
processo civil em virtude da moderna tendéncia de se isolar o processe como cién-
cia auténoma, cOMO campo bem delimitado e independente dentro do direito. Se se
'Eomarem as significac6es multiplas com que a palavra ja foi empregada, chegar-se-a
a conclusio que c_!eixou de sé&-lo mais por prudéncia do que por critério preconcei-
tuosg. De efEItO: Illc_JeIo ja foi empregada como codicilo (Digesto, Liv. 43, Tit. 5, frag.
1)”, s:upllca ao principe (Dig., Liv. 2, tit. 4, frag. 19}, carta de repldio de qualquér dos
conjuges {!Z)|g., Liv. 24, tit. 2, frag. 7}, e até mesmo foi tomada como sepulcro. Co-
mo visto, libelo apresentava-se como efeito de verdadeira Babel ou, no dizer de AF-
FONSO _FR'A_GA, verdadeira expressdo pratica destinada a representar na lin-
guagem juridica antiga varias imagens e pensamentos do espirito humano” {Institui-
cBes do Processo Civil do Brasil, Saraiva, T. ll, pag. 201).

Pgr que tomou essas varias conotacdes, a pouco e pouco foi sendo abandona-
da no ambito c!o processo civil restando intacto seu uso, porém, no direito criminal.
Do ponto_de vista da melhor técnica, entretanto, ousa-se sustentar que foi medida
menos feliz. Verdadeiramente, & o libelo que pde face ao juiz o principio a que PON-
TES pE MIRANDA denomina adstricdo. O juiz fica efetivamente adstrito ao peti-
tum, a formulacdo posta pelo demandante; jungido a ela.
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II| — RECONVENCAO E CUMULACAO DE ACOES

3. No que interessa ao tema em foco indaga-se, em primeiro lugar, da possibili-
dade de se formularem na reconvencio (libelo contra libelo} vérios petita, de se cu-
mularem na peca reconvencional duas ou mais ac¢des. Visto que & possivel a cumu-
lagdo de varios pedidos contra um mesmo réu no Mesmo Processo, indaga-se se
igualmente na reconvengio abre-se ao réu reconvinte a possibilidade de adotar, per-
tinentemente ao reconvindo, o mesmo proceder. Conquanto possa seduzir o primei-
ro impulso intelectual que responde afirmativamente a questio proposta, em verda-
de a matéria ndo &, como parece ser, de entendimento cedi¢o.

4. Como visto em trabalho anterior {Reconvencdo e Revelia, in Revista da Proc.
Geral do Estado do Rio Grande do Sul 32/47), a Acdo Reconvencional é pretensdo,
que poderia ser deduzida em ac8o auténoma. Em verdade, se se admite, por exem-
plo, pretensdo constitutiva que enfrenta pretensdo da mesma indole, a primeira por
certo pode ser deduzida em ac¢do destacada e até mesmo (se as regras de compe-
téncia o permitem) em outro juizo. E se pode ser demandada como ac¢do autdnoma,
por certo que pode ser cumulada, ou que pode cumular diferentes pedidos,”...
ainda que entre eles ndo haja conexdo’’ (art. 292 do CPC). Exige-se, tdo-somente,
que os pedidos ndo sejam incompativeis entre si, que o juiz seja competente para
deles conhecer e que todos eles se possam adequar a0 mesmo procedimento (art.
292, § 1° e seusincisos).

Para esclarecer: na acdo autdbnoma (que poderia ser proposta como reconven-
¢do) a cumulacio é admissivel ainda que entre os petita conexdo inexista. O
que agora se sustenta {e que fere de frente o ponto nodal do presente estudo} é que
a reciproca nao é verdadeira: na reconvengdo, que sempre poderia ser proposta
como acdo autdbnoma, a cumulagio é admissivel somente se e quando existir cone-
x40 ndo somente entre os petita mas, fundamentalmente, entre estes e a acdo pri-
mitiva, ou entre estes e os fundamentos da defesa.

5. Se se pensar no oposto, ou seja, em que se havera de admitir cumulacéo de
pedidos na acdo reconvencional ainda que entre eles inexista conexao e, por decor-
réncia, gue inexista conexo entre alguns deles, ou alguns deles, e a acdo ou os fun-
damentos da defesa, concluir-se-a de forma a negar um dos fundamentos teleologi-
cos inspiradores da admissibilidade de reconvencdo, gual seja o da economia pro-
cessual. De efeito, pudesse o réu reconvinte deduzir pretensdo, ou pretensbes que
porventura tivesse contra o autor reconvindo, sem qualquer Ihame com a acdo dita
principal, entdo a atividade cognitiva tumuituar-se-ia de tal forma que o remédio
criado (a reconvencio) travestir-se-ia em verdadeiro veneno a contaminar a ativida-

dejudicante.

Il — RECONVENCAO E ACAO RESCISORIA

6. Para que se examine € se constate do descabimento de cumuiacio estranha
3 acio na reconvencio, cuide-se do que ocorreria, por exemplo, com reconvencao
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a acdo rescisoria. Muito embora se pudesse discutir da pertinéncia de reconvencao
a rescif.séria, matéria, ademais, de indagacdo até mesmo filosofica, de hd muito exis-
te posicdo sustentada por JORGE AMERICANO segundo a qual ""a propositura da
reconvencdo parece implicar a confissdo tacita da procedéncia da rescisoria, confis-
sdo decorrente da propria natureza de tal incidente processual. Hoje porém, re-
considerado a opinido anterior, admitimos a reconvencéo”. (Estudo Theorico
e Pratico da Ac8o Rescisdria, Saraiva, 1936, 32 ed., pag. 119) sic.

Igualmente os modernos doutrinadores do processo, em sua significativa maio-
ria, adotam idéntico pensameanto. Assim, CALMON DE PASSO0S, sustentando o
cabimento, aduz que “exemplo de facil apreensdo € o da rescisio de uma sentenga
em que o autor e o réu tenham sido vencidos e vencedores em parte. Propondo um
deles a rescisoria, para afastar a coisa julgada material na parte em que a sentenga
Ihe foi adversa, podera também o outro reconvir pedindo a rescisdo da parte em que
fora ven_cido, .."" {Comentarios ao Cédigo de Processo Civil, v. Ill, pag. 418). O
mesmo caminho palmilha BARBOSA MOREIRA exemplificando que, ... se houve
'sucumbéncia reciproca’, e um-dos litigantes pleiteia a rescisdo da parte da sentenca
que ihe foi desfavoravel, pode o adversario reconvir quanto a outra parte”. {Comen-
tarios ao Codigo de Processo Civil, v. lll, pag. 220). Com o mesmo entendimento,
PONTES DE MIRANDA (Comentarios ao CPC, t. VI, pags. 247, 388 e 414 e Tratado
da Acdo Rescisoria, pags. 85 e b1b).

. [_)0 cabime'_nto di-lo ndio sé a melhor deutrina como, da mesma forma, ja copio-
sa jurisprudéncia-de que & exemplo a Aco Rescisdria n® 226,764 julgada pelo 1° Tri-
gg;lgé;e Algada Civel de S80 Paulo em 18.8.77 {in Jurisprudéncia Brasileira, Jurua,

7. Ora, se no denominado judicium rescindens da-se a rescisdo da sentenca
nula e no-judicium rescisorium ocorre novo decisum sobre o objeto da controvér-
sia, descabe pensar que nesse segundo tempo do juizo rescisorio se podera criar
"decisdo” (lato sensu) estranha ao objeto da lide primitiva. E que se o juizo resciso-
rio tem por escopo o enfrentamento de coisa julgada anteriormente posta no mundo
juridico, o novo julgamento ndo podera afastar-se do fulcro da matéria discutida na
acdo primitiva para derramar-se em questdes nela ndo suscitadas ainda que fossem
trazidas pelo veiculo da reconvencio. Neste caso, pois, parece de clareza solar que
a pretensdo reconvencional restara adstrita & matéria rescindenda.

A cumulacdo, agora tida como descabida, ndc deve ser confundida com a cu-
mulacio intrinseca ocorrente na rescisoria. Ainda no magistério de AMERICANO,
... pelo facto da itegalidade ou nulidade da sentenca, resulta a acdo tendente a
rescindi-la; pelo mesmo facto resulta ainda a necessidade de nova pronunciacdo
sobre a espécie cuja decisio se anula”’. {ob. cit., pag. 14} — grifou-se.

IV — CONCLUSAO

Do exposto parece exsurgir o fato de que ndo pode a acdo reconvencional
derramar-se para fora dos lindes postos pela acdo primitiva, pena de tumulto pro-
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cessual com inafastaveis prejuizos a atividade cogm?va_. E imperioso qggos:ae;ggleé_
prete o conteddo da acéo reconvencional em conspgar}c? com Suﬂep;g]deria loos

i i ati Se, por um lado, é de fato acao g _
gica na sistematica do processo. Se, ( Podea o o

i mesmo, a ela se poderiam ¢ p

duzida autonomamente e que, por 1SS0 . o pece

i 1 & Si tra banda, guando proposta em co cao,
ainda que ndo conexos entre si, de ou , quando a contra-é
havera de se adequar € de se limitar ao campo de |n’c:|denc‘:|a da aca(i) pilmg;vaead?(;l:;
se opBe. Por tudo gue se disse, cabe concluir que € p_osswel cumul a?ao s-l,afunda-
na reconvencio desde que, entre eles e a acao ptincipal, ou entre eles e 0

mentos da defesa, haja conexdo.

Porto Alegre, 04 de maio de 1982.
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UMA PEQUENA REFLEXAO SOBRE
A INTERPRETACAO JURIDICA

MAURQ PINTO MARQUES :
Assistente do Procurador-Geral do Estado do Rio
Grande do Sul
Professor de Direito Constitucional na Academia de |
Policia Militar

“Talvez constitua a HERMENEUTICA o capitulo manos seguro, mais
impreciso da cidncia do Direito; porque partilha da sorta da linguagam" (1)
afirma o mestre sempre lembrado CARLOS MAXIMILIANO. Hoje isso ainda & ver-
dade? Sera a ciéncia legislativa, ou legiferante, a de fazer leis, uma atividade onde a
palavra é lancada a esmo e enfregue a lei 4 sua sorte?

A interpretacdo da norma juridica evolui e a utilizamos {o processo interpretati-
vo} como se as regras do direito ainda fossem elaboradas néo so abstratas e gerais
no seu alcance, na sua abrangéncia, mas também na imprecisdo e indefinicdo dos
seus conceitos e significados.

Essa a reflexdo a que me proponho.

2. Ha rigor cientifico e técnico em todos es campos da criacio do Homem. Ha
método para toda a atividade. Mas no método de aplicagio do Direito faz-se como
se surgisse, e positivo obrigasse, sem uma intengdo clara de quem o pensou e o ele-
geu como indispensavel 4 regulacio da conduta social. Havendo ciéncia em inter-
pretar e aplicar a lei, ndo tera que haver rigor ao fazé-la? Incoeréncia, parece.

Estou afirmando que se faz valer hoje a norma {isso & notério em muitas mani-
festaces do jurista, seja julgando ou argumentando) com um quase descaso pe-
la letra da Lei. Ao se procurar adequé-la aos fatos, todas as formas de entendé-la e
de fixar seu sentido s#io para afirmar que o que menos interessa é sua expressdo gra-
matical.

E certo que ndo é possivel que o sistema de regras sintéticas espelhe toda a rea-
lidade, como diz BETT]I, trazido por RUI CIRNE LIMA: “Um ordenamento juridi-
Co em que uma norma houvasse, espacifica, para cada ralacéo juridica se-
ria, sa admissivel, disciplina social da rigidez despética, a travar com a tipi-
cidade individualizanta da sua regulagao, toda a variadade a prograsso das

- relagdes humanas” (2). E verdade que a “parpatuum mobila”, nas relacées e in-

Y MAXIMILIANO, Carlos, Hermenautica e Aplicacio do Direito, Forense, 92 edi¢do, Rio de Janeiro,
- 1980, pag. 11.

< {2} BETTI, Interpretazione dela liggi e degli atti juridici, APUD 1.ima, Rui Cirne in Lacunas e Conflitos de
-~ Leis, Sulina, Porto Alegre, 1963, pag. 9.

- RPGE, Porto Alegre, 12(33): 65-69, 1982 65




teracBes sociais, exige uma adequacdo atenta aos fatos para que o direito sirva a re-
gulaco e ndo a inseguranca destas mesmas relacGes. No se discute a velocidade
dessas mutacdes que obriga a uma atualizacao permanente na forma de “dizer o
direito. Insofismavel & que o direito & anterior a lei e, por isso, o “Estade ndo & alti-
ma ratio do direito”, como afirmava JHERING, trazido por FRANZEN DE LIMA
{3). Mas também & indiscutivel que um minimo de fidelidade a disposicfo escrita &
preciso para que nem tudo seja “letra morta” e para que ndo se aplique o que vige
como se ndo vigesse e ultrapassado fosse. Onde esta a seguranca juridica que s6 0
direito pode dar? Onde a coeréncia das decisbes que se seguem umas as outras?
Onde a confianga no julgamento e nas realizacoes dos negdcios juridicos?

3. Pratica o exegeta, sem duvida, uma verdadeira arte. As regras de que se uti-
liza nasceram, € ainda continuam a surgir, da necessidade de dar solucdo mais justa

aos litigios.

4. As primeiras regras se encaixavam no SISTEMA TRADICIONAL {escolasti-
ca para uns, dogmatica para outros). Foi o Unico e valeu enguanto o Direito Roma-
nio foi o grande norte das criacdes juridicas. Levado ao exagero, deu lugar ao SIS~
TEMA HISTORICO-EVOLUTIVO, ou simplesmente evolutivo, ou sb histérico, que
surgiu de uma “renovacéo da critica histérica, por sua aplicaco a Histdria
das Instituicdes e das idélas’” (4) e teve em SAVIGNY o argumentador maior. Es-
te afirmava a nocdo de um direito fundado sobre os dados positivos da Histéria, que
evolui e & dependente do carater do povo ao qual se aplica resumindo gue é o po-
vo que cria o Direito e o povo nédo & apenas o conjunto dos cidadaos que
existem em determinada época; é a unidada no seio da qual se sucedem as
geracdes, unidade que liga o presente a0 passado e ao futuro. E a tradicdo
gue vela pela conservacéo do direito; e a tradigdo é a herenca que se trans-
mite pela sucessdo continua insensivel das geracoes” (5).

5. O PROCESSO0 TELEOLOGICO (ou sistema) aparece como contraposicio (e
sempre & assim} ao HISTORICO e com JHERING ganhou notariedade. O fim ¢ o
criador de todo o direito, dizia, e a idéia de finalidade juntou-se a idéia de luta. O fim
& o garantidor das condicGes de vida social, resumia.

6. O SISTEMA SOCIOLOGICO lhe seguiu e se justificou dizendo que o direito
& um todo orgénico e nfo se lhe pode ver uma parte apenas. £ a sistematizacdo que
abrange o todo complexo do direito. CALDERA pregava ...} sem umnma cultura
completa ndo hé um intérprete seguro’’ {8). E aplicacio sistematica do direito

{3) DE LIMA, Mario Franzen, Da Interpretacéo Juridica, edi¢iio Ravista Forense, Rio de Janeiro, 1955,
pag. 250.

4] FRANZEN DELIMA, op. cit., pag. 21.

{5} FRANZEN DE LIMA, op. cit., pag. 23.

(8) APUD, FRANZEN, op. cit., pag. 47.
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onde o apli‘c‘;ador.“(...} torna-se um obreiro, inconsciente ou consciente, do
g:;pgeresso (7) visando atender §s necessidades da sociedade a quem a norma se
ige.

Esse sistema, extremando-se, leva ao chamado "direito livre’. Ele é hoje, ain-
da, um movimento, apesar da sua idade madura (ja se perguntava no inicio des{e sé-
culo oqueeraa escola do direito livre), pois ja nascera antes do século XX. Anterior
ao"dlrelto Il\{re um outro movimento de idéias chamado “livre pesquisa cientifi-
ca”, que cgl-da\{a de expl_icar as fontes e 0 método do direito, teve tanta repercussio
ggrj]téir;sgtrjuds:ictzioalﬁfrls: afirmam os doutnnadqres, serve de base a revolucionaria ten-

7. Essa§ mesmas tendéncias que fazem a histdria da interpretacdo juridica (ndo
como dado |sol_ado mas dentro do desenvolvimento global do direito) v&m desa-
guar, como ensinou CARLOS MAXIMILIANO, nos processos de interpretacio que
_hol_e estéo assentes e determinados na doutrina. Os processos, na interpretécéo do
insigne Ijurlst_a g_;a_ucho, sdo: o gramatical, o l6gico e o sistemético {que englbba 08
e!emen“t_os histarico, teleoldgico, direito comparado, principios gerais, jurisprudén-
cia, eqlidade, analogia e até os brocardos). '

0 processo gramatical, ou verbal, ou ainda filoldgico se preocupa com o
aspecto exterior do texto. Cada palavra com seu sentido.

; 0 ]E_)rocesso logico afasta 0 elemento exterior e procura o sentido das expres-
:ms,l irme em um conjunto de regras tradicionais e precisas com base na ldgica
ormal. E o raciocinio dedutivo, utilizando o silogismo com toda a sua perfeicio, que
deve levar a uma conclusio. o

g _0 processo sistematico ?firma que ndo existe um principio isolado (ndo s6 no

¢ |re|t06m§s (?m c!ualquer fe:nomeno) achando-se cada um em sincronia com ou-

CIro_s. direito é uma_umdade; unidade histérica, finalistica ¢ mais. £ a forma
e interpretar que relaciona a norma avaliada com o todo do direito.

g 8. Qanha destaque na interpretagéo sistematica o elemento finalistico, a ponto
Nﬁf&:mlsto COMO UM processo & parte na busca do entendimento da regra. MAXI-
O deixa ddvidas {e & claro, didaticamente cristalino, seu magistério em ou-

tros momentos) sobre a inclusdo d Ogi i
: o elemento teleoldgico no proce ati
e g processo sistematico

P .
as i rﬁu::att“m |_ur|s“ deve perquirir o momento da feitura da lei {ocaccio legis).
stdncias que envolveram o seu hascimento e : i
- a causa do surgimento
poder concluir sobre o seu fim. gimento para sé

(7) MAXIMILIANG, op. cit., pag. 50.
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9. A reflexdo, nas linhas anteriores, rememaorou verdades doutrinérias e préati-
cas da interpretagdo e o fez para retomar uma ordem na materializacdo do.pensa-
mento. Todas as formas devem ser utilizadas ao se buscar o sentido da regra. Com
isso todos sdo concordes. Embora "in claris cessat interpretatio” (afirma o bro-
cardo secular) raramente — ou guase nunca — $e concorda gue & clara a nor-
ma.

10. Uma experiéncia angustiante, mas esclarecedora, vivi no Supremo Tribu-
nal Federal. Assistia, como de outras vezes respeitoso e embevecido, a uma Sessdo
daguela Corte Maior, impressionado com a atmosfera de sobriedade (até mistica),
intelectualidade e cultura juridica. O exame de matéria constitucional trazido a lume
no julgamento em pauta, soava a0s ouvidos e chamava a reflexdo nas elogientes
manifestacdes de cada interveniente {levando s alturas a discussdo juridica) guan-
do foi preciso aplicar dispositivo da Lei Méaxima. Lembro bem, tratava-se do artigo
31 do Estatuto Basico. Aplica-lo seria, para uma das correntes que se antagoniza-
vam, desmanchar todas as magnificas elocubracdes e todo um argumento perfeita-
mente estruturado com consideracBes de ordem filosofica, politica e moral até. A
letra clara do dispositivo, irrefutével, intelegivel a media cabeca (n&o habituada ao
trato do direito) precisava ceder e outros argumentos ainda mais eruditos de cién-
cia politica se amontoavam para negé-la. Impressionantes demonstracdes de anélise
historica, lbgica e sistematica do constitucionalismo brasileiro e alienigena eram arti-
culados para ndo ver através da limpida transparéncia do gue estava escrito.

Pensando na idade da Constituicéo Federal (da mal denominada Emenda Cons-
titucional n° 1, de 1969) constatei estar ela iniciando sua adolescéncia (faria 12 anos)
e firmei que ndo podia estar inadequada a regulacéo da estrutura do Estado Brasilei-
ro. Estaria mal feita? Mas ent3o os doze anos seria, ao contrario, muito tempo de vi-
géncia. O dispositivo a ser aplicado estaria contrastando com o todo da Lei? As pa-
lavras empregadas comportavam mais de um significado? Parece que nada disso.

Aquele diploma normativo maior que aspira ter "uma forma fixada por uma
norma fundamental pressuposta” (na linguagem de KELSEN ou "norma hipo-
tética fundamental” no dizer de CELSO RIBEIRO BASTOS, a meu sentir, mesmo
que tivesse os defeitos de origem que alguns destacam, mesmo com a ideologia gue
carrega implicitamente e que também n3o agrada a muitos, tem uma estrutura €
uma redacdo juridica que ndo se pode deixar de refutar preciosas.

11. Acredito que as leis de hoje sdo feitas com cuidado e por entendidos na ati-
vidade de legislar, ou pelo menos que 0 sejam (junto & capacidade do nosso legisla-
dor est30 assessores com namero e conhecimento abundantes), pois ndo podemos
admitir que s6 nesse campo das realizacdes do homem, quicéd o mais importante,
ndo havera chegado o método cientifico.
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Afirma-se, e com razdo, que a lei, depois que nasce, tem vida propria indepen-
denter_‘nente d_os motivos e das pessoas que a mentalizaram (a pesquisa da vontade
do legislador & mera ficc8io) e que o juiz é um "legislador suplente”.

Serj esse 0 perigo? De um lado, alei vigendo com certeza imperativa; por outro
Iado,_os aplicadores e os informadores da opinido juridica tomando para si a reforma
Ea lei ao sabor de opinibes pessoais, politicas e outras. Contradicdo assustadora.

Em tempos de anarguia, megistrados impolutos dacidem, de praferéncia
fela! z:utm-ic:ade; tranqgiiilos os aspiritos, homens de igual inteiraza de cara-
er interpretem 0s Mesmaos textos no senti i 2", di an-
pofvaev e tido da liberdade”, diz com elegén

12. Alei, oug ualquer outra manifestacdo do direito, ou com o direito, gramati-
_calrpt_ante '?eLn feita, e a sua atualizacdo ndo seriam o melhor? ”As idsalidades
juridicas” njo deveriam estar na norma ao invés de estar em cada um?

Aprimorar a técnica legislativa e fazé-la mais atuante & possivel pois que exis-
tem as regras e o0s legislativos soberanos so presentes em guaiguer estrutura do es-
tado moderno. Reformar a lei, ou deixar que a vida social “empusre o diraito pare
dent!'o dos Iggislativos"? N3o s6 uma harmenéutice cientifica (e MAXIMILIA-
N(?’ disse que é 0 “capitulo menos saguro, mais imprecise da ciéncia do direi-
to"'}), mas também uma legifarancia ciantifica.

Voltar a valorizara interpretacdo literal, tdo desgastada, me parece ser o come-
co dess.e c_lesiderato e um fim para a incessante busca de novos processos de enten-
der o direito escrito, ao invés de ir buscar a “lei sabia”. As leis sdo feitas por ho-
mens e portanto sujeitas s fathas inerentes a natureza deles, se repete. Mas as apli-
cacoes decorrentes de interpretacdes humanas (idealidades juridicas de cada um)
ndo conduzem ao mesma dilema?

. O préprio direito, que realiza, ou formula, ou atua praticamente o Direito (o Di-
relt_o Process:ua} ou Instrumental} ndo veria diminuida sua atividade aproximando-se
do ideal da "justica barata e rapida’?

; 13. chontro-me em condicBes de afirmar e encerrar a reflex&o proposta, gue a
seguranca juridica ainda pode sentir-se forte pela revalorizacao da letra da regra,
que ob_rlgaré a feitura de feis coerentes no seu texto e fiéis aos seus objetivos & tem-
po, pois que madificadas por quem deve.

Mude-se a lei varias vezes para que ndo se mude o direito tdo freqguientemente.

(8) MAXIMILIANO, op. cit., pag. 48.
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PRESCRICAO DA PRETENSAO
A EXIGIR O LAUDEMIO.

ALMIRO DO COUTOE SILVA
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul
Professor de Direite Romano na Faculdade de Direi-
to da UFRGS.

PARECER N° 4.813

PRETENSAO A COBRAR LAUDEM!IO.
INOCORRENCIA DE PRESCRICAO.

CITIBANK, N.A. requereu, em fevereiro de 1979, ao Senhor Secretario da Fa-
zenda fosse averbada a sua atual denominacdo social, no seu titulo foreiro, referen-
te ao dominio (til do terreno reservado, situado nesta Capital, na Rua 7 de Setem-
bro, onde se acham os prédios de nos. 1154 e 1158. Do exame da documentacéo
apresentada pelo postulante verificou-se, porerh, que a mudanca de denominacio
social resultara da fusfo de dois estabelecimentos bancarios, razio pela qual
entendeu-se devido o laudémio, com base no Parecer n°® 4.121, desta Procuradoria-
Geral do Estado, da lavra do Procurador ARMANDO HENRIQUE DIAS CABRAL.
Nesse Parecer fazia-se remiss3o a pronunciamentos anteriores deste Org3o, desig-
nadamente ao Parecer n® 2,688, do Procurador MARIO NUNES SOARES e ao Pare-
cer n°® 3.516, do saudoso Consultor Juridico e Eminente Professor de Direito Civil,
CELSO MARTINS COSTA. No primeiro desses pareceres entendeu-se devido ao
laudémio na hipbtese de transferéncia de bem enfitdutico para integralizacdo de ca-
pital social e no segundo aludia-se a caso de fusio de sociedades, concluindo-se
igualmente devido, em tal situacdo, o pagamento de laudémio, na linha de decis8o
proferida pelo Supremo Tribunal Federal, em 1938. Naguela ocasido assim entendeu
a nossa mais alta Corte de Justica:

"0 laudémio ndo é imposto; é a contribuicdo ac senhor do
dominio direto pela desisténcia da preferéncia gue the cabe para
ser a ele transferido o dominic atil do hem enfitéutico; é devido
em todos os casos de alienacdo onerosa. Quando uma sociedade
se incorpora a outra, ou duas se fundem, constitui-se de fato e de
direito uma nova sociedade. Com essa fusdo ha transferéncia de
bens de uma a outra. Quem entrega bens para constituir o fundo
social ndo fice conddmino dos mesmos; ndo faz doacdo, ndo rea-
liza, tampouco, um ato benéfico, efetua um negécio, visa o lucro.
Naste caso, se os bens incorporados ao fundo social forem enfi-
téuticos, cabe a exigéncia de laudémio.” (RT, 111/763).
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Sem discutir o mérito da solucéo adotada na area administrativa, aduz agora o
CITIBANK, N.A. argumento novo. Alega que, mesmo que fosse devido o laudémio,
estaria prescrita a pretensdo do Estado a cobra-lo, uma vez quea fusdo das socieda-
des ocorreu em 1955, tendo sido publicada no Diario Oficial da Unido, de 15 de feve-
reiro de 1956, a tradicdo dos atos societarios que continham explicita referéncia a fu-
s30. Por outro lado, a alteragdo estatutaria do requerente, subseqgiente a fusdo, e’
pela qual se modificou também a denominacdo da sociedade, foi aprovada pelo De-
creto presidencial de n® 37.865, de 6 de setembro de 1955. De resto, na gpoca — diz
o postulante — "'a alteraco havida foi comunicada pela imprensa desta capi-
tal e determinou mudanca do noma do Banco no Guia Telefonico, impres-
so0s, etc. tornando-se inequivocamente fato publico e notdrio nesta Capital,
sede da administragio estadual”. Declara, ainda, gue ndo deu aviso ao Estado
em razdo do carater especialissimo dos atos juridicos de fuséo, havendo ocortido a
versio do dominio Gtil no patrimdnio da nova sociedade ndo como um fim em si,
mas apenas como simples conseqléncia de uma operacdo muito mais complexa, na
qual aguela assumia feicdo secundarissima. Em conclusdo, sendo de natureza pes-
soal o direito e a pretensdo a reclamar 0 laudémio estariam eles abrangidos pela

prescricio vintenaria.

2. Do modo como foi posta a questéo e dada a orientacdo desta Procuradoria-
Geral do Estado, ndo cabe mais examinar 0 meérito. O que esta, porém, em discus-
sdo, em suma, € o termo inicial do prazo prescricional, nagueles casos erm que o en-
fiteuta ndo da aviso ao senhorio direto de que pretende transferir o dominio Gtil.
Desrespeitado o direito de opcao, abrem-se ao senhorio direto dois caminhos, a que
apontam, respectivamente, 0S artigos 685 € 686 do Codigo Civil. Pelo primeiro de-
les, confere-se ao senhorio direto a pretensdo a haver do adquirente o imovel, pelo
preco-da aguisicdo. Trata-se, portanto, de pretenséo real. Pode ocorrer, porém,
que ao senhorio direto ndo interesse haver o imovel, preferindo reclamar 0 paga-
mento do laudémio, pelo néo exercicio da opgdo que lhe competia, como lhe asse-
gura o artigo 686. Em tal hipbtese a pretensdo sera pessoal e cabera ao senhorio di-
reto quer tenha ou nao sido avisado pelo titular do dominio til. A diferenca entré
uma e outra situacdo esta em gue, s€ tiver sido avisado e ndo houver exercido a op-
cio no prazo legal, tera o senhorio direto tio-somente a pretensdo ao pagamento do
laudémio, ndo he sendo licito haver o imovel do adquirente.

No caso ndo ha interesse do Estado em consolidar o dominio. Interessa-the tdo-
somente receber o laudémio, como s& infere do ato do Senhor Governador do Esta-
do que aprovou o Parecer n® 4.121, desta Procuradoria-Geral do Estado {fls. 52}.

3. O laudémio & uma compensacdo que tem o senhorio direto pela rendncia ao
"jus pradationis’’. Este direito, sabidamente, s se constitui com o avise do enfi-
teuta ao senhorio direto (Cédigo Civil, artigo 683). Note-se que a lei, na sua literali-
dade, exige aviso, por conseguinte ato do enfiteuta de que seja destinatario o se-
nhorio direto. A “ratio legis” &, entretanto, a de assegurar O conhecimento ine-
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& acdo a reaver 0 imovel, como ia idi i
Ao mo teve ocasido de decidir o Supremo Tribunal Federal

4. No ca

imbvel sb CO;C;CF:;SS:%IQ, cremos que o prazo prescricional da pretensdo a reaver o
o o reuormento d uir a partir do momento em que foi recebido pela administra-
Na verdade, 0 t0 & averbacdo, que abre o processo submetido a novo exame
Dels, aomo ,Se vi: 0s publicados no Diario da Unido nao servem para esse efeito'
; , uma vez que o titular do dominio Util ti juridi i

e VI atil tinha o d d i
sar 0 senhorio direto, era indi : over uridico de avi

_ , ispensavel se comprovass i a
presumido, dos atos de transferéncia. P %0 conhemmentq, real e nao

5 Ali . , . .
raze pres!::nrli? de1r3cmcm|0 al:e agui desenvolvida induz a conclusdo de que se o
Praz feverein;%la‘i97?9prc!Et'?nsao a reaver o imovel s6 comecou a correr a contar de
, data em que o Tesouro do Estad ’ i
bacEo. & protorsgo UE 0 stado recebeu o pedido de aver-
cao, a cobrar o laudémio sd na i
o a o ’ sceu quando o Estado renunciou aque-
., Pois a segunda é substitutiva d imei i
P a primeira. Vale di
gue o prazo prescricional refer : ¥ o
que ente 4 pretensdo a cobrar o | édmi ,
aueop ) r o laudémio, tem seu term
nicial Prc;r:uz:aaéprqvaé;ao, pelo Senhor Governador do Estado, do Parecer n® 4 1210
oria-Geral do Estado, o que ocorreu a 10 de agosto de 1979. o

6. Outre i
” Verdad;ir:)oeggﬁcic:ggefr:;%d%omo_sustentado pelo requerente, se adotado, implica-
. eirc , POIS, como rarissimament . 0 direi
o rererone oo . pois, ente o Estado exerce o direito
, seria mais conveniente ao titular d fnio Oti i
o dominio Gtil t feri- i
il ransferi-lo sem avi-
IaUdémiOaiobiggsétgr;it;tzgt;rgnSCL;rso do prazo prescricional para a cobranca do
udémio. C a pelo postulante padec jui '
e _ a p e, a nosso juizo, do gra
victo X g;:rséc\i,e Itornar mdel,-p.en_dente; a pretensdo a cobrar o laudémio da 'pretengéovg
€l, quando & indiscutivel que ambas se articulam em termos de suces-

sdo e substituicdo. Enquanto inexisti s
! GdO. 0 inexistir rentnci 3 et
pretensdo a cobrar laudémio. a a pretensdo a reaver o bem inexistira

7. POR TODO O EXPOSTO en i
~ te 3 .
¢d0 da pretensdo a exigir o Iaudémio.ndo, assim, ndo se haver consumado a prescri-

Porto Alegre, 06 de novembro de 1981,
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REVISAO DE PROCESSO
ADMINISTRATIVO-DISCIPLINAR

NEY SA
Procurador do Estado de Rio Grande do Sul
Professor de Dirsito Comercial na UNISINOS

PARECER N° 4628

Processo Administrativo-Disciplinar.
Revisao.

O portador de personalidade psicopéatica ndo & incapaz para a prati-
ca de atos juridicos podendo, apenas em determinadas circunstancias,
Ihe ser reconhecida incapacidade relativa para a pratica de certos atos de
disposicdo de bens patrimoniais. Ndo constitui, assim, cerceamento de
defesa o fato de ter o servidor, portador de personalidade psicopética
compulsiva, se defendido pessoalmente no processo administrativo con-
tra ele instaurado.

A absolvigdo criminal s6 tem repercussdo na area do direito
administrativo-disciplinar guandg decorre do reconhecimento da inexis-
téncia de crime ou negativa de autoria. Por conseqiiéncia, a impunidade
criminal por prescricdo ou por insuficiéncia de provas ndo se constitui em
motivo para modificacdo do apenamento disciplinar. Lei Estadual n®
1.751/52, art. 262.

Em direito disciplinar, a indicacdo do texto da iei nova, sem ofensa
ao principio da “nulla poena sine lege”, ndo se constitui em defeito ca-
paz de invalidar o ato administrativo de gue resulta o apenamento.

Estatuto do Funcionario Piblico Civil do Estado, art. 41 e §5.

Exegese.

Prescricdo giiingilenal consumada.

Improcedéncia da reclamacdo.

A.l. F.S., que exerceu o cargo de Delegado de Policia de 3* classe, da Secre-
taria da Seguranca Plblica do Estado, pede revisdo do ato de demisséo, a bem do
servico publico, de que foi alvo, com fundamento nos artigos 22, inciso XXiX, e 25,

§ 3°, letras ¢ e e, da Lei n° 6.194/71, combinados com o artigo 218, inciso |, da Lei
n° 1.751/52.
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0 ato demissorio, objeto do pedido de revisdo, data de 8 de novembro de 1973
e decdrreu de trés processos administrativos instaurados na Secretaria da Seguran-
ca Pdblica, tendo como razdo a pratica de crimes contra os costumes, cometidos
pelo ex-Delegado.

Esses delitos, de que foram vitimas trés menores, estdo minuciosamente relata-
dos no Parecer n® 2442, de 07 de novembro de 1973, da lavra do saudoso Consultor
Juridico desta Casa, Doutor JOAO SOARES CARRICONDE, que se encontra, por
copia, nestes autos, nas fls. 09 a 18.

Os processos administrativos, que foram reunidos na propria Secretaria da Se-
guranca Publica, tiveram a defesa do acusado exercida pessoalmente e ai reside a
causa do pedido de revisdo que originou o desenvolvimento deste processo de que
ora se cuida.

E que, consoante o Laudo do Instituto Psiquiatrico Forense Mauricio Cardoso,
acostado nas fls. 19 e segs. dos autos, por copia autenticada, o ora recorrente foi
classificado como “personalidade psicopatica compuisiva”, tendo sido julgado
pelos Peritos como ndo possuindo “ao tempo da acéo, a plena capacidade de
entender e de se determinar de acordo com o entendimento que pudesse ter
do carater criminoso dos fatos’ . {fls. 23)

Diante desse diagnostico, entende o suplicante que ficou prejudicada a sua de-
fesa, feita por ele proprio, que ndo levantou essa questdo no decorrer dos inqueéri-
tos, o que bem se explica, segundo ele, “pela prdpria natureza de sua doenca,
de que nunca teve plena consciéncia”. Considera-se ele, face a doenca que lhe
foi atribuida, “relativamente incapaz, e, pois, equiparado a menor, para efei-
to de assisténcia de um curador, nomeado pela autoridade policial, por oca-
sido dos inquéritos”, a teor do que se contém no artigo 15 do Codigo de Processo
Penal.

Esse Laudo foi obtido em 1976, quando em curso um dos processos-crime a
que respondeu, originado esse da prética do crime de atentado violento ao pudor
contra uma menor, de 11 anos de idade, fato esse ocorrido no interior da Delegacia
de Policia de Alvorada, que titulava a época.

A sentenca, que condenou o denunciado & pena de dois anos e seis meses de
reclusdo, além de pena acessoria de interdicdo de direitos e de incapacidade para in-
vestidura em funcio publica, pelo prazo de cinco anos, foi, afinal, reformada por
acorddo da Egrégia 3% Cadmara Criminal, do Tribunal de Justica do Estado, como se
pode observar pelo documento de fls. 27 a 34 dos autos, resultando dai a absolvicdo
do réu, com fundamento no artigo 386, inciso VI, do Codigo de Processo Penal.

Consoante prova também junta aos autos, o recorrente logrou absolviciio em
um outro processo a que respondeu em Encruzilhada do Sul pelo delito de corrup-
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cdo de menor (fls. 35), tendo sido julgada extinta a punibilidade, por prescrig&o, no
terceiro processo a que respondeu como incurso nas sancdes dos artigos 213 (estu-
pro) e 214 {atentado violento ao pudor}, ambos do Cédigo Penal, fatos estes origi-
nadores dos outros dois processos administrativos instaurados na Secretaria da Se-
guranca.

Por estes motivos, isto &, pela inexisténcia de condenacdo criminal e, ainda,
diante da circunstancia de que a Lei n° 6.194/71 s6 entrou em vigor depois da préati-
‘ca dos atos a ele atribuidos e considerando, mais, que o artigo 218, inciso |, da Lei
n°® 1.751/52 faz alusdo a atos de incontinéncia pUblica e escandalosa do funcionario,
o que n3o ocorreu nos delitos que lhe sdo atribuidos, “por sua prépria natureza,
cometidos as ocultes, sem a presenca de quem quar que seja’’, pede seja pro-
cedida a revisdo dos processos administrativos a que foi submetido, convertendo-se
o ato demissorio em licenciamento compulsorio, nos termos do artigo 144 da Lei n®
1.751/582, para que lhe sejam proporcionados o tratamento e a protecéo legal dis-
pensados aos psicopatas pelo Decreto Federal n® 24.559/34.

E o relatério.

Indubitavelmente o recorrente & um psicopata: o Laudo do Instituto Psiquiatri-
co Forense é conclusivo a respeito e ele proprio toma esse diagnostico como motivo
central do pedido que formula. E, também, essa circunstincia que pode dar mar-
gem a renovac#o da instincia administrativa, como unico elemento novo de prova,
por ele invocado, a teor do artigo 200, inciso |11, do Estatuto do Funcionério Pablico
Civil do Estado. Ali4s, o proprio comportamento do recorrente ndo poderia levar a
outra conclusdo sendo a que chegou o Instituto Psiquiatrico Forense ao classifica-lo
como psicopata compulsivo.

Cumpre, pois, examinar a alegacdo do recorrente, de que ficou prejudicadd a

ampla defesa assegurada por lei, em decorréncia de ter sido ele proprio quem orien-
tou a prova, defendendo-se pessoalmente, sem ter arglido a psicopatia de que, de
resto, segundo afirma, ignorava até o advento do Laudo que o deu como tal.

Como observado com propriedade nas proprias razdes de recurso, o psicopata
ndo pode ser confundido com o psicotico, uma vez que o primeiro enquadra-se na
categoria vulgarmente conceituada como “fronteirica”, enquanto que o Ultimo é o
louco, totalmente privado da raz3o, constituindo-se a psicose em um processo pa-
tolégico evolutivo enquanto que a psicopatia mais ndo é do que uma estruturacgdo
mbrbida, precoce, constitucional e irreversivel.

No campo da psiquiatria & conhecida a controvérsia que esses individyos anor-
mais psiquicos, conhecidos como fronteiricos, t8m suscitado. Algumas vezes sfo
declarados verdadeiramente loucos, e, portanto, irresponsaveis; outras vezes, se diz
que s30 apenas semiloucos e reconhece-se a sua imputabilidade restrita; existem,
ainda, os que afirmam a sua nenhuma identidade com os insanos mentais.
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Dentre estes ltimos alinha-se WILMANS, ilustre psiquiatra de Heidelberg, cuja
obra, Die sogenannte verminderte Zurechumgsfahigkeit, veio modificar pro-
fundamente a orientacdo cientifica relativamente aos psicopatas ou anormais
psiquicos, segundo referido na Exposicédo de Motivos do Cadigo Penal, onde trans-
crita esta passagem do renomado autor.

“Vem-se reconhecende, cada vez mais, o desacerto e impro-
priedade de submeter esses caracteres anormais, sem meior in-
dagacio, ac MSSMO Processo usado com o alienado mental.
Chegou-se & convicgdo de que a esses “prejudicados” em geral a
proveitosissima a aplicac@o de pena. Dau-se uma transformacao
no sistema de tratamento que se julgava adequado ao psicopata:
este ndo & mais o pobre enfermo, de quem se deva cuidar como
os insanos mentais; mas, sim, um individuo passivel de métodos

correcionais e, quando seja o caso, de coercao disciplinar”. .

Outra ndo é a orientacdo de BIRNBAUM {Die psicopatischen Verbrecher), tam-
bém citado na Exposicdo de Motivos, o qual assevera gue a sujeicdo dos portadores
dessas anomalias psiquicas a castigos, para corrigir-lhes o carater indisciplinado,
opera "resultados maravilhosps”.

0 nosso Cédigo Penal, que adotou o sistema biopsicolégico na fixagéo do pres-
suposto da responsabifidade penal, como expressamente referido na Exposicdo de
Motivos, manifesta essa orientacédo no artigo 22 e no seu paragrafo unico.

Realmente, segundo o *'caput’’ desse dispositivo "'é isento de pena o agente
gue, por doenca mental, ou desenvolvimento mental incompleto ou retar-
dado, era, ao tempo da acfio ou da omissao, inteiramente incapaz de enten-
der o carater criminoso do fato, ou de daterminar-se de acordo com esse en-

tendimento’’.

go 22, é facultada a reducdo da pena no tocante aos

No paragrafo unico do arti
acio da saitide mental ou por desenvolvimanto

que, *‘em virtude de perturb
mental incompleto ou retardado,
omissio, a plena capacidadede enten
determinar-se de acordo com asse entandimento’’.

der o caréter criminoso do fato ou da

Desta forma, o Cédigo, colocando-se fora dos extremos dos sistemas biolbgico
ou etioldgico {francés) e psicoldgico, na apreciacdo da capacidade penal tendo em
vista a normalidade mental, atendeu a prudente opinido de ilustres psiquiatras € ju-
ristas, avultando dentre estes a palavra de VIDAL, o qual referindo-se a certos desa-

certos do positivismo juridico, assim se manifesta:

e a le tort de reduire le role de la
la seule personne du délinquant,
oit servir de motif d'abs-

»'gcole positiviste italienn
peine i ia defense sociale contre
alors que sa menace s'adresse a 1oUs, d
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ndo possuia, ao tempo da acdo ou da
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tanti fi 7

ceux?u;ed:e zg:r:ﬂon psycho!ogrqu9 pour un grand nombre de
bl e 1o ¢ resm_etter}t pas de delit, parce qu'ils sont suscepti-
e aeu delitpEll suonnes: par elle et capables de resister a la ten-
oo S de ail-e ! e supprime le Code pénal et lui substitue un Co-
s e';t e r:ns;orme les ma?is_trats en physiologistes et en
e substi'tue on om_iant la criminalité avec la maladie, elle
le criminel un se;tai‘r:'lz‘:::tc:lz‘e"‘::t' e d'e b‘lame o mEPUS'Pom
le et eux intéréts mémes de IF'aI slg:it;;l;ﬂa.nre 18 conscience généra-

VI L ,
(VIDAL, Cours de droit eriming| et science penitentiaire. pags. 161-162 — apud

BENTQ DE FARIA Cadi o .
négs. 281.282). igo Penal Brasileiro. Jacintho Editora. Rio. 1942, vol. 11,

O orépri ..
nosso Egi)gg gﬂégésltrgbiii:jvzzl?elz,fs?ﬂ!ja‘r CO“‘;entandoo dispositivo em apreco, do
ral (... . ¢ "'sem desprezar a respo ili .

) consagra a liberdade da vontade como a linha d'i)Vi:Z?iz“:rj::: :1 ?:

enfermo — mentale o sa iri
880 de espi .
dades de precisa-la na doonca | - apelecendo as maiores possibili-

_ pofquvz :ﬂ:.(e’-lo o Magistredo — prossegue o ilustre tratadista
eboraus ;ac_ 0 l:esulta das'ol_)serva(_:oes de PARANT, o discerni-
o d' clocinio e certauloglc\a de possivel encontro nas altera-
coes da sanidade mental ndo excluem a privacio da vontade livre

e a sujeicdo d ; o h '
das'’. “D.GIB|D_ f agente a irresistibilidade das impulsées mérbi-

O I r - . B

_. imputeﬁﬁgzgﬁéore::ﬁti c(ijc;ﬁa_rtlgo 22 encara, em verdade, o problema da

_ , nindo-se por abrir ao magist ‘possibili

mput lefin 8 gistrado a possibilidade d

oo o: I%?Q?dqgando o] delmqugnte por razdes de desenvolvimento mental income-}
ado ou perturbacdio da salde mental ndo possuir ao tempo da acdo

ou omissdo a plena capacidade
: para entender o carater crimi
.determlnar-se de acordo com esse entendimento. inoso do fato ou de

e I;(zaerro]s;f(‘iearcs'i_g do dispositi-vo verifica-se, pois, que nele ndo sdo visadas as for-

aoaclos :r‘ITI] :::rse smenta|§ _de possivel classificacdo em agrupamentos, mas
_ sar o vicio total da mente, tém i 40 da

ma capacidade {cf. BENTO DE FARIA, op. cit., pag. 312)Or efetto reducso da mes-

Ad . . n . s,
ore d:n;z;séna clopceltuac;ao do c_hsposnwo & ampla, abrangendo ndo s6 os porta-
e st \;o \é]mento mental |chmpleto ou retardado (os idiotas, os cretinos
e a[;re l;r o-mudos e 0s 3|I\i|colas ndo adaptados) como, também todos':
iowlindi ”sr;a]%rzr;:esalglun:a aljen?q:ao mental que, ndo sendo completa sritua-se
NOS | , Na terminologia dos psiquiat inseri

o ¢ o la dos psiquiatras alemdes, neles inserid

oucos, 0s psicopatas, 0s anormais psiquicos e os deﬁcienteé mentais %08
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Isto ndo quer dizer, porém, que 0s psicopatas sejam irresponsaveis. Ao contra-
rio, sua responsabilidade criminal & reconhecida pelo NOSso legislador, como ja refe-
rido, € a sua imputabilidade & plena, vez que o paragrafo Unico do artigo 22 de que
se esta tratando ndo lhes dispensou um tratamento especial, obrigatorio, no abran-
damento da pena. O que alei fez foi facultar ao juiz, diante do caso concreto, sope-
sadas as condicBes de capacidade de entendimento e determinacdo do delingliente,
de puni-lo por forma menos severa, observadas, sempre, as mas condicdes pes-

s0ais.

Como refere NILSON SANT'ANNA os portadores dessas anomalias psiquicas,
hoje conhecidos como psicopatas, eram designados como  pessoas de
“imferoridede psicopatica’’, expressdo introduzida na literatura psiquiatrica por
KOCH, em 1855, que, sob tal nomen, reuniu *'anormalidades psiguicas que ndo
chegam a constituir doenca mental, de natureza congénita ou adquirida, e
de wvalor inferior, quando observadas sob o angulo sociolégico’". (in
Repertério Enciclopédico de Direito Brasileiro por
Borsoi. Rio, vol. 43, pags.184 verb. “Pgicopatias’’}.

Tratava-se daqueles estados morbidos nos quais PRICHARD surpreendeu
“uima perversio da atetividade e da vontade, sem aiteracio da inteligéncia e
do pensamento, denominando-se “loucura moral”... {1D. iBID.}.

Egses individuos se caracterizam por um progressivo desequilibrio -

emocional, que os torna cada vez mais distantes dos padrdes da conduta social
normal, sem temor, violenios desonestos, habeis no mentir e parcos em atividade

pragmética sadi
diente e sem continuidade. A afetividade e a sexualidade ndo guardam as propor-
gfes normais, predomi
amor. (1. {BID.).

Caracterizam-se, assim, por desvio

SON SANT'ANNA (op. etloc. cit.).

. Essas pessoas ndo sdo, entretanto, como se disse, _irresponséveis-e normal

mente se acham integradas a coletividade, ndo se notando, as mais das vezes, &s.

anomalias psiguicas de que s30 portadoras.

“pAuitos — refere BASILEU GARCIA — n3o teriam motivo de-

clovado para esiar nos instituto
recabarian 0U O3 congervariam S
ne homens inteiramente s3os de espirito, na vida social, ndo de

e ser havidos como irresponsaveis. A e
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J. M. DE CARVALHO SANTOS. -

a. A atuacdo profissional & irregular, falha e inconstante, descbe- -

nando a indiferenca, a inconstancia e o desrespeito, aliadosa -
lascivia, & luxiria, & maldade, quando n3o a propria tirania e a tortura do parceiro do .

s do padréo da personalidade, assumindo.

variantes que evidenciam um afastamento do plano médio que se aceita, para mais .
ou para menos, conforme explica KURT SCHNEIDER, citado pelo ja referido NIL--

s de agfo terapéutica, que 0S néo:
sfemeramente. Confundidos com.

fichcia do Direito Penal
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:zreic:;a;i:eis;he:afgsfae :It;inbi:l:"c:!a imp;midade ab_soluta. E preciso
:z:-itc;au;nlc‘l)o::; gfl:::’ s;r;lopr:bgu.:q_a ::.:é il‘l:::f:!l:l;ﬁ::ae ciabl:f;g:ge::;
z:n:l:::arﬁgi?sg;r::l g zeq::tené?:::c:i;rg :tfo:::.:llz}i:iuﬁ:r:le%f;:i
mente'a intimidacéao. Ou:ra finali o 6 x correcdo. y :_)reci§a-
ltit:;:dt;ﬁ;‘iedrae ;igat:::cl}io Zztfo tO: ?:fr?ti?ri::s z?;;:g:g's 3;;::3;;5::
223: ;:B?f.gi;j;ereia \;ii re:rez;?\?;ﬁfn(an:;gi:,f eBp::i;:z'. ?n‘l:?t::
i, e enal. 4° Max Limonad. Sac Paulo, 1965, vol. 1, t.

E se ndo si i .
ser tidos coarro1c? ?:?V;:;gslc;czﬁatas penalmente irresponsaveis, menos ainda poderiam
0 seu estado de semi-higid capazes. Sua capacidade civil, de regra, € plena, eis que
quer génoro (Codiga O g_ll ez _rnentfl ndo os coloca na condicdo de loucos de qual-
de relativamente i ivil, artigo 5°). Poderdo, no méximo, colocar-se na condicao
e incapazes, para a pratica de determinados atos, quando pelo seu

comportamento se vier a denotar prodigali
id !
NA, no seu trabalho ja antes referigo. galidade, como observa NILSON SANTAN-

“No foro civil e administrativo — lembra es
necessaria a interdicdo, guando a conduta anii;zioévid;:iii?
provas de ftos ge prodigalidadés, de dissipacao dos bens e de ou-
tra.v: atuacdes ndao condizentes com a conduta normel. A inca i
tacdo deve ser parcial”. {op. cit. pag. 185}. ' pact

o q'lll':I ;:Zzlr):g:and: rti!ati\;as,sr:’o sgltanto, qguando ocorrente, fice limitada
i artigo o Codigo Civil, de ond i i
terdicio do prodigo soment ; e
G e se refere aos seus bens. “A sua
; . ess0a perma-
nece livre, podendo ele exercer a sua profisséo e dirigir-se ct':mo entl;nde?'

. sem necessidade de assisténcia’’, na palavra sempre autorizada de CLOVIS BE-

- VILAQUA (Cadi ivi a i
350 {Codigo Civil Comentado, 72, Francisco Alves, Rio, 1943, vol. 2, pag.

Or J0 hé
a, no caso presente ndo ha gualguer elemento nos autos — nem foi sequer

alegado i - i

pr%% igalizglé;elnzggaaszs%deocomqpue de ts.ua personalidade psicopatica tivesse decarrido

: ] rometer a sua plena capacidade civil

postos. Entretanto, ainda gque i i i e o sem rolative i

_ , isto tivesse ocorrido, ou mes| iva i

-‘capacidade pudesse vir a i isto e e i mo

_ ser reconhecida, isto ndo afetari &

opac Se . ) aria a sua-atuacdo no
ercicio da sua propria defesa nos processos administrativos a gue foi submetido

o e . .
laudo psiquiatrico que ¢ interessado faz juntar a0 seu recurso, é expressive

ha apreciach L o e
a apreciacao da vivacidade e inteligéncia do recorrente, afastando, assim, qualguer
I

divida quanto 2 ich

| 0 as suas condicOes para atuar ini

8 .. by : n '

Cousa s aus demisso 0 processo administrative gue deu
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Desta sorte, a alegada nulidade por falta de ampla defesa, ndo tem cabimento,
vez que tal alegacdo decorre tHo-somente da circunstancia de ter sido ele declarado
portador de psicopatia compulsiva.

E de notar, alias, que © caminho por ele eleito para promover a sua defesa, nos
procedimentos administrativos, foi vitorioso no processo judicial onde, como ja se
ohservou acima, a sua absolvicdo se deu por insuficiéncia de prova da pratica de um
dos delitos apurados na instancia administrativa, consistenta na pratica de atentado
violento ao pudor contra uma menor de 11 anos de idade. 0O Tribunal, como se pode
observar pele acordado que se encontra juntado por copia nestes autos, a partir de
fls. 27, dando agasatho aos principios que informam a teoria da prova, no processo-
crime, absolveu, realmente, o acusado, mas nio sem aludir a que "os indmeros
process0s anteriores, com igual ou idéntica capitulacao, assim COMo O re-
sultado do exame psiquiatrico, dando-0 como “personalidade psicopatica
gompulsiva — com pecessidade da assumir atitudes libidinosas’™ {fls. 133},
tornam provavel a pratica do delito...” {fls. 32/33).

Ora, como & sabido e a jurisprudéncia dos tribunais tem proctamado iterativa-
mente, a absolvicdo do funcionario no processo criminal sé tem influéncia na orbita
administrativa quando se fundar na negativa da autoria ou na inexisténcia de crime.
{v. Ac. do S.T.F., no Rec. Extr. n° 50.722-GB, APUD nReferéncias da Sumula do
S.T7.F.", vol 1/240, de Jardel Noronha e Cadaléa Martins).

Assim, tendo a absolvicdo decorrido, tdo s6, de insuficiéncia da prova colhida
no processo criminal, esse resultado em nada interfere com a punicdo que o recor-
rente sofreu na orbita administrativa onde também se procedeu a realizacdo de pro-
va da gual redundou o ato demissorio contra o qual serebela o recorrente.

Alias, contra ele milita disposicéio expressa do Estatuto do Funcionario Civil do’

Estado {Lein® 1.751, de 29 de fevereiro de 1952}, de aplicacéo também aos servido-
res policiais, cujo artigo 762 assim dispoe: :

=8 absolviglo PO processo—crime a qgue for submetido o fun-
cionarie ndo implica sempre na permanéncia ou retorno do mes-
mo no servigo pablico, se em processo administrativo vegular ti-
yar sido demitido am virtude de pratica de atos que o inabilitem

moralmente pata aquele servico”.

Sem razdo, também, a reclamacio contida no pedido inicial segundo a qual

ndo estaria cometo o ato demissorio que 0 gnquadrou em dispositivos da Lei-

6.194/71, atual Estatuto da Policia Civil, "'...s6 vigente depois da préatica dos

atos atribuidos ao suplicante, o que vemn contrariar 0 principio juridico se-
gundo o qual ndo se pode aplicar pena alguma qgue 2 lei vigente a0 tempo do

fato ndo estabeleca...”’.

Ao contrario do gue guer dar a entender o recorrente, 0O anterior Estatuto da

Policia, Lei n® 1.752, de 23 de fevereiro de 1952, continha dispositivos idénticos A08:;
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a lei hoi . . \
gerge;‘hggi:arg\;ig:z nos quais t():apntuladas as faltas comstidas pelo recorrente, que
emissdo a bem do servico pablico, nd i '
causaas isséo at C , ndo havendo assim co
dar aplicacdo, "“in casu’’, @ maxima "‘nulla poena sine legs”’. mese
Com efeito, rezava o & 2° do artigo 18 do texto revogado:
“Art. 18— ..........

§2° — S50 atos considerados “"falta grave:

mREmamssNEEIIAMAESdOODODEOnEEEN ama manomoomud8a mmaaamnEEW
a saa umoo
an

f] ter hébitos ou vicios degradantes”.

E o artigo 21, do mesmo diploma, estatuia:

dod Ar_t. %1 — As penas de §uspenséo por mais de trinia dias ou
de en;yssao com ou sem clausula de "a bem do service piblice”
o aplicadas na pratica dos atos considerados “faita grave”.”

0 Estatuto vigente dispde;

‘Art. 22 — Sdc transgressoes disciplinares:

amEsumawaEE N
mMmaddaOoaENAPEsINGImEEGEUBIEOENE DY
- @ow@ssaasnsnanaa

XXX — entregar-se & pratica de jogos proibidos ou ser con-

d 9

AT, 25 — o eurennnneaarananas

° . a” .
§ 3° — séo circunstancias agravantes:

¢l reincidéncia;

e) ter sido praticada a trans & itaca
! gressdo com premeditagdo ou
com abuso de autoridade hisrdrquica ou funcional...” )
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“Art, 32 — A pena de demissdo sera aplicada nos casos de:

V — pratica das transgressGes previstas nos incisos XXII,
XX, XXIX, XXXI1i e XXXVI do artigo 22;

§ 4° — em funcdo da gravidade da falta, a demissédo podera
ser aplicada com a clausula “a bem do servico publico”, a qual
constara sempre dos atos de demisséo e se verificara nos casos
previstos no Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis do Estado™.

Como se pode observar, o Estatuto vigente é mais detalhado ao cominar a pena
de demissdo e, bem assim, a qualificac@o dessa pena com © acréscimo da clausula
"a bem do servigo publico”, deixando menor margem de arbitrio ao aplicador da lei.
Deste modo, ha de se compreender que o texto em vigor & mais favoravel ao funcio-
nario do que a lei revogada e, por isto, tem de se reconhecer que a aplicacdo dos
dispositivos da lei nova se impdem, em razdo da natureza penal das regras em ques-
t3o. Nada ha, desta forma, a questionar com relacdo também a esse aspecto do ato
demissorio.

Mas, ainda que assim ndo se pudesse entender, & evidente que a indicacdo do
texto da lei nova, que ndo fere o principio da ""nulla poena sine lege’’ ndo se cons-
titui em defeito capaz de invalidar o ato administrativo objeto deste recurso.

Igualmente nenhum significado tem a pretensao do recorrente de ver aplicado
em seu beneficio o principio contido no artigo 41 e seus paragrafos, do Estatuto do
Funconario Pablico Civil do Estado, segundo o qual o funcionario publico preso
para perquiricéo de sua responsabilidade em crime comum ou funcional,
sera considerado afastado do exercicio, até condenacéo ou absolvicio em
sentenca passada em julgado, com direito a dois tercos do vencimento”.

Nos termos dos 8§ 1° e 2° desse dispositivo, o funcionério absolvido tera direito
a diferenca dos vencimentos e demais vantagens que deixou de receber e, em caso
de condenacdo, se essa ndo for de natureza que determine a sua demissdo, conti-
nuara afastado, até o cumprimento total da pena, com direito a um terco do venci-
mento ou remuneracio.

Esse dispositivo, a toda a evidéncia, ndo se aplica ao caso presente. Situa-se

ele no Capitulo V do Estatuto do Funcionério Publico Civil do Estado, que trata do
exercicio do cargo, regulando o inicio, a interrupcéo e o reinicio do exercicio,
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- Es‘sa norma em comentério tem, pois, Unica aplicacdo ao caso em que o funcio-
nario fica privado do exercicic do cargo em razio de ter sido preso.

De gualq_ueir sorte este mandamento tem de ser interpretado em harmonia com
oujcras disposicGes do mesmo Estatuto, dentre as quais de citar, especialmente, os
artigos 260, 261 e 262.

E que, dentre as faltas funcionais capituladas na lei e capazes de, uma vez apu-
radas, dar margem & demissdo do funcionario, apenas algumas sujeitam o acusado

a prisdo preventiva, constituindo-se muitas delas em faltas sem repercussdo na orbi-
ta penal. ' .

Ademais, considerado que, como ja acima aludido, a propria absolvicdo crimi-
nql nem sempre repercute na esfera administrativa, nada obsta a que o probesso ad-
ministrativo tenha curso na pendéncia da acdo criminal 0 gue, de resto, a propria lei
consagra, na letra do artigo 261 do Estatuto do Funciondrio Plblico Civil do Estado.

_ Diante disso, é simplesmente evidente que o artigo 41 questionado s0 pode ser
mterpretadc_) em termos de gue 0 seu mandamento se aplica ao caso Unico de que
tenha ocorrido a prisdo do funcionario, sem instauracdo do processo administrativo
correspondente — o que pode se verificar quando o crime que se estd apurando ndo
se constitui em falta disciplinar ou quando essa falta ndo acarrete a pena de demis-
530, cas0 em gue 0 processo administrativo ndo é obrigatorio.

’ Flnalme_nte, estando demonstrado que ao recorrente ndo falta capacidade civil,
& contra ele invocavel a prescricdo qlinglenal, ja consumada.

F_’OR TO‘DOS ESTES _MOTIVOS, sou de entender deva ser desprovido o apelo,
mantido, assim, o ato punitivo contra o qual se rebela o interessado.

E o parecer, S.M.J.

PORTQO ALEGRE, 16 de marco de 1981.
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APOSENTADORIA ANTECIPADA
DOS PROFESSORES

JORGE ARTHUR MORSCH
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul
Professor de Direito Tributario na UNISINOS

PARECER N° 4.864

EMENDA CONSTITUCIONAL N° 18/81.

PROFESSOR.

APOSENTADORIA.

Inteligéncia da Emenda Constitucional n® 18/81.

Conceito constitucional de professor.

O efetivo exercicio compreende tempo trabalhado e tempo ficto.

As funcBes do magistério esto definidas no inciso V do art. 2° da Lein®
6.672, de 22 de abril de 1974. £ computavel para efeito da aposentadoria
antecipada o tempo dobrado, decorrente da conversdo da licenca-
prémio ndo gozada.

Em diversos processos encaminhados pelo Senhor Chefe da Casa Civil, a
Procuradoria-Geral do Estado @ instada a proceder ao reexame do Parecer n® 4.802,
prolatado na Unidade de Consultoria e Procuradoria para Assuntos de Pessoal, pela
Procuradora do Estado ROSA MARIA PEIXOTO BASTOS, e que teve por objetivo
tracar diretrizes para o cumprimento da Emenda Constitucional n® 18, de 30 de ju-
nho de 1981, definidora de uma aposentadoria antecipada para 0s prafessores.

_ 2. O parecer sob reexame atendeu a requerimento do Senhor Secretério da Ad-

‘ministracdo nos autos do Processo.n® 1.778/81, desta Casa, e nele se procedeu a
minuciosa exegese da norma trazida com a emenda Constitucional n° 18/81, procu-
.- rando supedéneo na melhor doutrina para as conclusfes apresentadas. A primeira |
“delas é a de que a aposentadoria antecipada diz respeito tanto aos professores que
sejam funciondrios plblicos, como aqueles que apresentam a qualidade de empre-
gados regidos pela Consolidacdo das Leis do Trabalho. A segunda conclusgo é a de
- que se trata de norma de abservéncia obrigatoria para Estados-membros e Mu-
- nicipios. Qutra € a de que se cuida de preceito auto-aplicavel. Ao proceder a deter-
minaco dos destinatarios do novo direito, o parecer preferiu expressamente optar
por uma interpretacdo estrita, considerando professor apenas aquele servidor que
prové o cargo de professor ou é contratado para funcées de professor; conside-
rando em funcdes de magistsrio apenas aquele professor que ensina, que
“ministra aulas; considerando efetivo apenas o exercicio correspondente a servigo
realmente prestado.
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3. Analisando a Emenda & luz da legislacéo estad_ualé eng_;);trdou gzodlist:;l:ﬁodg
Planolde Carreira do Magistério Pablico Estadual {Lein _6. ! 'Er‘;enda s
1974} o significado preciso do termo proliess?jr, parag?stzi?go:u ea e iidade

it o ma

ional n® 18/81, como sendo "0 membro 8 ¢ "
f;g:ente oportunizando a educacao do aluno” lart. 2°, item ””'.sts:éL:iE:e:gZ : e,
para a Er;'\enda, professor néo & todo. e qualquer membro do maugl:ontra’tado ol
mente aquele funcionario publico provido em cargo ?e_g;%f‘:zz%re% O e 0.

& fetivamente a ativi . [

a funcéo de professor, que exerce, € _ e s edca-
fessor, que por transferéncia venha a ser provido em ?qrgo’dtﬁ'c\opestadual o educe,
cio. embora continue a integrar o pessoal c?!0 mag"{?tfnc?o[r)ig aln s pior mesme
que éncia, ndo & inatario da aposenta ,

ue exerca a docéncia, ndo é destinatario i P
?ar provido em cargo de professor. Igualmente — su§tenta ainda o zglrwedcgra‘:ividades
se o funcionario provido em cargo de professor estiver desempen

a g 3 jus A ia anteci-
proptias do cargo de especialista de educagao, nao faré jus a aposentadoria

- i e 5
pada, por néo satisfazer a exigéncia do "efetivo exercicto ém funcdes de mag

’
tério”.

[ émi ida em
4. Entende ainda o Parecer 4.802, que a Ilcenga-premlo,sqelicaeagg ggngrirg:qddaa n
tempo dobrado de servico, néo pode' ser compu@ada paraié)io 0 e magis-
18/81, porgue ndo corresponde a per|‘o_d0 de efetivo exerc A realmenté kel
tério, e de vez que so ha efetivo exercicio quando o servico

ituci 3 eten-
5. A admitir-se que beneficiarios da norma constltumofna;lc?gsaép;e:?;gsssgrr o
tores do cargo pablico de professor, & 03 cc_mtratadros paradgré'vei parcela' gssor, o
exercicio dentro da sala de aula, della _flcarla exclmc!a po;inda' O P O e 2 sala
dores, diretamente engajados nas at|V|dad§as~dq ensino. N 'éréticas Fe e ne
de aulra esta formulada em termos c!e Pp(le(;aO as tarefas_ t:ar; e e moderna
na escola, valeu-se de critefio de dlstllngag egylvoco,dpms eng o e ois 5610,
unidade de ensino dos tempos de hoje nac e integrada ap

res.

i [ mpde
6. Um corte na estrutura de uma unidade esco[ar_demonstra que ela se comp
de um nicleo administrativo e de um nlcleo pedagogico.

d ireca i inistrativo.
7. O nlcleo administrativo se compoe da Direcdio e do Apoio Administra

| m a Direcdo o Diretor, © Vice-Diretor e o Cpnselho CAdrrémrl]s;té%trN;O
I;];gg;aégico e este ltimo Conselho, © Diret_or, o Vlce-Dlretorc,’ ocof)oor d?)cente, o
Servigo de érientacéo Educacional e mais dois represe[\taggezert\)’ico Se ol do
apoio'administrativo se comp&e do servico de secretarlg, mecandgrafia S0, o
servico de material e dos servicos gerais, compreendendo .

cao e limpeza e portaria e vigilancia.
8. O nlcleo pedagdgico compreende o ser

i isd o docente .
de supervisdo escolar, 0 COrpo _ e
tS)Er}ir;rll?fgcé‘o edﬂcacional se compde do orientador educacional e dos consel

90

vico de orientacdo educacional, o .
e o corpo discente. O servi¢co de .
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turma. O servico de supervisdo escolar é integrado pelo supervisor escolar e pelo

coordenador de curriculo. O corpo docente é integrado por professores e especialis-
tas.

9. Se o organograma de uma escola permite identificar claramente o servico
burocratico no setor de apoio administrativo, também evidencia a complexidade da
atividade propriamente dita de ensino, que ja nio mais se restringe ao professor que
esta na sala de aula, nem apenas 3 atividade exercida na escola.

10. Refletindo a preocupacéio de toda a classe do magistério, com o entendi-
mento conferido a Emenda Constitucional n® 18/81, nesta Casa, o Senhor Secreta-
rio da Educacéo solicitou ao Senhor Governador do Estado a revisdo do Parecer n®°
4.802, assinalando que o direito positivo consagra as variadas fun¢Bes que o profes-
sor & obrigado a desempenhar no cumprimento da tarefa educativa, e que a ativida-
de docente &€ mais ampla, dindmica e complexa que o contato puro e simples com o
aluno, pois este encontro so se efetiva com real produtividade se o professor contar
com o apoio técnico e pedagdgico de outros professores, com quem se reveza em
trabalhos. Sustenta que a atividade docente é a soma de acdes, atribuicGes, encar-
gos € servicos de toda e qualquer ordem gue opertunizam a educacdo do aluno, exi-
gindo uma estrutura de apoio que atua fora da sala de aula, mas gque, pela natureza
do trabalho e pelo conhecimento especifico exigido, s6 pode ser executada por pro- -
fessores (Processo PGE n® 2,755). Antes, também em oficio dirigido ao Senhor Go-
vernador do Estado, o Senhor Secretario da Educacio concentrara suas dividas a
respeito da interpretacdo da Emenda Constitucional n® 18/81 em saber se se in-
cluiam entre seus destinatafios os especialistas de educacéo e os professores cedi-
dos para entidades ou 6rgdos que exercem atividades no campo educacional. No
Parecer n® 4.814, da Unidade de Assuntos de Pessoal, a primeira pergunta recebeu
resposta negativa, e a segunda resposta positiva, condicionada ao exercicio de fun-
-¢Bes de magistério no periodo de cedéncia (Processo PGE n® 2.255). Os outros dois
expedientes em exame concernem a memoriais apresentados pela Associacdo dos
.Orientadores Educacionais do Rio Grande do Sul, Associacsio dos Administradores
de Educacéio do Estado do Rio Grande do Sul, Associacio dos Inspetores de Ensino
do Rio Grande do Sul e Associacdo dos Supervisores de Educacéo do Estado do Rio
“Grande do Sul, advogando uma interpretacdo menos rigida da Emenda Constitucio-
‘nal n® 18/81, que ndo afaste dos beneficios constitucionais os especialistas de edu-

cagdo, congregados nas AssociacSes requerentes {Processos PGE nos. 2.542 e
:2.884).

E o relatorio.

11. Estudo primoroso, o parecer em reexame aprecia metodicamente as ques-
6s juridicas suscitadas, procurando sua solucdo desde um enfoque logico e teleo-
Iogico, na Gtica do direito positivo estadual. Acompanhando o parecer em suas co-
Iocac@es iniciais e em suas primeiras conclusdes, dele divirjo em relacdo as duas diti-
Mas, por entender gue uma menos estrita exegese da norma constitucional sob in-

toBs
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terpretac3o melhor se afeicoa ao nosso direito, inclusive ao sistema do nosso direito
constitucional positivo e a tradicdo de nosso direito constitucional. Por igual, dedu-
zido que seja do préprio texto constitucional o real sentido das expressﬁ~es que em-
prega, ele vai encontrar paradigma perfeito em toda a vigente legislacdo namp_nal
disciplinadora do ensino. Por dltimo, vale assinalar que recentissimo parecer emitido
na orbita federal pelo Departamento Administrativo do Servico Publico veio abonar
uma interpretagdo menos rigida da Emenda n® 18/81.

12. A enunciada divergéncia relativamente as duas dltimas conclusdes _do pare-
cer radica numa diferente concepcdo de exegese constitucional, pois aqui se sus-
tenta que a Constituicdo deve ser interpretada com um critério amplo, liberal e prati-
o, e nunca estreito, limitado e técnico, de forma a que, na aplicacéo de suas dispo-
sicBes, se cumpram cabalmente os fins que a informam (JORGE TAPIA VALDES.
Hermendéutica Constitucional. Santiago do Chile. Editorial Juridica do Chile,
1973, p. 35). Como instrumenta politico que &, a Constituicdo deve ser interpreta_da
liberalmente, de maneira a favorecer a atuacdo dos seus principios, e facilitar os fins
gue teve em vista atingir com o seu estabelecimento {FRANCISCO CAMPOS.

Direito Constitucional. Rio. Forense, 1942, pag. 32).

13. Preliminarmente, vale relacionar algumas indicac®es, do texto ou de con-
texto da Emenda, que sugerem uma interpretacdo mais aberta.

14. A primeira circunstancia relevante sem ddavida radica na categoria_coqstitgm
cional da norma em foco, quando se sabe que as excecdes as regras constitucionais
sobre aposentadoria no servico publico, devem ser estabelecidas por lei comple-
mentar {Constituicdo Federal, artigo 103}). Ter-se-& pretendido considera-la regra
geral e ndo excecdo?

15. O parecer sob reexame dé& como destinatario apenas o detentor de cargo
ou emprego. O texto constitucional ndo faz esta restricdo, mas, pelo contrario, ofe-
receu sinais evidentes que tornam pacifico o entendimento segundo o qual a norma
atinge indistintamente tanto o titular de cargo, funcdo ou emprego publico, como o
empregado privado ¢ até mesmo o profissional liberal. - ‘

“16. O parecer sob reexame da como destinatario apenas o detentor do cargo de
professor.0 texto constitucional faz efetivamente referéncia expressa ao profes-
sor, mas identificar como destinatario da norma apenas os titulares do cargo ou em-
prego de professor parece uma concessdo excessiva a uma interpretacio de cunho
nominalista. Na verdade, a denominac3o dos cargos titulados pelos agentes pUt?Ii—
cos & sabidamente matéria fluida e instavel, sujeita a variacoes e até a caprichos e in-
teresses, aos quais o se pode sujeitar um mandamento constitucional. O direito
positivo oferece exemplos reveladores do pouco valor que se ha de dar a simples de-
nominaciio do cargo. No Rio Grande do Sul, a Lei n® 7.357, de 8 de fevereiro de
1980, que reorganizou o Quadro Geral dos Funcionarios Publicos do Estado e esta-
beleceu novo Plano de Pagamentos, determinou a reaglutinacdo de cargos, reen-

92 RPGE, Porto Alegre, 12(33): 89-100, 1982

guadrando, por exemplo, o dietista como nutricionista, o guarda sanitario como au-
xiliar de saneamento, o cartdgrafoc como geoégrafo, o cbservador metecrolégico co-
mo auxiliar de servicos rurais, 0 musicolego como técnico em assuntos culturais, o
taxidermista como assistente de atividades culturais, o bilheteiro de teatro e o pre-
feito de menores como monitores de escola, o discotecario como agente adminis-
trativo auxiliar, o encarregade de jardinagem como agente de portaria, 0o mordomo e
o sapateiro como agentes de servicos complementares, o continuo e o padioleiro
como auxiliares de servicos complementares. Na esfera federal, ¢ Decreto-Lei n®
465, de 11 de fevereiro de 1969, enquadrou os ocupantes do cargo de pesquisador-
chefe como professores titulares, de pesquisador asscciado como professores ad-
juntos e os de pesquisador auxiliar como professores assistentes. De resto, nem se-
ria precisc ir tdo longe na busca de exemplos, pois nesta Casa cargos de Adveogado
de oficio foram transformados em cargos de Consultor Juridico, e os cargos de
Consultor Juridico em cargos de Procurador do Estado. Tais exemplos devem pre-
venir contra toda e qualguer tentacdo de amor fetichista pelo nome do cargo publi-
co.

17. Na verdade, o desprezo pela simples denominacdo do cargo publico trans-
parece do texto do artigo 98 da Constituicdo Federal, quando estabelece a regra da
paridade dos vencimentos dos funcionéarios dos Trés Poderes da Repdblica, e deter-
mina gue os vencimentos dos cargos do Pcder Legislative e do Poder Judicirio ndo
poderdc ser supericres acs pagos-pele Poder Executivo, para cargos de atribui-
ches iguais ou assemelhadas.

18. Os exemplos colhidos na lei e a licdo da Constituicdo estdo a demonstrar
que a denominacio do cargo publico, matéria de lei local, ndc pode ser tomada co-
mo parametro para interpretacéo do texto constitucional, inclusive sob pena de se
abrirem as portas para a mais desabusada fraude a Lei Maior, com a manipulacéo de
textos legais, seja para ampliar, seja para reduzir benesses constitucionais, o que
ndo é de se admitir,

19. O parecer sob reexame da comao destinatario da norma constitucional ape-
nas o professar que exerca sua atividade docente na sala de aufa. Trata-se de
restricAo que o texto ndo faz expressa nem implicitamente, e gravemente violadora
do principio constitucional da isonomia. O texto refere-se ao exercicic de funcdes
de magistério, expressio reconhecidamente mais ampla e abrangente que a ativi-
dade do professor na sala de aula. O parecer scb reexame sustenta gue entendimen-
to diverso levaria ao absurdo de se considerar como in(til ou supérflua a expressdo
constitucional “exercicio em funcdes de magistério”. Adiante veremos como &
possivel entendimento diverso sem que se torne supérflua a expressao referida.

20. O parecer sob reexame considera de efetivo exercicio apenas o tempo real-
mente trabalhadeo, muito embora seja da tradicdo de nosso direito administrativo re-
putar tal assim o servico realmente prestado como o legalmente considerado. Ade-
mais, levada &s Gltimas conseqiiéncias, implicaria na eliminacdo de outras hipoteses
de exercicio ficto, como as férias anuais, o que é absurdo.
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21. Bvidenciando a posicdio superior dos conceitos constitucionais, imutaveis
pela legislacdio ordinaria, e insuscetiveis de interpretacdo &'luz da lei local, pontificou
PONTES DE MIRANDA:

"Na definicdo de magistario, que é conceito inserto na Cons-
tituicdo em vérios de seus preceitos, a pois nio dilatével nom res-
tringivel pela lagisiatura ordindria, nenhume dificuldade hé”.
{PONTES DE MIRANDA, Comantarios & Constituicdo de 1967, com
a Emenda n® 1 de 1968. 27 ed. Sdo Paulo. Revista dos Tribunais, 1970,
t. 3, pag. 495).

22. Como ndo encontrou dificuldade na apuracdo do conceito de magistério, 0
inesquecivel Mestre também ndo se preocupou em esclarecé-lo. tncumbe-nos, por-
tanto, tal tarefa, porque como disse o Juiz HOLMES, “uma palavra ndo é um
oristal, transparente e imutavel; é a epiderme de um pensamento vivo e po-
de mudar muito de cor e de contendo, segundo as circunstancias @ o mo-
mento am que & utilizade” (Juiz HOLMES, da Suprema Corte dos Estados Uni-
dos da América, no caso Towne V. Eisner, 1917, 245 V.S. 425).

23. Estamos diante de um enigma, em gue as palavras-chaves sdo professor e
magistério. Acolhendo as palavras do sabio PONTES DE MIRANDA, cumpre
decifra-lo procedendo a esforco exegético, no sentido de buscar deduzir do préprio
texto constitucional o sentido dessas palavras, apurando, sobretudo, se no vocabu-
lario constitucional, a palavra professor tem sentido estrito ou amplo, e se nas refe-
réncias existentes no texto constitucional ha algum elemento nuclear sempre pre-
sente. Essa tarefa sera mais completa se compreender ndo apenas 0 exame sistema-
tico do texto constitucional vigente, mas a revelacdo da tradigdo constitucional bra-
sileira.

24. Além da referéncia contida no inciso XX do artigo 165, mandado acrescen-
tar a Constituicio Federal pela Emenda que se quer interpretar, 0 texto constitucio-
nal reproduz essas palavras em nada menos do que seis diferentes artigos: no § 9°
do artigo 93; hos incisos |, Il e 11l do artigo 99; no & 3° do artigo 99; no inciso | do ar-
tigo 114; no caput e no § 3° do artigo 176, e no artigo 194. E de todos estes dispositi-
vOSs, apenas nos trés incisos do artigo 99 e no artigo 194 o vigente texto constitucio-
nal se refere a professor:

“Art, 99 — E vadada a acumulacdo remunerada de cargos e
funcdes pablicas, exceto:

| — a de juiz com um cargo de professor,
H — a de dois cargos de profassor,
i1 — a da um cargo da professor com outro iecnico ou cientifico”.
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"Art. 194 — Fica assagurada a vitaliciedada aos professores
catedraticos {...) nomaados até 15 de marco de 1967 (...)".”

25. Em todas as demais hipoteses, salvo as acima mencionadas, o texto consti-
tucional faz referéncia a funcdo de magistério, atividade de magistério, cargo de ma-
gistério, carreira de magistério.

26. Assim:
"Art. 93 — {...}

§ 9% — A proibicio de acumular provantos da inatividade néo
se aplicara aos militaras da reserva e aos reformados, quanto ao
exercicio (...} de fungfo de magistério(...})".

"Art. 89 — (...}

§ 3° — Lel complamentar (...) podera estebelecer {...) outras
excecdas a proibicdo de acumuler, restritas a atividades de natu-
reza técnica ou cientifica ou de magistériol(...)”.

B _"Art. 115 — E vedado ac juiz, sob pena de perde do cargo judi-
clario: o

1 — exarcer (...} qualquar cutra fungio, salvo um cargo da
magistério suparior, ptblico ou particular (...)".

"Art, 176 — (...}
§3° - (--J

V1 — o provimento dos cargos iniciais e fineis das carreiras de
magistéripde grau médio e superior (...);

VIl — a liberdade de comunicacio de conhecimento no
exercicio do magistério’.

27. Basicamente, a referéncia a professor e a magistério é feita a proposito da
abertura de excecdes a regra que veda a acumulacéo remunerada no servico publi-
co. Disciplinando até um mesmo aspecto dessa realidade, a Constitui¢do emprega
indiferentemente as expressdes cargo de professor e cargo de magistério. Por
exemplo, no que tange & possibilidade de acumulacio do cargo de juiz com o de
professor, a Constituicdo visualiza a matéria inicialmente do ponto de vista do fun-
cionario piblico, e no inciso | do artigo 99 permite a acumulagiio remunerada do juiz
com um cargo de professor. Depois, contempla a mesma realidade no capitulo do
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Poder Judiciario, e no inciso | do artigo 114 da Constituicdo Federal permite ao juiz
exerca j& agora um cargo de magistério. Para a Constituicdo, entdo, as duas ex-
pressbes sdo necessariamente equivalentes. Ocorre 0 mesmo em relacdo ao artigo
99 da Constituicdio, em cujos diferentes incisos se prevé algumas excecdes a regra
que proibe a acumulacdo remunerada, em beneficio dos detentores de cargos de
professor, enquanto o paragrafo 3° do mesmo artigo permite que a lei complemen-
tar amplie tais excecdes, mas sempre restritas as atividades de magistério.

28. Nas demais hipoteses de referéncias do texto constitucional, o termo em-
pregado é sempre magistério, e sempre com o0 mesmo sentido, como alids deixam
certo os comentadores da Constituicdo. Do emprego indiscriminado das expresstes
cargo de professor e cargo de magistério resulta necessariamente a conclusdo de
que o texto constitucional identifica o professor como o integrante do magistério,
nocdo sem davida mais ampla.

29, Em verdade, a assimilacdo da figura do professor & nocdo mais ampla_do
membro do magistério ndo & nova. Ja pertence a tradicdo de nosso direito constitu-
cional.

30. Com efeito, ela aparece claramente ja em 1934. Nesse diploma constitucio-
nal, por exemplo, exigia-se concurso de provas e titulos para o provimento dos car-
gos do magistério oficial, mas excepcionalmente se admitia a contratacdo, por pra-
zo certo, de professores de nomeada, nacionais ou estrangeiros {artigo 158 ¢ 3 1°).
0 emprego indiscriminado das palavras professor e magistério ainda se revela na de-
finicdo das hipdteses de acumulacdo remunerada permitida, pois a mesma regra que
enseja atualmente a acumulacdo de um cargo de professer com outro técnico ou
cientifico {artigo 99, 1il}, permitia entdo a acumulacdo de cargos do magistério com
cargos técnicos-cientificos (Constituicdo de 1934, artigo 172, 81°).

31. No regime da Constituicio Federal de 1946, ao tempo em gue no artigo 185
se permitia a acumulagdo remunerada de dois cargos de magistério ou a de um
cargo de magistério com outro técnico-cientifico (hoje se permite a acumulaco re-
munerada de dois cargos de professor, etc.), abria-se ainda, no paragrafo anico,
excecdo amplissima a regra que proibe as acumulacBes em relacdo aos professores
da antiga Fundacdo Educacional do Distrito Federal.

32. Finalmente, a Constituicdo Federal de 1967 manteve-se na mesma linha, co-
mo se vé do cotejo entre o inciso | do artigo 97 e o inciso | do artigo 109.

33. Assim como ¢ vocabulario constitucional de ontem e de hoje permite assi-
milar a nociio de professor a de membro do magistério, também deixa transparecer
elementos suficientes para que se enuncie um seu conceito. Das referéncias ao pro-
fessor, realizadas quer na seccdo concernente aos funcionarios pablicos, mas
abrangendo cargos, fun¢Bes e empregos; quer no titulo dedicado & familia, educa-
¢do e cultura; quer no titulo correspondente & ordem econdmica € social, quer alber-
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ga a regra trazida com a emenda n° 18/81, de amplitude tdc grande que aharca in-
ciusive o emprego privado e a profissdo liberal, verifica-se que o elemento comum,
presente em todas as referéncias constitucionais ao professor e ao membro do ma-
gistério, & exatamente o seu tratamento como profissional, o professor enguanto
exercente de uma profissdo, legalmente regulamentada, cujo exercicio depende de
habilitacdo especifica e de registro em 6rgdo pablico, e que também é devidamente
submetido a fiscalizacdo da autoridade pablica. Esta a nocdo gque, parece, se pode
razoavelmente deduzir do texto constitucional.

34. Entdo, para a Constituicdo o professor ndo serd nem apenas o detentor de
cargo ou emprego denominado de professor, nem apenas o regente de classe; sera
aquele que exerce cargo ou emprego dentro de cujas atribuicdes esta o exercicio de
atividades privativas de professor. Se vamos denominar amanh3 de especialista de
educacdo o cargo hoje exercido pelo profesor que, mercé de estudos especializa-
dos, redne as qualificacties necessarias para desempenhar atividades de administra-
cio escolar, planejamento educacional, orientacdo educacional, e supervis&o esco-
lar, nem por isso se pode exclui-lo de sua condicdo basica de professor; ¢ especialis-
ta é um professor especializado em educacdo, que titula cargo para cujoc provi-
mento é necessario mesmo o exercicio da docéncia pelo tempo minimo de trés
anos.

35. Esclarecido quem é o professor destinatario da norma constitucional, vale
esclarecer que somente pode ser computadd para fins da aposentadoria o tempo de
efetivo exercicio em func¢des de magistério.

36. Ao adjetivo “efetivo™, que qualifica o tempo de exercicio em funcdes de
magistério que da ao professor o direito a aposentadoria antecipada, se ha de confe-
“rir o entendimento tradicional do nosso direito administrativo, que reputa efetivo
“tanto o tempo de servico realmente prestado quanto o legalmente assim considera-

- do.

37. Foi este também o entendimento do Departamento Administrativo do Ser-
vico Pablico {DASP), em recente parecer do seu Coordenador de Legislacédo de Pes-
soal, onde se 1&;

“0 legislador constituinte, na expressdo “afetivo exercicio
em funcdes de magistério’’, quis referir-se ao sentido consagrado
na legislacdo ordinaria. E considerado de “efetivo exercicio em
funcdes de magistério” o tempo de servico realmente prestado
ou legalmente tido como efetive, por ficcao juridica”.

38. Duavida ndo pode haver, outrossim, no que concerne ao sentido da expres-

‘so "f}l_rugﬁes de magistério”, ja que sempre recebeu prédigo tratamento no direi-
10 positivo.
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39. Na orbita federal, ao instituir ¢ Estatuto do Magistério Sup_erl’o_r, a Lei _n"
4.881-A, de 6 de dezembro de 1965, definia como atividades dt? magistério superior
aduelas que, pertinentes ao sistema indissociavel do ensino e pesquisa, se
exercam nas Universidades e estabelecimentos isclados em nivel superior, para f[ns
de transmissdo e ampliagdo do saber, bem como as l'nerentes a adm!mst:a-
¢do escolar e universitaria, privativas de doct_antes de nl\(el superior (art’lgo 2 e
parégrafo nico). O corpo docente de cadanu nidade de ensino superior sera consti-
tuido pelo pessoal que nele exerca etividades de_ magistario daguele grau,
distribuido em subunidades didaticas ou de pesquisa, constlltuldas de cade_lras
ou laboratorios de atividades afins, 0s quais passardo a caracterizar 0s respectivos
cargos lartigo 3° e paragrafo Gnico).

40. A mesma sisteméatica transparece na Lei n° 5.539, de 27 de novembro de

1968, que altera a anterior, e que depois de classificar o pes’s'oal dogente de nflvel
superior nas categorias de integrantes das classes do m§g1sterlo superior, de profes-
sores contratados e de auxiliares de ensino, e a categoria de magistério superior nas
classes de professor titular, professor adjunto e professor assistente, |‘ngun;be go
departamento a tarefa de distribuicdo do 'pessoz‘il _docente ‘pelas atl\nda es n-e
ensino e pesquisa (Artigos 2°, 3° e 4°, parag ra_fo (nico). Essa |ntggra(,:ao da carrei-
ra do magistério é assinalada mais ainda a segulr, Iquango se prevé gue havera_ ape-
nas uma carreira docente, obedecendo ao principio de integracao entre ensino

pesquisa.

41. Esta caracteristica igualmente esta presente na definicio das finalidades do
ensino superior enunciadas pela Lei n® 5.540,_ de 28 de noyembro de 1968, ao deter-
minar que o ensing superior tem por objetivo a pesquisa, o de§envo!wmg|:|t_o
das ciéncias, letras e artes e a formacéo de qrofu's§10|'_|a|s d.e'mvel universitario
{artigo 1°); ao reconhecer que o ensino superior @ m?nssqc:avg! g!a pes%ulza
(artigo 2°) e ao prever como caracteristi_ca da organizac&o universitaria a l.'m:1 ade
da funcdes de ensino e pesquisa {artigo 11,_Iet[a_c). A mesma lesi, d|$por] 0 s0-
bre o corpo docente reputa atividades de magistério superior as que, per_tlnentes
ao sistemne indissociavel de ensino ¢ pesquisa, se exercam nas umver&dadezs e
nos estabelecimentos isolados, em nivel de graduacaq, ou mais glevadc_;, para flps
de transmiss3o e ampliacdo do saber, bem como as merentes e adr_mmstrat;_ao
escolar e universitaria exercida por professores (é_lrtlgo 32). A seguir, determina
3s universidades estendam a seus docentes progress!vamente o regime de dedica-
3o exclusiva as atividades de ensino e pesquisa (artigo 34).

42. Na esteira das disposicdes federais, a Lei n® 6.(_57?:,‘de 22 c.ie abril c'ie 1974,
que dispde sobre o Estatuto e Plano de Carreira do M_aglsterlo Publ_lcg (_310 Ric Gran-
dé do Sul, definiu no inciso V do artigo 2° como atividade _de magistério a dps pro-
fessores, a dos especialistas de educacdo e a diretamente ligada, no plang tecnico-

pedagdbgico, a¢ funcionamento do sistera estadual de ensinc e ao aperfeicoamento

da educaco. Esta, como outras normas do Estatuto e Planc de Carre_irg do Magls';)e:-
tio, guarda intima vinculac8o & Constituicdo Federal, enquanto condiciona © recedi-
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mento pelo Estado das subvencdes federais ao ensing, como previsto no § 5° do ar-
tigo 156 e no & 1° do artigo 26 da Constituicdo Federal, e disciplinada no artigo 54 da
Lei n° 5.692, de 11 de agosto de 1971, e Decreto n® 71.244, de 11 de outubro de
1972.

43. Dentro dessa linha de raciocinio, ndo é dificil perceber o objetivo da expres-
s3o constitucional "Exercicio em funcdes de magistdrio’”. Estd ai ¢laramente
posta uma condicdo que qualifica objetivamente a aposentadoria antecipada do ma-
gistério, em oposicdo 4 aposentadoria antecipada dos magistrados. Engquanto o ma-
gistrado faz jus 3 sua aposentadoria antecipada perque é magistrado, ndo se perqui-
rindo se o tempo constitucionalmente prefixado para o implemento da aposentado-
ria corresponde a exercicio na funcdo judicante, para a aposentadoria do professor
se faz necessario que o tempo de servico constitucionalmente fixade para o imple-
mento da aposentadoria corresponda a exercicio em funcdes de magistério. Em ou-
tras palavras, a Constitui¢io concede a aposentadoria antecipada do magistrado
mesmo ao detentor de outro cargo publico que, forrado de anos, ingresse na magis-
tratura, mas ndo concede a aposentadoria antecipada de professor ao detentor de
outro cargo pOblico que ingresse no magistério, nern ao professor que exerca ativi-
dade que n#o seja de magistério {por exemplo, gue esteja no exercicio de cargo de
chefia fora do sistema estadual de ensinol. Nesse sentido se ha de entender a ex-
pressdo "'exercicio em funcdes de magistério’: o tempo de servico computavel
para efeitos de aposentadoria antecipada do professor &€ somente aguele correspon-
dente ao exercicio em fungdes de magistério.”

44. N3o foi outra a manifestagdo do Deputado ADHEMAR SANTILLO, por
ocasifo da discussfo da matéria no Plenéario do Congresso Nacional:

- "“Nao me parece sar preciso colocar na Lei a expressio “efati-
vo exercicio das fun¢des do magistefio”. isto porque o professor
tem exercido o seu trabalho eo longe dasse tempo guar em clas-
se, ou em Secrataria — pouco importa se sua terefa 4 a mesmes,
considerendo-sa que hé sempre um rodizio nests sentido. Este as-
sertiva na lei visaria evitar uma tomada de posicdo tendente a lu-
dibriar 0 que estabelece e lei, ou seje, um cidadéo trabalha 20
anos numa outra profissdo pare, nos Gltimos cinco anos exercer o
magistério com 2 objetivo de conseguir sus aposentadoria. Pare-
ce que e propria Emenda do Deputado ALVARO DIAS ji proibe

este ertificio (...)"" (BRASIL. DIARIO DO CONGRESSO NACIONAL,
24 dejunho de 1981, pag. 1.308).

45. Assim interpretado © texto constitucional, ndo ha por que deixar de incluir,
no cdmputo do tempo de servigo, que dé origem 3 aposentadoria antecipada, o
tempo resultante da conversdo em dobro da licenca-prémio ndo gozada. Pois dentre
as hipoteses induvidosamente consideradas como de efetivo exercicio para ¢ fun-
cionario, por ficg3o legal, esté tanto o afastamento do funcicnario pablico que goza
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a licenca-prémio (Lei 1.751, de 22 de fevereiro de 195_2, artigo 167, incjso i, QUg;tig
] contégem em dobro para efeitos de aposentadoria do tempo de licenca-pr

ndo gozada (mesma Lei, artigo n® 165}. N&do cabe argumentar em contrario com o

i ipé i ; pois aliela
] ( tese no artigo 167, do Estatuto; pols a
fato de ndo estar arrolada esta Gltima hipo 0 e araidorar do

i ispositivo mais ndo ns
nunca poderia estar porquantg esse disp 00 O omirio do se

efetivo exercicio determinadas hipétc_ases de a"fa:.r,taryem':of o e
servico, e na contagem em dobro da licenca-prémioc néo ha atastame CO,

mas mera criacio de tempo ficticio por obradalel.

46. Resta concluir, na esteira de quanto 'fo(i3 dit%, ndo %u'el tgﬁz geasgl:"c;atg?iz g:
: istério pabli Rio Grande do >ul,
Emenda n° 18/81 ao magistério publico do tinataro €2
é i i detentor de cargo, emprego ou funcdo,
norma & o professor, assim entendido o r de ; go ou Tungso, oo
i Y i onda ao da profissdo de protessor, e 4 steja,
jo contetdo ocupacional corresp : O, & O e P
lino, ou de 25 anos, se ¢ 1 ,
lo prazo de 30 anos, se do sexo mascu . i O .
ici i i ividades docentes, especializadas ou
exercicio efetivo (real ou ficto) de atl\flda ! :
te ligadas no plano técnico-pedagogico, ao funcionamento do sistena estadual d.e

ensino e ao aperfeicoamento da educacao.

E o que me parece.

PORTO ALEGRE, 17 de dezembro de 1981.
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DIREITO ADQUIRIDO A GRATIFICACAO
| ADICIONAL

MANOEL ANDRE DA ROCHA

Procurador do.Estado do Rio Grande do Sul
Professor de Direite Internacional Privado na Facui-
dade de Direito da UFRGS e de Teoria Geral do Di-
reito na UNISINDS

PARECER N° 4843

DIREITO ADOUIRIDO A GRATIFICACAO ADICIONAL. CONVERSAOQ
DE LICENCA-PREMIO. PROCURADOR DO ESTADO.

O direito as gratificac@es adicionais de 15% e 25%, aos 15 e 25 anos
de efetivo servigo pablico, respectivamente, bem como o direito a con-
versdo de licenga-prémio ndo gozada em tempo dobrado de servico, ac
completar-se o decénio ininterrupto de exercicio de funcdes estaduais,
adquirem-se pelc merc decurso do tempao, por ndo lhes haver marcado a
lei prazo para ¢ exercicio.

O direito as gratificacdes adicionais de 15% e 25% deve ser reco-
nhecido aos que antes completaram os requisitos legais de tempo de efe-
tivo servico plblice para a sua aquisicdo, mesma quandeo sé requerido na
vigéncia de lei nova extintiva dessa vantagem, tal como a Lei Estadual n®
7.344, de 31 de dezembro de 1972 {artigo 8¢}, em relacdo aos Procurado-
res do Estade, inclusive quanto ao pedido de conversdo de licenca-
prémic ndo gozada em tempo dobrado de servico, ou averbacio de tem-
po de servigo pablico estranho ao Estado.

“ 1. Par requerimento dirigido ag Senhor Procurador-Geral do Estado, protoco-
ado sob n® 1546/80-PGE, em 04 de agosto de 1980, o Procurador do Estado JOAN-
NA LOURDES PAGNON, matricula n® 1039.7060, Classe D, lotada e em exercicio
na Unidade de Processo Administrativo-Disciplinar, solicitou a concessdo da gratifi-
cacdo adicional de 25%, com base no artigo 110 do Estatuto do Funcionaric Pablico
- Civil do Estado, por haver completado 25 (vinte e cinco) anos de efetivo servigo pu-
- blico, em 19 de dezembro de 1979, Para a perfeicio do tempo assim alegado, valeu-
Se a requerente da contagem em dobro de 5 (cinco) meses de licenca-prémio ndo
gozadas, a teor do artigo 165 do mesmo diploma estatutério antes referido, cuja
converséo foi requerida e concedida no processo sob n® 1409/80-PGE, em data de
7.de julho de 1980 {Boletim n° 11/80-PGE, publicado no Diario Oficial do Estado,
edicdo do dia 25 de julho de 1980). Tanto essa conversdo, quanto o tempo de servi-

o efetivo, estdo devidamente comprovados através de certidSes e grades anexas
requerimento. ' :
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2. No Nucleo de Pessoal desta Casa, por sua Dirigente, foi lancada no proces-
so, em 08 de agosto de 1980, a seguinte informac&o:

“Informo gue a raquerante conta até 18 de dezembro de 1979
com 9.125 dias de servico piblico Estadual, incluidos 5 masas de
licenca-prémio contada em dobro, conforme ato anexo. Informo,
outrossim, que a partir de 1° de margo de 1980, axtinguiu-se para
os Procuradores do Estado o direito a ditas gratificagOes se a elas
ndo faziam jus pela implementacéo do tempo necessario. (Lei n®
7.344/79)".

3. Em face disso, foram os autos distribuidos a este Conselho Superior, para
exame e parecer, quando entdo lhe foi anexado o requerimento do Procurador do
Estado JORGE ALBERTOQ DIEHL PIRES, matricula n® 11061014, Classe D, protoco-
lado sob n® 1723/80-PGE, em 21 de agosto de 1980, por versar matérid idéntica de
concessdo de gratificacdo adicional, apenas que de 15%. De fato, esse segundo in-
teressado completou 15 {quinze) anos de servico antes de 1° de marco de 1980, data
ja referida como da vigéncia da Lei n® 7.344, de 31 de dezembro de 1979, tanto gra-
cas & conversdo em tempo de servico dobrado de um periodo semestral de licenca-
prémio, referente ao decénio de 1967 a 1977 {Boletim n® 09/80-PGE, publicado no
Diario Oficial do Estado, edicio de 25 de junho de 1980}, quanto & averbagdo do
tempo de servico militar, a raz&o de 695 dias, tudo devidamente comprovado.

E o relatorio.

4, A Lei Estadual n® 7.344, de 31 de dezembro de 1979, ao entrar em vigor em
1° de marco de 1980, efetivamente extinguiu para todos os Procuradores do Estado,
os quais ndo houvessem completado até aquela data os 15 {quinze) e 25 (vinte e cin-
co) anos de efetivo servico plblico, o direito as gratificacSes adicionais de 15% e
25% ., a que se refere o artigo 110 do Estatuto do Funcionério Pablico Civil do Esta-
do. Tanto decotre do artigo 8° da Lei Estadual n® 7.344, de 31 de dezembro de 1979,
por ndo mais poderem ser essas gratificacBes deferidas aos magistrados, por forca
de vedacdo constante da Lei Organica da Magistratura Nacional {Lei Complementar

n® 35, de 14 de margo de 1979, artigo 145). De fato, reza o citado dispositivo da Lei-

Estadual n® 7.344, de 31 de dezembro de 1979.

“Art, 8° — Os servidores de que trata esta Lei nio perceberdo
vantagens, que nio sejam igualmente asseguredas a Magistratu-

"

ra .

5. A questdo, que aqui se coloca, é a de saber se a implementacdo dos requisi-
tos necessarios & obtencdo do direito as gratificacdes adicionais. em epigrafe inclui
necessariamente a manifestacdo do interessado, mediante requerimento, até o dia
28 de fevereiro de 1980, antes portanto da vigéncia da Lei Estadual n® 7.344, de 31
de dezembro de 1979. Mais ainda, pergunta-se também, na hipdtese em que o inte-
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ressado se queira beneficiar da contagem em dobro do tempo de servico correspon-
dente & licenca-prémic ndo gozada, parcial ou totalmente, se essa conversdo dever
também ser requerida antes de 1° de marc¢o de 1980.

6. Ora, ndo devem ser confundidos a aquisicdio de um direito e o seu uso ou
exercicio. E certo que a Lei Estadual n® 7.344, de 31 de dezembro de 1979, ao extin-
quir as gratificacdes adicionais de 15% e 25% ndo marcou aos Procuradores do Es-
tado, 0s quais ja houvessem satisfeito os requisitos legais para a sua aguisicdo, ne-
nhum prazo dentro do devessem requerer esses direitos, sob pena de preclusio ad-
ministrativa ou decadéncia dos mesmos. Nem de modo implicitc se poderia enten-
der que a data de 28 de fevereiro de 1980, dia imediatamente anterior a vigéncia da
nova lei, marcasse prazo fatal para a aquisicdo dos direitos a se extinguirem, dentro
do qual deveria o interessado proclamar o seu interesse pelo exercicio dos mesmos.
Por isso mesmo, ndo estebelecido nenhum outro termo para o exercicio de direito,
cujos requisitos de aquisicdio ja hajam sido todos satisfeitos, poderd o mesmo ser re-
guerido a todo tempo, enguanto ndo atingido pela prescricdo, no caso a glingue-
nal. Afinal de contas, a mera circunstancia de ndo haver o beneficiario usado de di-
reito que seja seu, ndo retira desse a condicéc de direito adquirido.

7. O apoio jurisprudencial para a orientacdo aqui preconizada pode ser buscada
no Egrégio Supremo Tribunal Federal, conduzido pelo voto seguro do eminente Mi-
nistro LUIZ GALLOTTI, relator, em matériasaparentada de direito adquirido & apo-
sentadoria. A matéria é tanto mais analoga quanto se observa que a contagem de
tempo de servico, para efeito de aposentadoria e de gratificacdes adicionais, obede-
ce as mesmas regras no direito estadual, inciusive quanto a conversdo das licengas-
prémioc em tempo dobrado. Trata-se de conhecido acérd@o nos Embargos no Re-
curso Extraordinario n® 72.609-PR, julgado em 14 de fevereiro de 1973, onde inclusi-
ve se cuidou de alterar o enunciado da Sdmula 359, tudo decidido nos seguintes ter-
mos:

“Aposentadoria.
Direito adquirido.

Se, na vigéncia da lei anterior, o funcionario preenchera to-
dos os requisitos exigidos, o fato de, na sua vigéncia, ndo haver
requerido a aposentadoria nio o faz perder o seu diraito, que ja
havia adquirido.

Embargos recebidos.
Alteracdo da Sdmula 358, para se suprimirem as pafavras “in-

clusiva a apresentacdo do requerimento, quando e inatividade for
voluntaria™. (RT.) 64/408},
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8. Antes mesmo que se firmasse essa orientacdo no Egrégio Supremo Tribunal .

Federal, j4 havia esta Casa adotado o mesmo entendimgn}o, no _Parecer n°_342-
GAJ, de 14 de marco de 1968 (Diario Oficial do Estado, edicdo do dia 11 de maio de

1968}, com apoio em manifestacdo do eminente Professor RUY CIRNE LIMA e da )

propria Consultoria-Geral da Republica, por seu titular, Doutor ADROA.LIQO M_E_S-
QUITA DA COSTA, no Parecer n® 218-68, de 15 de dezembro de 1967 (Diario 9f|CIaI
da Unido, edicdo do dia 17 de janeire de 1968). Conclui, entéa, inclusive p’t‘)r ndo he!-
ver a exigéncia expressa de requerimento por parte do interessa'do, que ''0s servi-
dores beneficiados pela disposicdo do peragrafo 1° do aftlgo~177 _da Consti-
tuicdo do Brasil, para se aposentarem nos termos da ieglsiagag vigente a 24
de janeiro de 1987, nd0 estdo obrigados a requerar a concessao da mesma
aposentadoria até o dia 15 de marco de 1968, dlat’a em que cessa a dualidade
de disciplinas legais sobre essa matéria’’, inaplicavel a espécie a Stimula_359 d_a
Jurisprudéncia Predominante de Supremo Tribunal Federal. Embo_ra nao haJ‘a aqui,
na espécie ora em exame, sobrevida de legislacéo revogada, mas sim sucessnyc}adg
de regimes juridicos, por superveniéncia de nova regulagéo, a analogia de materias e

evidente.

9. De outra parte, o fato de somente se haver requerido também ja na vigéncia-

da Lei Estadual n® 7.344, de 31 de dezembro de 1979, a conversao de licenca-prémio
em tempo de servico dobrado ndo prejudica a solucdo aqui apontada. Embora essa
conversio fosse imprescindivel, no caso em tela, para que sejam alcangados_ 0s 15
(quinze) e os 25 {vinte e cinco) anos de efetivo servico publico exigidos pelo disposi-
tivo estatutario, e pudesse assim seryapontada como um dos requisitos que necessa-
riamente houvessem de ser aperfeicoados antes da extincdo do direito a gratificagdo
adicional, na forma exposta, quer parecer que também o direito a essa contagem
em dobro do tempo de licenca-prémio ndc gozada ja havia sido adquirido pelos inte-
ressados, embora sem o seu exerciclo, mediante requerimento. Efetivamente, pelo
simples decurso do decénio de servico piblico, a teor dos artigos 162 a 165 do_ Esta-
tuto do Funcionario Publico Civil do Estado, adquire o funcionario um dir_elto de
conteldo indeterminado, a maneira das obrigacSes alternativas: ou a licenca-
prémio de no minimo 6 (seis) meses, com todas as vantagens do cargo, Como se ne-
le estivesse em exercicio, ou a contagem de tempo de servico ficto igual ao d.obro
do periodo pelo qual deixar de gozar a vantagem, para efei?ol de aposentadoria ou
gratificactes adicionais. O simples decurso de 10 (dez} anos ininterruptos de servigo
publico efetivo, sem afastamento do exercicio de suas funcdes estaduais, basta pa-
ra a aquisicdo do direito a licenca-prémio, que pode ser usada como gozo ou con-

versio, como diferentes pretensfes possiveis e entre si excludentes, porgue cumu-.

lativa ou simultaneamente inexeqliveis guanto ac mesmo periodo de tempo dg van-
tagem. Dessarte a opgdo pelo exercicio de qualquer uma dessas diferentes_hlpote-
ses rompera a alternatividade aqui referida, fixando assim o contelido antes |n~deter-
minado de vantagem, ou pelo gozo da licenca-prémio, ou pela sua conversio em
tempo dobrado de servico publico. Mutatis mutandis com atencio ao trato pri-
vatistico do tema, bem aproveita a licdo de PONTES DE MIRANDA:
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A ciéncia assentou gque existe o direito formativo
modificativo de escolher, o chamado direito de concentracio,
que se exerce mediante declaracdo de vontade ao outro figuran-
te. Com o exercicio do direito de escolha, determina-se (modifica-
se) o contetido da obrigacio, e tem-se a prestacio escolhida co-
mo a unica devida desde 0 comeco”. (PONTES DE MIRANDA, F. C.
Tratado de Direito Privado. 3® ed., Rio de Janeiro, Editor Borsoi,
1971, vol. XXII, § 2703, 1, pag. 128).

10. Tanto significa que também a conversdo do periodo de licenca-prémio nio
gozada podera ser requerida a todo tempao, para efeito de aposentadoria, e por igual
para as gratificacfes adicionais, vale dizer, no presente caso, pelo prazo de prescri-
¢do glinglenal, por se tratar de direito ja adquirido pelo servidor. E bem verdade
que o artigo 165 do Estatuto do Funciondrio Pablico Civil do Estado expressamente
sujeito a conversdo em tela a requerimento, mas n3o lhe fixa nenhum prazo dentro
do qual deva ser manifestado, quando o poderia ter feito, com natureza decadencial
(RTJRGS 47/248). Alias, o direito a licenca-prémio, concentrado como contagem
em dobro do periodo n3o gozado da vantagem, é direito acessorio (Nebenrecht)
desses de aposentadoria e as gratificaces adicionais, ao contrario de quando se
exerce como gozo dessa licenca. Vale dizer, enquanto direito acessorio, ‘{...) é di-
reito que somente nasce se o direito principal nasceu, (...) se extingue ao
extinguir-se o direito principal, (...) um s6 se exerce com o outro, ou o direi-
to acessorio s6 se exerce com o principal’. {Ibid., § 2,683, 2, pag. 37). Dessarte
seria um contrasenso que se reconhecesse a possibilidade do exercicio do direito a
gratificacdo adicional a todo tempo, ainda que na vigéncia da Lei Estadual n° 7.344,
de 31 de dezembro de 1979, enquanto néo atingido pela prescricio guingienal, e ao
Mesmo tempo se recusasse 0 mesmo reconhecimento quanto ao direito acessério 3
conversdo de periodo de licenca-prémio ndo gozada em tempo dé servico piblico
contado em dobro.

11. Assim sendo, em conclusdo, a teor do artigo 110 do Estatuto do Funciona-
rio PUblico Civil do Estado, o direito as gratificacdes adicionais de 15% e 25%, pelo
mero decurso, respectivamente, dos 15 e 25 anos de efetivo servico publico, por
ndo lhe haver marcado a lei qualquer prazo para o exercicio, configura-se como di-

' reito adquirido. Dessarte o seu requerimento poderd ser feito a todo tempo, e mes-

mo na vigéncia de lei nova, que subtraia a base legal para a obtencdo dessa vanta-
gem, coma, no caso, a Lei Estadual n® 7.344, de 31 de dezembro de 1979 (artigo

8°), relativamente aos Procuradores do Estado. O mesmo vale para o dirgito 3 con-

versio sempre em referéncia de vantagem ndo aproveitada, ao completar-se o decé-

- nio ininterrupto de exercicio de funcdes estaduais, onde também a lei ndo marcou

qualquer prazo para a manifestacdo ou declaracdo de vontade do interessado. E,
com muito mais razéo, quanto & mera averbac3o de tempo de servico militar, que
afinal de contas & tempo de servigo efetivo, n3o ficto, e que na presente espécie so-
bejamente se contém no limite fixado pelo § 2° do artigo 110 do Estatuto do Funcio-
nario Pablico Civil do Estado, no que tange a pretensdo do segundo interessado.
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Motivos pelos quais devem ser deferidas aos agui interessados, Procuradores do E_s_—
tado JOANNA LOURDES PAGNON e JORGE ALBERTO DIEHL PIRES,_ e'ls‘gratlﬁ-
cacbes adicionais, de 25% e 15%), respectivamente, na forma de seus petitdrios.

EXERCICIO DA ADVOCACIA

MAURICIO AZEVEDO MORAES

E o parecer. :
Procurador do Estade do Rio Grande do Sul

PORTO ALEGRE, 20 de novembro de 1981.
PARECER N° 4865 -

Coordenador Judiciario. Exercicio da Advocacia.

Impedimento.

O assistente judiciario, “lato sensu”, no exercicio de sua atividade
funcional no Servico de Assisténcia Judiciaria, ndo esta impedido de pa-
trocinar causas contra o Estado.

) Interpretacdo dos artigos 85, VI, e 92, da Lei n° 4.215/63 (Estatuto
da Ordem dos Advogados do Brasil).

Consulta o COORDENADOR DA UNIDADE DE ASSISTENCIA JUDICIARIA
desta PROCURADORIA-GERAL, se Assistente Judiciario, em exercicio naquela
Unidade, esta impedido de advogar contra 0 Estado, na defesa dos interesses de
pessoa beneficiaria da Justica Gratuita. O expediente foi distribuido ao Conselho
Superior da Procuradoria-Geral do Estado.

E o relatério.

2. A indagacfo tem origem no disposto no artigo 85, inciso VI, da Lei n® 4.215,
de 27 de abril de 1963 (Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil), que preceitua:

“Art. 856 — S3o impedidos de exercer e advocacia, mesmo em
causa propria:

YRR R R R R A A A R R N N N N R R IR IR A A R R

Vi — servidores piiblicos, inclusive do magistério, de autar-
quias e entidades paraestateis e empregados de sociedade de
economia mista, contra pessoas de direito piiblico em geral”.

3. O Estatuto da Ordem dos Advogados, ao tratar da Assisténcia Judiciaria,

determina a obrigatoriedade de o advogado indicado pela Assisténcia Judiciaria, pe-

- la Ordem ou pelo Juiz para patrocinar a causa do necessitado, sob pena de censura

e multa, salvo justo motivo (artigo 92). O paragrafo Unico do artigo 92, por sua

vez, enumera 0os motivos considerados justos para a recusa, tendo a seguinte reda-
cdo;

RPGE, Porto Alegre, 12{33): 101-106, 1982 ;

106 RPGE, Porto Alegre, 12(33): 107-110, 1982 107




“Parégrafo inico — Sdo justos motivos para a recusa do pa-
trocinio:
a) ser advogado constituido pela parte contraria ou pessoa a
ela ligada, ou ter com estas relacBes profissionais de interesse
atuel;

b} haver dado & parte contraria perecer verbal ou escrito s0-
bre o objeto da demanda;

¢) ter opinido contréria ao direito que o necessitado pretende
pleitear, declarada por escrito;

d) ter da ausenter-se para atender a mandato anteriormente
outorgado ou para defender interesses préprios inadiéveis’ .

Entendo gue a enumeraco é taxativa, quanto aos motivos que 0 Estatuto da
Ordem considera justos para a recusa do patrocinio da defesa do beneficiario da jus-
tica gratuita, quando o advogado ¢ indicado pela Assisténcia Judiciaria, pela Ordem
ou pelo Juiz. E entre eles ndo consta o impedimento para 0 exercicio da advocacia.
Dai a conclusiio de que o impedimento previsto no artigo 85, VI, da Lein® 4.215/63,
ndo & motivo justo para o assistente judiciario negar-se a patrocinar a causa do ne-

cessitado.

4. Essa interpretacdo do dispositivo em exame transparece ser a mais correta,
se posta em confronto com norma semelhante da Lei n® 1.060, de 05 de fevereiro de
1950, que estabelece regras paraa concessdo de assisténcia judiciaria aos necessita-
dos, em atendimento a preceito constitucional. :

A Lei n° 1.060, anterior ao Estatuto da Ordem, em seu artigo 14, também obri-
ga ao advogado indicado pela Assisténcia Judiciaria ou nomea
justo motivo, a defender o necessitado, sob pena de multa. Por sua vez, 0 artigo
15 da mesma lei explicita os motivos para a recusa da indicacdo ou nomeacdo. E o

seguinte o seu texto:

~Art. 15 — Sdo motivos para e recusa do mandato pelo advo-
gado designado ou nomeado: :

1°)} Esterimpedido de exercere edvocecia {grifei).

2°) Ser procurador constituido pela parte contraria ou ter
com ela relaces profissionais de interesse atual.

3°) Ter necessidéde de se ausentar da sede do Juizo pera

atender a outro mandato anteriormente outorgado ou para defen-
der a interesses préprios inadiaveis.
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do pelo Juiz, salvo,

. 4.215:

f‘l"}‘ Ja haver manifestado, por escrito, sﬁa opinido contraria
ao direito que o necessitado pretende pleitear.

. d5‘:! Haver dado a parte contrarie parecer escrito sobre a con-
enda’’.

\{e_rlfica-se, portanto, que a Lei n°® 1.060 considerava o impedimento para o
exercicio da advocacia como justo motivo para o advogado negar-se a defender o
qecessnado.. Mas o Estatuto da Ordem ndo reproduziu essa excludente de obrigato-
r|ed_a<ie prevista na Lei n® 1.060, o gue implicou na revogacéo tacita da referida dis-
posicao. E essa exclusdo fortalece o entendimento de que o Estatuto da Ordem ndo
co_nsu_:lqr'ap impedimento para a advocacia justo motivo para recusar-se, © assisten-
te judiciario, nas condigOes previstas no seu artigo 92, de prestar assisté}\cia judicia-
ria ao necessitado. :

5. A primeira vista, poder-se-ia vislumbrar incompatibilidade para a aplicagcdo
das d|§p951coes _dos artigos 856, VI, e 92, da Lei n® 4.215, quando se tratar de servi-
dor Qubllco (assistente judiciario) em exercicio na Assisténcia Judiciaria: o primeiro
con31dera_ 0s servidores publicos impedidos de exercerem a advocacia contra pes-
soas de direito publico em geral; 0 segundo, ndo admite como motivo justo para re-
cusar a defesa estar o servidor publico impedido. E a infracdo a qualquer uma das

" disposicOes sujeita o infrator as penalidades previstas na mencionada lei.

Mas, na realidade, ndo existe contradicdo. As duas normas podem ser harmo-

‘nizadas, entendendo-se que o impedimento é afastado, quando se tratar de indica-

cdo pela Assisténcia Judiciaria, pela Ordem ou pelo Juiz. O impedimento sd ocorre
qyando 0 advogado atua no seu interesse particular, ndo no exercicio de sua atribui-
cdo funcional. -

6. I_Esse entendimento mais se reforca, se forem analisados outros impedimen-
tos previstos no Estatuto.

Veja-se, por exemplo, o previsto no inciso 1V, do artigo 85, da mesma Lei n°®

IV — _Mt.embros do Ministério Publico da Unido... contra
pessoa de direito ptblico em geral (...)"

_ l\_lu_nc'a _foi dito, por ser absurdo, que os procuradores da RepUblica {membros
do Ministério P_L'Jblico da Unido) ndo podem patrocinar causas da Unido contra os
_Es‘gados e Municipios, com fundamento em impedimento previsto no artigo 85 da
Lei n® 4.215; porque tal entendimento privaria a Unido de defesa, pois, constitucio-
nalmqnte, compete privativamente aos Procuradores da Replblica a representacio
em juizo da Unido, salvo em comarcas do interior, onde essa atribuicdo pode ser de-

sempenhada pelo Ministério Publico local.
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G mesmo pode ser dito quanto ao impedimento do inciso V godartl?oTBESr,ri:é?
que se refere a proibicéo de os Procuradores QO§ Estados, p|s_tr1to ’ l;al' er-a évidente-
rios e Municipios advogarem contra pessoas juridicas de direito pu Icgi)lico g
mente, o impedimento ndo persiste guando atuam na defe.sa do ente p

estdo ligados.

7. Ademais, se o assistente judiciario fosse cor _
tar os interesses do carente, em razdo do que dispde 0 grtlgo 85, VI, 'do Estattt_ﬁjcz:ictljai
Ordem, ndo estaria sendo cumprido em toda a sua amplitude 0 preceétogcggf i el
nal que garante assisténcia judiciaria ao naecessitado (CF, artigo 163, ' 't' p s 2
protecdo ndo existiria guando a parte contraria fosse pessoa |ur|d_|c‘a'd¢_a _|re_| op -
co. Além disso, estaria sendo dado aos Estados um descabido prl\nleglo(.j crlanag’i\da‘
Servicos de Assisténcia Judiciaria, através de |mppsto§ pagos por to _03 ?Zsl
daos ‘mas que s6 poderiam acionar 0s particulares, jamais 0s proprios criadores!

8. DIANTE DO EXPOSTO, respondo 3 consulta entendend%que 3 a;sisﬁt\esg_ltse
iudicari o icio de suas funcdes na Unigade de -
udicario, lato sensu’’ , quando no exercicio ae: i ASS
1téncia Judiciaria, ndo esta impedido de patrocinar 0s mteressgs de seu assistido
contra o Estado. |

No sentido da conclusdo do parecer € a opinido de RUY A. SODZE'ST(J)EPT:S;(-)
bém refere decisdo do Conselho Seccional da Ordem dosNAdvogad%?Se 2 -
{em Etica Profissional e o Estatuto do Advogado. Ltr. Sdo Paulo. . pag. .

i a i I{R.T.J., v. 59, pag. 887),
mesma linha, a 1® Turma do Supremo Tribunal Federa
E:m como o Parecer n° 2046/PGE, do Procurador do Estado PAULO GERMANOQO

JOAO.
PORTO ALEGRE, 17 de dezembro de 1981.
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PONTUALIDADE DO PROFESSOR

ROSA MARIA PEIXOTO BASTOS
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul

PARECER N° 4862

MAGISTERIO. IMPONTUALIDADE. PERDA PARCIAL QU TOTAL DO
VENCIMENTO DO DIA, PENA DISCIPLINAR.

Perderd um terco do vencimento do dia o0 membro do magistério
que comparecer ao servico dentro da hora seguinte @ marcada para o
inicio do expediente. Apresentando-se ao trabalho posteriormente, ou
apenas no primeiro turno do expediente, ou no segundo, o funcionario
perderd todo o vencimento do dia, qualguer gue seja 0 seu regime de tra-
balho, ficando-lhe assegurado, contudo, o registro do seu compareci-
mento ao servico, sem prejuizo, porém, da aplicacéo da pena disciplinar
cabj_vel, por violacdo do dever de pontualidade.

O artigo 68, § 1%, da Lei n® 6.672, de 22 de abril de 1974, determina que
“perdera um targco do vancimanto do diao membro do magistério que com-
- parecer ao servico dentro da hora saguintad marcada para o inicio do expe-
diente ou se retirar antes de findar o periodo de trabalho™ (grifei).

Proc. 2992/81-PGE

0O procedimento UPE-SUT-620, da Secretaria da Educacdo, por sua vez, dis-
pde, no item 4.3, que “"no regime de trabalho de 44 horas semanais, a ausén-
cia em um turno implica faltar maio dia da trabatho " (grifei).

. Havendo surgido divida, na aludida Secretaria, quanto a compatibilidade des-
sas duas normas, veio ¢ processo n® 2992/81 a esta Procuradoria-Geral, para exame
e parecer.

2. "Comparecer ao local de trabalho com assiduidada a pontualidade,
executando as tarefas com eficiéncia, zelo e presteza’ ¢ dever fundamental de
todo o membro do magistério {Estatuto, artigo 120, inciso VIl). Apenas em casos
excepcionais e expressamente autorizados por lei é-lhe permitido se afastar do
exercicio do cargo, mantendo a sua efetividade e percebendo vencimentos. Estes,
inclusive, em determinadas hipoteses, ndo podem ser pagos ao funcionério, mesmo
avendo autorizacdo legal para o afastamento. Em principio, pois, 0 membro do
magistério s6 tem direito a perceber a remuneracdo se provado estiver 0 seu compa-
recimento continuo e regular ao trabatho.
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3. A falta de assiduidade e a impontualidade sdo toleradas pela lei somt?r]tg até
determinados limites. Faltando o funciondrio, por exemplo, sem causa 'justtflcavel,
por mais de sessenta dias, intercaladamente, durante um ano, _ser-lheva_ aplicada a
pena de demissdo. Tornando-se impontual em determinado dia, ou dias, sofrfara
desconto em seus vencimentos. Segundo dispbe a Lei n°® 6.672/74, em seu artigo
68, §1°, comparecendo ao servico dentro da hora seguinte a marcada para o inicio
do expediente ou se retirando antes de findar o periodo de trabalho, 0 rpenjl?ro do
magistério perdera um terco do vencimento do dia, salvo se hoyver justificado.
Conseglientemente, apresentando-se em qualquer momento apos aquela hora’,
perdera todo o vencimento do dia, pois a lei tolera a impontualldad'e_apenas até
a segunda hora, e a regra & o pagamento do vencimento pelo exercicio do cargo.
A propésito, A. A. CONTREIRAS DE CARVALHQO, ao comentar o artigo 122,_|n"c:|s_o
Il, do Estatuto dos Funcionérios Publicos Civis da Unido, que contém norma idénti-
ca a da Lei n® 6.672/74, afirma que o dispositivo legal prevé 0 maximo de tempo
dentro do qual sera permitido ao servidor piblico comparecer com atraso ao ser-
vico. {Fstatuto dos Funcionéarios Pablicos interpretado. Rio, Fore_nse, 1962, v.
2, pag. 371). Fora dessa hipdtese, portanto, ndo ¢ tolerada a impontuallda_de dlo fqn-
cionario, devendo-lhe ser descontado o vencimento do dia, como, aligs é felto
quando ele se retira antecipadamente do trabalho, apds haver assinado o livro-
ponto e cumprido pequena parte do expediente {efr, Parecer PGE n® 1018/ DAJ).

4. Assim, ndo ha fundamento legal para a manutencdo da norma contida no ci-
tado item 4.3 do Procedimento UPE-SUT-520, segundo a qual “no regime de tra-
balho de 44 horas semanais, a auséncia em um turno implica faltar maio dia
de trabalho (grifei).

5. Qualquer que seja o regime de trabalho, a perda so podera ser de um tergo
do vencimento do dia, ou de todo o vencimento do dia. Como bem lembrou o ja ci-
tado A. A. CONTREIRAS DE CARVALHO, "o Estatuto ndo falou em hora "re-
gulamentar”, porém em hora “marcada para o inicio dos trabalho§", ex-
pressdo que pode referir-se ao regime normal de trab_alho ou a sServico ex-

traordinario”’ (ob. e pag.cits).

Convém referir, neste momento, para melhor se estudar o assunto, a di§tinc50
que existe entre acumulo de cargos de magistério e convocacado para regime de
trabalho de 44 horas semanais. Embora no acimulo o professor possa ter, efetiva-
mente, 44 horas semanais de trabalho, se detiver, por exemplo, dois cargos, cada
um com regime de trabalho de 22 horas semanais, esta situacdo € totalmente diver-

sa daguela do professor que, provido em apenas um cargo, estd convocado para .

trabalhar 44 horas por semana.

No caso de actimulo, o professor tem a obrigacdo de cumprir dois expedieq-
tes diarios, devendo em relacdo a cada um deles observara assiduidade e pontuali-

dade legalmente exigidas, pois, segundo regra elementar em matéria de acumula-
cdo de cargos, o servidor que acumula deve ser tratado como se fosse duas pes- -
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soas. Assim, verificando-se a impontualidade no exercicio de um dos cargos, sobre
o vencimento percebido pelo exercicio deste é que devera recair o desconto de que
trata 0 § 1° do artigo 68 do Estatuto. Se o professor for impontual, no mesmo dia,
nos dois cargos, sofreréd desconto sobre os vencimentos de cada um deles, isto €,
.dois descontos. Se ultrapassar o limite maximo estabelecido no citado § 1° do artigo
68, perderd o vencimento do dia relativamente ao cargo em que se der o atraso, ou a
“ambos, conforme o ¢caso. Se ndo comparecer para o exercicio de um dos cargos, ou
de ambos, perdera o vencimento do dia e ndo tera o registro de sua efetividade. O
Procedimento UPE-SUT-520, quanto a isto, disp0s corretamente, ao estabelecer
que “o professor detentor de dois cargos, que nido comparecer ao servico
em um turno, tera falta computada no cargo correspondente a sua ausén-
cia". ' .

Situacdo bem diversa é a do professor que, detendo apenas um cargo, esté
convocado para trabalhar em regime de 44 horas semanais. Seu expediente diario
& um s$6, embora cumprido em dois turnos. Assim, tem de sofrer apenas um
desconto, caso compareca ao servico dentro da hora seguinte 8 marcada para o
inicio do expediente ou se retire antes de findar o periodo de trabalho. Verificando-
$e seu comparecimento somente apos aquela hora, ou apenas no primeiro tur-
no de seu expediente, ou no segundo, perderd todo o vencimento do dia,
pois, cOMo s¢€ viu, a lei tolera somente o atraso até a segunda hora e ainda assim
com o desconto de um tergo do vencimento do dia, ndo havendo fundamento legal
para se atribuir uma meia falta ao funcionarie que compareca somente no primeiro
turno, ou no segundo.

6. Além disso, conforme ja foi inclusive lembrado em Formulacdo do DASP,
“as entradas com atraso e as saidas antecipadas, legitimamente tais, ndo
sdo conversiveis, para nenhum efeito, em falta ao servico™ {Formulagdo n®
147. Formulacoes - 101 a 200. Brasilia, Centro de Documentacdo e Informagéo,
1973, pag. 219). Segundo seu entendimento, manifestado no parecer emitido no
processo 510/69, ha auséncia de relagdo absoluta de causa e efeito entre a percep-
¢80 ou perda dos vencimentos e a contagem ou ndo-contagem do tempo de servi-
co. A regra estatutaria que manda efetuar desconto no vencimento do funcionario,
em razdo de seu atraso, ndo regula contagem de tempo de servico, nem disci-
plina o registro de faltas ao servico, mas, apenas, discrimina hipotese em que 0
funcionario perdera o estipéndio (ob. cit., pags. 219-25). -

7. E assim é porgue a sancdo prevista no citado § 1° do artigo 68 do Estatuto
atinge apenas o vencimento do funcionario, sendo, portanto, de ordem mera-
mente pecunidria. Nesse sentido, vejam-se: GUIMARAES MENEGALE. O Esta-
tuto dos Funciondrios. 37 ed., Rio, Forense, 1964, v. 1, pag. 525; THEMISTO-
CLES BRANDAQ CAVALCANTI. O Funcionario Publico e o seu Regime Juridi-
co. Rio, Borsoi, 1958, v. 2, pag. 33; DASP. Ob. cit., pag. 224; MARIO MASAGAO.
Curso de Direito Administrativo. 4?2 ed., S3o Paulo. Rev. dos Trib., 1968, pag.
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Conseqiientemente, verificada a entrada com atraso do membro do magistério,

ser-lhe-a efetuado apenas o desconto parcial ou total do ‘vencimento do dia,.

permanecendo-lhe garantida a efetividade para efeito de contagem de tempo de ser-
vico. Dessa forma, inclusive, fica mantido o interesse do servidor no comparecimen-
to, ainda que parcial, ao servico, o que ndo ocorreria se, juntamente com o descon-
to, fosse registrada uma falta em sua ficha funcional.

8. Acrescente-se, contudo, que a impontualidade do membro do magistério,
apesar de ndo lhe acarretar uma falta ou fracdo de falta ao servico, tem evidgnte—
mente, reflexos negativos sobre o seu merecimento para fins de promogéo, pois se-
gundo dispde o artigo 29 da Lei n° 6.672/74, merecimento também & “a demons-
traciio, por parte do profassor ou especialista de educacéo, do fiel cumpri—
mento de seus deveres"”, entre os quais se inclui a pontualidada prevista no cita-
do artigo 120, inciso VII, do Estatuto. Além disso, 0. membro do magistério esta, as-
sim como todo funcionario pablico estadual, obrigadio a cumprir os seus dever_es
funcionais, sob pena de sofrer punicdo disciplinar segundo as prescrices Iegals:
Verificando-se o seu atraso injustificado ao trabalho, por minimo que seja, devera
ser punido com a pena de repreensdo; havendo dolo ou mé fé, a falta de cumpri-
mento do seu dever de pontualidade acarretar-lhe-4 a suspensdo, até 30 dias, com a
conseqlente perda, durante esse tempo, de todas as vantagens e direitos decorren-
tes do exercicio do cargo (Lei n° 6.672/74, artigo 120, inciso VII, e artigo. 126, com-
binados com os artigos 211, 213 e 215 da Lei n® 1.751, de 22 de fevereiro de 1952).

9. Diante do exposto, concluo no sentido de que perderd um terco do venci-
mento do dia o membro do magistério que comparecer ao servico dentro da hora se-
guinte & marcada para o inicio do expediente. Apresentando-se ao trabalho poste-
riormente, ou apenas no primeiro turno do expediente, ou no segundo, o funciona-
rio perderd todo o vencimento do dia, qualquer que seja o seu regime de trabalho,
ficando-lhe assequrado, contudo, o registro do seu comparecimento ao trabalho,
sem prejuizo, porém, da aplicaco da pena disciplinar cabivel, por violagdo do dever
de pontualidade. - o '

Este & o meu parecer.

PORTO ALEGRE, 15 de dezerbro de 1981.
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INCONSTITUCIONALIDADE DE EMENDA

ELIANA DONATELLI DE MOURA
Procurader do Estado do Rio Grande do Sul
Professora da Fundac&o Rio-grandense Universi-
taria de Gastroenterologia. .

Professora de Direito Constitusional na Unlversi-
dade do Vale do Rio dos Sings.

PARECER N° 4907

'CONSTITUCIONAL :

.Emenda Constitucional estadual contraria ao principio constitucio-
nal inserto na Constituicdo Federal, de observdncia obrigatéria pelos
. Estados-membros. ‘

O CHEFE- DA CASA CIVIL solicita -pronunciamento de parte desta
Procuradoria-Geral a respeito de matéria constante de Projeto de Emenda Constitu-
cional {n® 31/80), inserido em pauta para discussdo e votacdo na Egrégia Assem-
biéia Legislativa deste Estado. ' ‘ : '

- Trata a referida Emenda de atribuicdo de competéncia para a Assembléia Legis-
Iatwa_ & para as Cémaras Municipais deste Estado para promoverem consultas refe-.
rendarias a populacio, a respeito de "“atos, autorizacdes ou concessdas do Po-
der E)'(ecl_ltivo @ sobre matéria legislativa sancionada ou vetada’’ {Artigo Uni-
col, dispondo, inclusive, sobre o procedimento a ser seguido para a realizacio das
consultas populares. S o

E o relatério.

Do exame da matéria constata-se de imediato a sua inconstitucionalidade na
medida em gue esbarra cormn um principio constitucional a ser obrigatoriamente obe-
decido pelos Estados-membros, qual seja o do artigo 13, inciso ill, da Constituicdo
Federal, a saber: .

“Art. 13 — Os Estados organizar-se-30 e reger-se-30 pelas
Ct_msfituit;ﬁes e leis que adotaram, respeitados, dentre outros
prln(:lpios estabelecidos nesta Constituicio, os saguintes:

LR N N N A A N N L R R EE R E R R R N E N R R R R ]

Il — o processo legislativo’.

Dito processo legislativo regulado nos artigos 46 a 59 da Constitui¢do Federal,
que deve ser'adaptado ao unicameralismo proprio dos Estados federados, ndo prevé
o raferendo popular dentre os procedimentos legislativos passiveis de utilizac8o -
pelos Estados-membros. ' '
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O Unico caso de consulta popular permitido pela Constituicdo Federal é_ o do
art. 14, relativo a c¢riacdo de Municipios; regulado pelas: Leis Complementares nos.
1, de 9 de novembro de 1967 28, de 18 de novembro de 1975.

Portanto, se a Constituicdo Federal ndo prevé o referendo popular, ou COnsuIt_a
referendaria & populagéio, como dispde a Emenda sob exame, dentre seus proce_dl-
mentos legislativos, ndo pode a Assembléia Legislativa Estadual, mesmo investida
do Poder Constituinte Derivado, acrescentar tal forma legislativa ao seu livre
arbitrio, eis que se acha subordinada ao texto da Lei Maior, estando sua competé_n-
cia para legislar previamente delimitada, mesmo através de emendas constitucio-
nais.

A respeito do assunto ja se manifestou esta Procuradoria, em razdo do que se
permite transcrever alguns trechos, inclusive de doutrlna,‘para.melhor entendimen-
to da matéria, como segue:

“(,..) diz MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO a propdsi-
to do condicionamento do Poder Constituinte dos Estados fede-
rados, visto como esta sujeito as formas ou condigbes postes pe-
lo originario (in Direito Constitucional Comparado, | — O Poder
Constituinte. SP, Bushetsky, Ed. da Universidade de S&o. Paulo,
1974, pag. 181)"". L : - S .

O Poder Constituinte dos Estados federados, com segunda
modalidade do Poder Constituinte Istituido {Derivado), com suas
caracteristicas de derivacdo, subordinacdo e condicionemento, ja
largamente analisado dentre outros por MANOEL GONCALVES
FERREIRA FILHO (ob. cit., pags. 134-198); CELSO RIBEIRO BAS-
TOS {in Curso de Direito Constitucional, 3° ed., SP, Saraive, 1980,
pags. 10-28); e DALMO DALLARI {inElementos de Teoria Geral do

Estado, 6° ed. SP, Saraiva, 1979, pags. 178-80), encontre-se limita-

do ndo s6 pelo art. 13 da CF, que the impde a obediéncia aos
- principios constitucioneis explicitos ou implicitos, como também
. pela incorporacédo no que couber, das disposigdes constantes da

Constituicdo Federal ao direito constitucionel legislado dos

Estados-membros, ao teor do art. 200 de mesma Carta”.

“N&o se extraia da axpressdo "'no que couber’ 0 p_OdEi: de ex-
trapolar, ou exceder, 0 que esta contido no texto da Lei Maior, ob-
servada a regidez de sua natureza’'. R

A astrutura da Constituicio Fedarel & intocével, ou seja, ©

sistema de organizacio necional qua impde o procedimento dos
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trés poderes tem de ser respeitado. E preciso que haja harmonia
entre as Constituicdes dos Estados-membros e a Constituicio Fe-
derai’’.

“Tal intangibilidade, na sua esséncia, garantida através da
imposicio de limites explicitos e implicitos ao poder revisional
tem por fim resguardar, conforme ensina MANOEL GONCALVES
FERREIRA FILHO, "o nicleo informador da ordem constitucio-
nal”, sendo vedado ao Poder Constituinte derivado "alterar tal
cerne irredutivel” (in Comentarios & Constituicdo Brasileira, SP,
Saraiva, 1974, vol. 2, pag. 18 apud ANACLETO DE OLIVEIRA FA-
RIA in A Estranha Forma de Legislar Ordinariamente por Meio de
Emendas Constitucionais, Revista da Procuradoria-Geral do Esta-
do, 5S40 Paulo — {13-15), pégs. 89-104, dez. 78 a dez. 79, pag. 100).
Ha que sa preservar e uniformidade do sisteme”.

Logo, quer para a aprovacdo ou rejeicdo de gquestdes publicas {“‘atos, auto-
rizacdes, ou concessoes, do Poder Executivo’’, conforme Artige Unico do Pro-
jeto), embora incomum, quer para a aprovacdo ou rejeicio de matéria legal sancio-
nada ou vetada, o referendo popular faz parte do processo legislativo como um todo
€ precisa estar previsto na Constituicdo Federal para ser utilizado em nosso sistema
legislativo.

Quer isto dizer que somente apds uma eventual introducdo do referendo popu-
Igr no processo de formacdo das leis previsto na Constituicgio Federal & que pode-
riam os Estados-membros adapta-lo as respectivas ConstituicBes.

Eivado, pois, do vicio de inconstitucionalidade frente a Constituic3o Federal, tal
Projeto, uma vez aprovado pela Assembléia Legislativa, seria suscetivel de arguicio
de inconstitucionalidade perante 0 Supremo Tribunal+Federal, por intermédio do
Procurador-Geral da Republica.

EM CONCLUSAOD:

A Emenda sob exame colide frontalmente com o principio constitucional pre-
visto no art. 13, lll, da Constituicdo Federal, ja que aos Estados-membros ndo cabe
acrescentar formas ao processo legislativo regulado nos arts. 46 a 59, que ndo prevé
no seu elenco o referendo popular,

E o parecer.
PORTO ALEGRE, 12 de marco de 1982.
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AUTARQUIAS ESTADUAIS
DE NATUREZA ECONOMICA
EA COBRANCA DA DIVIDA ATIVA

FLORIANO MILLER NETTO
Procurador do Estado do Rie Grande do Sul

PARECER N° 4897

Autarquias Estaduais de Natureza Econdmica.
Cobranca Judicial da Divida Ativa.

As autarquias estaduais, independentemente da natureza de seus
fins, aplicam-se as normas da Lei n® 6.830, de 22 de setembro de 1980,
para a cobranca de seus créditos classificados como Divida Ativa.

O Senhor Diretor-Presidente do BANCO REGIONAL DE DESENVOLVIMENTO
DO EXTREMO SUL — BRDE — solicita o pronunciamento desta Procuradoria-
Geral sobre a aplicac8o da Lei n® 6.830, de”22 de setembro de 1980, as autarquias
estaduais de natureza econdmica, objetivando a uniformidade de orientagdo. Junta
o Parecer CONJUR 70/81, da lavra do Senhor Consultor Juridico da Presidéncia da-
quele Banco, o eminente Professor Doutor LELIO CANDIOTA DE CAMPOS, que
em minucioso estudo conclui pela abrangéncia do BRDE as disposicdes da nova Lei.

2. De fato, as autarquias estdo expressamente abrangidas pelo novo disciplina-
mento da cobranga da Divida Ativa:

“Art. 1° — A execucdo judicizi para cobranca da Divida Ativa
da Unidio, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e res-
pectivas autarquias sera regida por esta Lei e, subsidiariamente,
pelo Codigo de Processo Civil”. -

Questiona-se, entretanto, quando exercem atividade econdmica. Podem as au-
tarquias exercer atividade econdmica, sem equiparar-se as empresas plblicas ou as
sociedades de economia mista, no sentido do & 2° do art. 170 da Constituicdo Fede-
ral, e conseqientemente despojadas dos privilégios da Lei da Execucgo Fiscal?

Esta é a "‘vexata quaestio’’; e para seu deslinde cumpre incursionar as origens
do intervencionismo estatal na economia.
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3. A intervenciio do Estado no dominio econdmico, da forma como hodierna-
mente a conhecemos, é fruto de demorada evolucdio histérica, iniciada pelo
intervencionismao aristotélico surgido na Grécia antiga — Supremacia do Esta-
do e imposicio de igualdada — passando pelo mercantilismo exarcebado,
combatida tenazmente pelo libarelismo absoluto da escola francesa ¢ desembo-
cando no nao-liberalismo.

O Estado liberal do sécujo passado, da premissa do “laissez faire, lais-
sez passer”, foi substituido pelo Estado intervencionista, o Estado-
providéncia, como constata RUY BARBOSA NOGUEIRA em sua excelente obra
CURSO DE DIREITO TRIBUTARIO, 5 ed., 1980. pag. 188.

Também MANOQEL GONCALVES FERREIRA FILHO afirma:

“Inerente a damocrecie providancialista é a intervencédo estetal no
dominic econdmico’’. (CURSO DE DIREITO CONSTITUCIONAL, ed. Saraiva,
1971, pag. 289).

4. Plasmada pela corrente intervencionista social a que se refere PAUL HU-
GON — HISTORIA DAS DOUTRINAS ECONOMICAS, editora Atlas S.A., 47 ed.
1952, pags. 277 e segs. — onde "0 Estado deve proteger a personalidade indi-
vidual, deva assegurar o trabalho de cada um, e deva organizar o prograsso
social e econdmico”, e com acentuada inspira¢do na doutrina social cristd, a
Constituicdo brasileira adotou o principio da LIBERDADE DE INICIATIVA (art.
160, 1), mencionada expressamente na Enciclica MATER ET MAGISTRA, do Papa

JOAO XXII:

“No campo econdmico, a parte principal compete & iniciativa

privada dos cideddos, quer em perticular, quar assaciados para

promovar interesses comuns’’.

Por isto, o Estado brasileiro concedeu as empresas privadas, preferencialmen-

te, a exploraciio da atividade econdmica, reservando-se, além do estimulo e apoio e

aquelas, a possibilidade de intervencdo apenas em carater suplementer {art. 170,
§ 1°, da CF). S6 na falta ou insuficiéncia da iniciativa privada pode o Estado exercer
atividade econdmica, no sentido da realizacdo do progresso social; portanto,
sempre em carater suplementar. _ -

5. Preservado o principio da suplementa¢do, o Estado pode intervir no

dominio econdmico diratamenta, agindo como ente publico, ainda que ritravés
de autarquias, pois estas s¥o entidades intra-estatal, simples descentralizacdo fun-
cional da Administracio Direta; e sando uma antidade intra-estatal, pessoa

juridica de Direito Publico interno, goza, necessariamente, dos privilégios -
do Estado, na licdo do Professor DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO (CUR-
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S0 DE DIREITO ADMINISTRATIVO, ed. Forense, 1976, pag. 194). Entretanto,
acompanhando a tendéncia mundial moderna, tem-se valido de empresas publicas
ou de sociedades de economia mista, pessoas juridicas de direito privado sob seu
controle. Esta forma indireta traz a vantagem de agilizar a atuacdo do Estado, evi-
tando o formalismo rigoroso a que estdo submetidos os drgdos publicos. Mas em
compensacio, deixando de agir como ente puablico, para fazé-lo indiretamente
através das empresas piblicas ou das sociedades de economia mista, o Estado
despoja-se do "“fus imperii’’, sujeitando-se ds normas do direito privado; iguala-se
ao particular. Apenas nas atividades monopolizadas é que se atribui o privilégio da
imunidade tributaria (artigo 170, 85 2° e 3° da CF).

6. Na mesma plana das empresas plblicas e das sociedades de economia mis-
ta, primitivamente a Constituicdo de 1967 incluia também as autarquias. A Emenda
Constitucional n°® 1, de 17 de outubro de 1969, arredou do constrangimento os en-
tes autarquicos.

Segundo o entendimento do Professor LELIO CANDIOTA DE CAMPOS, essa
supressdo ndo implica em impedimento ds autarquias de explorar atividade econé-
mica. A alteracdo constitucional foi ‘por ser a autarquia pessoa juridica de di-
reito piblico e, como tal, insuscetivel da submisséo integral ao regramento
juridico aplicavel a empresa privada. Assim como o Estado pode axplorer di-
retamente atividade econdmica, pode também fazé-lo através de uma artar-
quia, a qual nem por isto se torna pessoa de direito privado”. {Parecer CON-
JUR 43/80).

7. Entretanto, respeitavel segmento da intelectualidade juridica nacional sus-
tenta que o Estado, quando suplementa a iniciativa privada, somente pode fazé-lo
através de empresas plblicas ou de sociedades de economia mista, exatamente pa-
ra igualar-se @ empresa privada, pois a atividade econdmica ndo é tipica da Adminis-
tracdo pablica.

O argumento encontra arrimo no enunciado de autarquia, que da o artigo 5°
do Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967:

“Autarquia — O servico autdnomo, criado por Lei, com per-
sonelidade juridica, patrimdnio e receita préprios, para executar
atividades tipicas da Administracdo publica, que requairam, para
seu melhor funcionamento, gestio administrativa e financeira
descentralizada’’.

Assim, s as atividades tipicas da Administragéio plblica poderiam ser desen-

volvidas pelas autarquias; as atipicas, pelas empresas piblicas ou sociedades de
economia mista.
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8. A esse argumento, contrapde-se o fato de que "o Decreto-lei 200/67 ndo

& propriamente uma lai organica, pois ndo estabalece a estrutura da Admi-
nistracdo. O seu objetivo principal e imediato é a fixacdo de diretrizes e
principios que proporcionem funcionalidade e dinamicidade 4 Administra-
¢ao Fedaral”. HELY LOPES MEIRELLES, in DIREITO ADMINISTRATIVO BRASI-
LFIRQ, 3° ed. RT, pag. 668. E como norma programatica que &, muitas vezes con-
ceitua com imprecisio e flagrantes impropriedades juridicas.

Ademais, aos Estados & assegurada autonomia para organizar Seus Servicos e :

atividades pelas Constituicdes e leis que adotarem, respeitados os principios estabe-
lecidos pela Constituicdo Federal, entre os quais ndo se incluem aqueles fixados pe-
lo Decreto-lei n° 200/67, destinados especificamente & Administracdo Federal.

E ainda, é inegavel que a atividade econdmica ¢ tipica da Administracdo puabli-
ca, pois é dever do Estado-providéncia organiza-la e explora-la diretamente, ainda
que em cardter suplementar.

9. Assim, inobstante e deflagrada divergéncia doutrinaria, & licito admitir-se a

intervencio estatal direta na atividade econdmica, ainda que atraves de autarq uia,

resguardada a restri¢io da suplementaridade. Neste caso, porque publico o ente,

néo se regera pelas normas, aplicaveis s empresas privadas.

Em abono a esta posicdo, o Fgrégio Supremo Tribunal Federal ja decidiu que

~ A Constituicdo, em seu artigo 170, § 2°, sé equipara a exploragio pelo Esta-

do de atividade econdniica, quando o faz através de empresas publicas ou

sociedades de economia mista. Quando tal exploragio é realizada direta- -
mente, a4 entidade puablica ndo se aplicam as normas. das empresas *
privadas”’, (Acorddo ao RE n°® 77.379-MG, Tribunal Pleno, Rel. Ministro THOMP- -

SON FLORES, em 29 de maio de 1974, in RTJ volume 71, pag. 185). E, pois, ainso-

fismavel admiss&o, pelo Pretério Excelso, da licitude do exercicio de atividade eco- -
ndmica pelo Estado diretamente; e diretamente também o € quando exerce atra-

vés de autarquias, orgdos de direito piblico.

10. Concluindo, se o ente é autarquico, para a cobranca de sua Divida Ativa, g
aplicam-se as normas da Lei n® 6.830, de 22 de setembro de 1980, independente-

mente da natureza de seus fins, pois arrolado expressamente no artigo 1° dessa Lei.

Obviamente, a cobranca cingir-se-a aquelas diretrizes tracadas pela propria Lei
n°® 6.830/80 e pelo Codigo Tributario Nacional quanto a caracterizacio de Divida
Ativa e constituicdo do titulo de crédito para embasar o procedimento judicial.

Este & o parecer, 5. M. J.

PORTO ALEGRE, 09 de fevereiro de 1982.
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EFETIVACAO DE SERVIDORES
ESTAVEIS |

EUNICE NEQUETE MACHADO
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul

PARECER N° 4841

EFETIVACAO DE SERVIDORES ESTAVEIS,

SHo destinatarios da regra contida no artigo 2° da Lei n® 7.511, de
15 de junho de 1981, para o efeito do previsto no artigo 1° da Lei n®
7.133, de 13 de janeiro de 1978, os servidores que houverem adquirido
estabilidade, nos termos do artigo n® 492 da CLT, até 16 de janeiro de
1978, data do inicio da vigéncia daquela Lei.

Ultratividade de Lei temporaria operada por Lei interpretativa.
~Inexisténcia de direito a indenizacdo por tempo de servi¢o de servi-
dor estavél se a resciséo do contrato de trabalho decorre de manifesta-
¢do de vontade deste e ndo de despedida. Necessidade de observancia
do disposto no artigo 500, da CLT.

MARIA AMELIA CORREIA TINOCO, servidora do Instituto Sul-Rio-Grandense
de Carne_s, gflrmando-se estabilizada, de conformidade com o artigo 165, item X,
dg Const_ltumf:o Federal, requer ao Presidente daquela adtarquia que lhe seja conce-
dida efetivacdo na func&o plblica, com fundamento no artigo 2°, da Lei n°® 7.511,

de 15 _dejgnho de 1981, combinado com o artigo 1° e pardgrafos da Lei n® 7.133, de
13 de janeiro de 1978, | '

_ O Servigco de Pessoal do Instituto informa que a peticionaria foi admitida, sob o
regime da CLT, em 23 de outubro de 1951; que, em 16 de maio de 1969, teve seu
contrato de trabalho rescindido, em razéio da extincéio dos Servicos de Marchantaria
e que, por fc_)r(;a de decisdo judicial, foi readmitida. Igualmente esclarece que exerce
funcdo pablica e gue ndo é optante pelo regime do FGTS.

E, para apreciacdo do pedido, vieram es autos a esta Procuradoria-Geral do Es-

E o relatdrio.

2. S3o os dispositivos da Lein® 7.511, de 15 de junho de 1981.

*“Art. 1° — Fica reabertopor quatro meses o prazoastabeleci-
do pelo artigo 1° da Lei n°® 7.133, de 13 de janeiro de 1978". (Grifei)
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"Art. 2° — Estaveis em dacorréncia de disposicdo constitu-
cional sdo também os servidores que adquiriram estabilidade em
decorréncia do disposto no artigo 165, item X!, da vigente Cons-
tituicdo da Republica, e correspondentes textos constitucionais
antariores”’.

“Art. 3° — As despesas dacorrentes da aplicacdo dasta Lei
corrardo a conta das dotacBes orcamentéarias apropriadas”.

“Art. 4° — Revogam-se as disposicdas em contrario”.

“Art, 5° — Esta Lei entrard em vigor no primeiro dia do més
seguinte ao de sua publicacdo”.

Pertinentes ao caso dos autos sio os seguintes dispositivos da Lei n® 7,133, de
13 de janeiro de 1978:

“Art. 1° — Os atueis eervidoree da Administragéo Direta o das
Autarquias, estdveie em decorréncie de dispoeicio conetitucio-
nel, serdo coneiderados efetivoe...(vetedo)...desde que, sob pena
de decadéncia do direito ore conferido, o requeirem no prezo de
180 (cento e oitenta) dies do inicio de vigéncie deste Lei”. (Grifeil

Perdgrefo 1° — (Vetado) e efetivacdo der-se-d com e posse
(Vetado)”. _ .

« “Perigrefo 2° .. A efetiveciio de que trata este Lei implicaré
em vinculeg¢do eo regime previdencidrio préprio do Estado”.

4° — O Poder Executivo expediré os etos necessérios ao cumpri-

mento des diepoeices desta Lei’”’,

“Art. 5° — As Auterquies prbvidencioré'o ne efetivagdo ds
seus servidores estdveis segundo ee normas estabelecidae nesta

73

Lei”.

Conforme o declara a propria ementa de Lei n® 7.511, de 15 de junho de 19&1,
pretende ela interpretar o texto desta outra. E, muito embora a grande polémica
doutrinaria que inspira este tipo de Lei e esta espécie de interpretacdo, ficamos com
agueles doutrinadores que admitem, como uma das formas de interpretacdo 0s
quais EDUARDO ESPINDOLA e CARLOS MAXIMILIANO.

0 problema mais polihico, entretanto, n&o esta ai, mas sim na questao da aphi-
cacdio desta Lei no tempo, como de resto de todas as leis e ndo s de leis daquela

espécie.’
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Grande parte da doutrina afirma como regra o principio da retroatividade das
leis, apenas limitada pelo principio da irretroatividade imposto diante do direito ad-
quirido, do ato juridico perfeito e da coisa julgada, tal como afirma PAULO DOURA-
DO DE GUSMAO (in Introducdo a Ciéncia do Direito, Forense, 72 edi¢do. 1976, P.
288) seguindo a esteira de ROUBIER, dentre outros. '

O tema da aplicacdo das leis no tempo tem sido objeto das mais variadas solu-
cBes doutrinarias. Assim, encontram-se afirmados na doutrina patria 0s principios
mais diversos, tais como o da irretroatividade da lei, sem excegdo das interpretati-
vas: 0 da irretroatividade da tei, ressalvada a lei gue opere interpretacdo auténtica; o
da retroatividade das leis, respeitadas as limitac8es constantes do artigo (6°, da Lei
de Introducdo ao Cadigo Civil, e o principio da irretroatividade das leis menos benig-
nas e da retroatividade das mais benignas, comum do Direito Penal.

Idéntica, a dificuldade de situar a interpretacdo auténtica no tempo.

Assim, veremos JOAQ FRANZEM DE LIMA tratar da lei interpretativa em topi-
¢o em que trata de retroatividade aparente, afirmando: '

“Alguns eutores ee referem também ae chamedee ‘leis inter-
pretatives’ que, fezendo corpo comum com e interpretade, ndo
s@o sendio a lei interpretada aclarada. Nessas condicdes elas se
aplicam aos fatos pretéritos”. {Curso de Direito Civil Brasileiro, vol. I,
Forense, Rio, 6% edicdo, 1972, pag. 92 - grifeil.

Em sentido idéntico, VICENTE RAQ em "0 Direito e a Vida dos Direitos” vol. |,
tomo Ill, Editora Resenha Universitaria, Sdo Paulo, 1977, pag. 368.

Noutros autores, como MIGUEL MARIA DE SERPA LOPES, que tratam espe-
cificamente de eficacia retroativa da interpretagdo auténtica, encontra-se a afirma-
cdo de que essa eficacia retroativa reveste-se de importincia precisamente
em razdo do tampo transcorrido entre a lai interpretada e a interpretativa, e
dos fatos e atos juridicos possivelmente acontecidos "'médio tempore’. (Cur-
so de Direito Civil, vol. |, FREITAS BASTOS, 42 edicdo, 1962, pag. 135). Ressal-
te®se, aqui, que a hipdtese levantada pelo autor & oposta aquela em que os fatos e
atos previstos ndo foram efetuados em tal ""médio tempore”.

No meemo eentido EDUARDO ESPINOLA:

«(...J e lef denominede interpretetiva é uma lei nove de caré-
ter retroativo porque se destina a dar uma interpretacdo com for-
ca obrigatéria ao contedido da lei interpretada”. (Grifo do autor, in
Sistemna do Direito Civil, edigio histérica, Editora Rio, pag. 171).
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Certamente aquela doutrina que entende irretroativa a lei interpretativa, porque
lei nova, e, por isso, aplicavel aos »casos futuros” ha dgter por principio que esta
nova lei possa causar alteractes em situagdes juridicas ja positivamente resolvidas,
se lhe for conferido tal carater retroativo. (cfe. CARLOS MAXIMILIANO, Herme-
néutica e Aplicagdo do Direito, Forense, Rio 92 edicdo/1* tiragem, 1980, pag. 88l. E
tal assertiva parece correta, exceto quanto 3 expressdo “'casos futuros’’, especial-
mente quando as leis de que se tratam sio de carater geral e permanente. Seja: seria
inadmissivel gue nova lei que se dissesse interpretativa excluisse da incidéncia de
norma anterior guem por ela ja fora abrangido e beneficiado.

Entretanto, as doutrinas ‘mais modernas, mais ecléticas, parecem estar em
maior consonancia com 0s vigentes preceitos do sistema juridico brasileiro que re-
gram a matéria do direito transitorio ou intertemporal.

Por tal razio, cai hoje no vazio a discusséo em torno do texto do artigo 6° da
Lei de introducdo ao Cadigo Civil, no qual restou vencida a tese de CLOVIS BEVI-
LAQUA, pela qual, respeitados o direito adquirido,0 ato juridico perfeito e a coisa
julgada, a lei interpretativa considerar-se-ia como da mesma data da lei interpretada.
A tal tese opunha-se como argumento, inclusive, o de que seu proprio autor implici-
tamente reconhecera seus defeitos, com a oposicdo de tais ressalvas. Tal dispositi-
vo foi, pois, excluido do projeto. Mas, hoje, igualmente o dispositivo cujo texto foi
vencedor ja ndo mais se encontra ha Lei de Introduc#o que, no presente tem a reda-
cdo que Ihe é dada pelo Decreto-Lei n°® 4.657, de 04 de setembro de 1942, e pela Lei

n® 3.238, de 1° de agosto de 1957;

= Art. 6° — A Lei em vigor tera efeito imediato e geral, respei-
tados o ato juridico perfeito, o direito adquirido a a coisa julgada.

§1° — Reputa-se ato juridico perfeito o ja consumado sagun-
do a lei vigente ao tempo que sa efetuou.

§2° —~ Consideram-se adquiridos assim 0s direitos qua o seu
titular, ou alguém por ele, possa axarcar, como aquelas cujo co-
magco do exercicio tenha termo pré-fixo, ou condi¢do praestabale-
cida inalteravel, a arbitrio de outram. }

§3° - Chama-se coisa julgada ou caso julgado a dacisdo judi-
cial de que ja nédo caiba recurso’’. :

E, em tal artigo afirma-se, de forma transversa, tanto a retroatividade como a ir-

retroatividade das leis. Nzo obstante tenha eficacia imediata e geral, ndo podem ser

atingidos o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada — evidente-

mente, com base em lei anterior
BEVILAQUA.
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e diversa, a semelhanca do que propunha CLOVIS::

E, a_lnda, nos resta larga margem de discussio e analise do que seja o ato juridi-
co perfeito, de ac_ordo com a lei anterior, o direito adguirido e, tanto mais flexivel-
n'_l,ente, ao tratar-se c_ie coisa julgada, que é objeto de crucial distincdo em duas espé-
cies: fo[mal e'matenal. Afirme-se, pois, que, se formalmente a coisa julgada se tor-
na imutavel e irreversivel, materialmente nem sempre o sera.

_Mas ressglteg-s_e a hip6tese de que, sob o império de lei anterior, nem se tenha
pra_tlcado ato LUrIdICO perfeito ou ndo se tenha adquirido nenhum dirreito por vicio
de_mterpretacaq de seu texto — a juizo do legislador —, ou, ainda que for'malmente
hajam trans_co[rldo em julgado algumas decisfes seja sua matéria fatica fundamen-
talmept_e atlngld_a_ por lei posterior. Aqui a retroatividade da lei ndo estara vedada, ao
contrario, permltlda_pelo artigo 6° da Lei de Introducdo. E permitida, no sentidc; de
que possa a nova lei atingir fatos ja ocorridos, situages ja passadas' muito emb
50 a partir de agora por ela acolhidos. ' ' o

y E,bassllm, néo adiqgiridps guaisquer direitos e ndo praticados atos de dada espé-

ie, sc:j 0 impeério de lei antiga, com relacdo a dita coisa juigada, se houver, a lei no-

va podera co_nflgur_ar fato novo, a ser valorado em nova lide, a semelhanca do que

?nc;r:tr;,iave:bl %ratla, ne:jsfagoes tendentes a alteracdo da prestacio de penséo ali-
. quando se modificam as condicdes salariaisou d '

_ er -
menticia, qu _ : enda daquele que pres
. l\!o caso em pauta, tanto mais I6gica parece a solugdo, eis que a lei interpretada
2o eg‘_n carater geral, nem permanente. Ao contrario: excepcional e temporaria.
Seeherl:;_i_la alcancar a tantos des_tlnatanos que preenchessem certos requisitos e que

eloa 1I1_tasdsem dentro de dado prazo. N3o tendo sido sua incidéncia reconhecida:

?at' ap I“C? or c_la regra, tal como o pretendia o legislador, visa este pela lei interpre-

: iva, vé-la apllcaqa, agora, da.quelg forma. Para tal, entretanto, ndo editou um tex-

p?a';?nvgﬁ ;:c')’m destinatarios mais modernos. Limitou-se tdo somente a reabilitar um
ja se escoara e a explicitar guem deverdo ser ¢ i

- , = om
prazo aue I8 preendidos como seus

. dEliefuvame_nte a lei é’nova, gera gfeito a partir de agora, porém, integrando cor-
pd' e lei anterior de carater transitorio, dirige-se a destinatarios contemporaneos da
edicdo daquela, que eram, como ela prdpria o enunciava:

#{_..) os atuais (de entio} servidores da Administragio Direta
e das Autarquias...”.

Nio fora assim e transmutar-se-ia o proprio carater temporario e excepcional

desta.

A temporariedade de uma lei ndo se determina pelo s6 fato de que sua vigéncia

seja transitoria, mas também pelo fato de dirigir-se a situacdes, igualmente sujeitas

a termo final, ou a condicdo que & época de sua edic3o ja se deva ter verificado, co-
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mo no caso em pauta: sujeitando o direito por ela conferido ao exercicio da faculda-
de de requerer dentro de certo tempo e a certas condigdes { as de estabilidade e de
ser servidor) que j4 se deveriam ter implementado até o termo inicial de sua vigén-
cia. Ndo poderia a lei meramente interpretativa retirar da interpretada aquele carater
temporario. Pela lei nova, ndo foi o prazo de aquisicdo do direito alterado, mas tdo-
somente o prazo para o exercicio da faculdade de requeré-lo.

Admita-se, isto sim, que a lei ;nterpretatlva destina-se a ter eficacia para o futu-
fo, Mas, no caso de quem se cuida, jamais para "casos futuros”, o que a tornaria
lei de carater permanente, incompativel, inclusive, com a sujeicdo do referido
exercicio a qualquer prazo.

Tratando-se, como se trata, de leis tempordrias e de carater excepcional, mais
preciso sera afirmar que, no caso em tela, a-questio fundamental ndo esta em ter-se
de admitir ou negar o carater retroativo da lei interpretativa, mas sim em reconhecer
a ultratividade que esta nova lei conferiu 3 lei interpretada, por via de uma retroativi-
dade apenas parcial. Cingida, evidentemente, ao prazo para requerer e @ compreen-
s30 de seus destinatarios dentro do tempo em que a norma ora interpretada entrou
em vigor. S8o hoje seus destinatdrios somente aqueles gue ja tivessem condicdes
de sé-10 3 época de sua vigéncia.

E tal & a solucdo que melhor se harmoniza com a solucdo proposta por ROU-
BIER, ao erigir principios gerais de direito intertemporal:

“(...) a lai s6 poda ter efeito retroativo por manifesta¢do ex-
prassa da vontada do legislador. As leis interpretativas, porem,
alcan¢am o passado por si mesmas”’. (apud VICENTE RAO, obra ci-

tada, pag. 369).

Assim, a Lei Interpretativa de n® 7.511/81, alcangando um passado de carater
temporario e excepcional, faz com que volte aquele ao presente, vez gue seu poten-
cial normativo nio se teria esgotado,

Tal ultratividade ha de ser seu termo inicial com o inicio da vigéncia da nova lei
e seu termo final, como final desta. Dai por que também concordamos com que ndo
deva haver retroatividade da Lei n® 7.511/81, no que tange ao efeito de conferir efe-
tivacio aqueles destinatarios predetermmados Por tanto, a eficacia juridica por ela
autorizada ndo remontara 3 data da vigéncia da lei anterior. Tal eficacia surgird no
mundo juridico a partir da vigéncia da lei interpretativa e na medida em que forem
apresentados e deferidos os pedidos por ela autorizados.

Afirmar-se a irretroatividade da lei & diverso de afirmar-se que ela s6 se aplica a

"gasos futuros”. As leis sio, de principio, irretroativas, porque 0s efeitos por elas
previstos se projetam desde ja e para o tempo futuro. Seus destinatarios, ou "'os ca-
s0s” que visem regrar no necessitam ser apenas agueles que vernham a ocorrer
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apos sua vigéncia: podem ser, por dispositivc expresso ou disposicdo implicita na
propria lei, apenas os ja ocorridos e, ao contrario, inaplicavel a fatos futuros, sob pe-
na de transfigurar o carater de lei temporaria, por exemplo, para transforma-la em
regra geral e permanente.

_ _Talvez a divisdo que se encontre na doutrina em torno de dita discussdo se deva
a d|f_|cu|dade.de entender e delimitar o que seja eficacia da regra juridica, eficacia
juridica e retroatividade da lei.

Agm|tir-se que a hipdtese de incidéncia de uma regra seja algum evento j& pas-
sado, &, em certa medida, admitir-se como possivel uma retroacio da lei [retroativi-
d_age quanto 3 gfi_cécia da regra em si, seja: da incidéncia). Porém, ressalvada dispo-
sicdo em contrario, a relacdo juridica, a qual se refere, reputar-se-a criada, extinta
ou alterada a partir da vigéncia da lei {respectivamente, retroatividade ou irretroativi-
dade quanto a eficacia juridica, seja: quanto a producdo das conseqliéncias juridicas
pela regga prevista).

Portanto, com relagdo a geracdo da chamada conseqiiéncia juridica, s6 podera
haver retroatividade da lei se tal termo inicial anterior, ou anterior e indeterminado,
nela esteja previsto de forma expressa.

~Com relacdo, entretanto, a sua hipétese de incidéncia, seja a previsdo abstrata
de fato efetuada pela norma, pode esta, perfejitamente, voltar-se e alcancar o passa-
do, operando uma retroatividade parcial que chamaria de imprépria, Ou, como no
caso em tela, fundando-se em texto legzl ndo mais vigente, conferir-lhe ultrativida-
de, seja: permitir que os fatos por ele previstos venham a produzir suas conseqién-
cias juridicas, venham a ter eficdcia juridica, a partir de agora.’

E tal & a licdo, que em idéntico sentido se encontra em PONTES DE MIRANDA,
quando afirma:

"A coexisténcia do suporte factico e da regra juridica, que so-
Pre_ e_la caia, ¢ indispensavel, porque, ainda nos casos de regras
|ur|_d|c_as retroativas, a ratroatividade ou a) é da eficacia, oub) é a
da incidéncia, “por arbitrariedade”, (in Tratado de Direito Privado —
Parte Geral, Tomo |, Borsoi, Rio, 37 edicdo, 1970, pag. 30).

Bem por isso, entendendo que a norma contida na Lei n® 7.511/81 & dotada de
retroatividade parcial, relativa apenas a sua hip6tese de incidéncia e, sendo tal hip6-
tese de incidéncia fato temporario, afirmamos que, por tal via, operou esta nova lei a
ultratividade da lei ora interpretada, pelo que ha de alcancar tdo-so os fatos contem-
pordneos & sua vigéncia, porém, para dotd-los, a partir de agora, de eficacia juridica
condicionada ac exercicio da faculdade por ela prevista e ao seu acolhimento peta
autoridade competente.

3. Reza o artigo 1656 e seu item XIli da Constituicdo Federal:
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E - -
“A Constituicdo assegura aos trabalhadol:es oS se‘g}nn:?!s c_lur:;l-
tos, além de outros que, nos termos da lel, visem a 'melnoria de

sua condicdo social:

X1l — estabilidade, com indenizacdo ao trabalhador despedi- -

do ou fundo de garantia equivalents”.

| A interpretacdo que se deve dar ao artigo 2° dna Lgi n° 7.511, de 1f5 decjiundfzo c(iﬁ
1981, & a de que se consideram estaveis em decorrenm_a dq supramencionado 1-‘.pI -
sitivo constitucional e correspondentes normas constitucionais anteriores, aguele

servidores que, para tal fim, hajam preenchido as condicdes previstas pela Consoli- -

dacdo das Leis do Trabalho.

Isto porque, tratando-se, como se trata, da regra constitumonzil programate:czlai:
n3o dotada de auto-executoriedade, depende _ela de regu-lam%ntagaogpara sfer 25-
cada. Tanto mais que o texto constitucional acima transcrito nao so ndo con erssit J
tabilidade ao trabalhador, mas, ao contrér_io,’ programa um sistema _duphce_e a L:;ra
nativo com possibilidade de coexisténcia juridica lde dois regimes dl\_fersos. ug‘irei-
estabilidade, outro da opcéo pelo fundo de garantia de tempo de servigo, sem
to aquela estabilidade.

E a regulamentacdo do regime da estabilidade se encontra nos artigos 492 e ::‘.e-
guintes da CLT.

Assim, tendo o servidor exercido suas fungdes para a mesma Autarqucx ou palz
orgéo da Administrac8o Direta por mais dt_a dez anos, contratgdo pelo regime ‘t::bi-
tista e sem ter optado pelo fundo de garantia do tempo _de servico, ad)?llillmu aes
lidade que autorizara a Constituicio Federal, em seu artigo 165, itemn .

E tal & o caso dos autos. - _
Cumpre salientar que diante de lei de carater gxcepcmnal como a_de: qtlje seéceurL
da no presente, cabe-lhe a interpretacdo mais estrita, pelo que inadmissivel ser

tender como persistente a estabilidade para aquele ser~wdor que, ulnobjta?tecjii,téeé :
completado dez anos de servigo, houver efgtuado‘opcao pelo regime ot ubr;lidade
garantia com validade para o tempo sub§equer]te aquele. ENm tal caso, esta olideds
propriamente dita ndo ha. E, portanto, tais servidores nao sao aician(;adgs pela s LS
n°7.511/81 e 7.133/78. Com tal reniincia, ainda gue levada a efeito apos a vig .

desta Lei, ocorreu igualmente rentincia ao favor por ela criado.

4. Pertinente, ainda, a analise da sorte que ha de ter o cor)trq’(cjo de trabalhq
que, em virtude de efetivacdo de servidor estavel, venha a ser rescindido.

E evidente que o instituto da estabilidade visa assegurar ao empregado ESDC‘)BIr\_! '
manéncia no emprego, porém, como bem salientam ORLANDO GOMES e E _
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GOTTSCHALK "ato de vontade liviemente manifastado com 0 animo de se
desvincular de um contrato por ‘tempo indeterminado’, segundo a configu-
racéo juridica da ralacdo am causa, [...), implica indiretamente no ato de 're-
nuncia’ a estabilidade” (Grifos dos autores, in Curso de Direito do Trabalho, Fo-
rense, 5% edigdio, 1972, pag. 373). E ato de consequéncia de tdo grande monta s
poderd ser praticado, — dentro do espirito protecionista da legislac3o trabalhista pa-
ra com o empregado, através de pedido de demissdo levado a efeito nos termos do
artigo 500, da CLT. Tanto mais que nenhuma manifestacdo de vontade dimana do
empregador no sentido do desfazimento do vinculo contratual com vistas & dispen-
sa do empregado. Ao contréario a manifestacdo de vontade gue daquele dimana, pe-

la acolhida de pedido de efetivaco, é no sentido de outorgar-lhe posicdo funcional

estatutaria e, portanto, de estreitar-the o vinculo com a Administracdo Pablica —
Direta ou Autarguica. s

Destarte, bem andou a Lei n® 7.300, de 29 de novembro de 1979, que criou car-
gos nos Quadros de Pessoal do Estado e dispds sobre a efetivacdo de servidores es-
tabilizados, guando em seu artigo 7°, §2° determinou:

"Tratando-se de servidor regido pelo Direito do Trabalho, qua
tenha optado pelo regime estatutirio com fundamento na Lei n®
'7.133, de 13 janeiro da 1978, a posse sara condicionada a prévia
rescisdo do contrato de trabalho, observadas as formalidadas

previstas no artigo 500 da Consolidacio das Leis do Trabalho ...
vetado”.

A Lein®7.511, de 15 de junho de 1981, facuita ao servidor estavel reguerer se
quiser, a sua efetivacdo. Esta decorrerd, pois, de opgdo sua por outra espécie de
vinculo com a Administracgo, qual seja, o estatutario, importanto tal, a evidéncia,
renlincia ao vinculo contratual anterior.

Por tais razdes ndo ha cogitar que os contratos de trabalho rescindidos em tais
circunstancias possam ensejar indenizag&o por tempo de servico. Assim, o servidor
80 estar§ habilitado a tomar posse, se houver apresentado pedido de demissdo,
"com a assisténcia do respectivo sindicato e, se nio houver, peranta autori-
dade local competente do Ministério do Trabatho ou da Justi¢a do Traba-
tho” {artigo 500, da CLT). .

5. POR TODO O EXPOSTO, opino no sentido de que MARIA AMELIA COR-
REIA TINOCO faz jus a efetivacdo que pleiteia ja que:

a) adguiriu estabilidade, nos termos do artigo 492 da CLT, anteriormernte ao
inicio da vigéncia da Lei n® 7.133, de 13 de janeiro de 1978, como hoje o autoriza a
Lein®7.511, de 15 de junho de 1981 )

r

b) ndo é optante pelo fundo de garantia do tempo de servigo, pelo que, jamais-
renunciou aguela estabilidade;
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c) ainda é servidora da Autarguia em causa, ndo-tendo ocorrido qualquer even-

to obstativo de sua continuidade noservico {p. ex.: aposentadoria, despedida com .

justa causa, demiss8o...};

d) apresentou seu reguerimento dentro do prazo héabil previsto pela Lei n®
7.511 ja referida, qual seja: entre 1° de julho e 31 de outubro de 1981.

De resto, conveniente que, igualmente o Instituto Sul-Rio-Grandense de Car-
nes, como as demais Autarquias, adotem no que lhes couber, 8 Norma de Servico
n® 01/81, da Secretaria da Administracéo (cuja copia vai anexa), a fim de que proce-
darn de forma mais uniforme e econdmica na solugdo dos requerimentos que ve-
nham a ser apresentados, cumprindo salientar entretanto que:

a) para os servidores que adquiriram estabilidade no servigo, em decorréncia do
regime celetista ndo ha necessidade de que se junte ao requerimento ato de estabili-
dade, eis que em tal regime, ela é consequéncia do decurso do tempo e da nido-
opcio por regime diverso, independendo, pois, de ato concessorio ou declatorio;

b) o requerimento deve ser encaminhado ao Presidente da Autarquia;

¢} igualmente, recomendével, que se aguarde o término do prazo, para que, de.

uma s6 vez se possam decidir de todos os pedidos apresentados, guando entfio se
terd conhecimento do nimero de cargos necessarios para atender aos gue merece-
rem deferimento;

d) tais processos deverfo ser encaminhados ao 6rgdo deliberativo da Autarquia:
para elaborar, se necessaria, a resolucédo autondmica, tendente a criacdo dos cargos:

correspondentes s funcBes dos servidores a serem efetivados;

e) devem tais resolugBes autondmicas atender ao que dispde o artigo 67 e seu:

§2°, da Lei n® 7.357, de 08 de fevereiro de 1980:

“As Autarquias Estaduais, sob orientacio do 6rgéo central’
do sistema de pessoal do Estado, e consideradas as suas peculia-
ridades, raorganizaréio os seus Quadros de Pessoal efetivo, obser-
vando o sistema de classificacéo e avaliacdo adotado por esta Lei,
bem como o critério de enquadramento nos mesmaos, sendo ve-
dado o estabelecimento ou a manutancédo de quaisquer vanta-
gans, eventuais ou de qualquer periodicidada, ndo pravistas para
os funciondrios do Quadro Geral”. '

»§2° — A vigéncia das Resolucdes sobre pessoal das Autar--

quias continuara a dependar de aprovacio do Governador do Es-
tado apds manifastacdo do érgdo central do sistema de pessoal”.:

]

132 RPGE, Porto Alegre, 12(33): 123-133, 1982 -

Serap, pois, tais resolucdes encaminhadas & Secretaria da Administrac@o, de
onde, apds exame e manifestaco, serfo encaminhadas ao Chefe do Poder Executi-
V0, para aprovacéo;

-f) 0s atos de efetivacio, assim autorizados sero entdo executados, com O res-
pectivo enquadramento, entretanto;

g)_ dita efetivac,:é’q, gue se tornara perfeita com a posse do funcionario, sera ne-
ce§sarlamente precedida pela rescisdo do contrato de trabalho na forma prevista no
artigo 500, da CLT, ndo sendo cabivel, pois, qualquer indenizacio; ‘

h) efqtivados 0s serviqlores, com a observancia de tais circunsténcias, serdo os
mesmos vmcula!dos ao regime previdenciario proprio do Estado {artigo 2°, da Lein®
7.133, de 13 de janeiro de 1978).

E o parecer.

PORTO ALEGRE, 20 de novembro de 1981.
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INVIOLABILIDADE PARLAMENTAR

ADERBAL TORRES DE AMQRIM
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul.
Procurador-Geral da Assembléia Legislativa.

PARECER N° 1049
LEI DESEGURANCA NACIONAL.

Indiciamento de parlamentar em inquérito policial para apuragio de delito contra a Seguran-
caNacional. Intimac3o.

As prerrogativas processuais dos parlamentares prevalecem mesmao em caso de crime contra
a Seguranca Nacional.

Superveniéncia de norma constitucional de direito material que afasta a antijuridicidade.
Eficacia ab-rogativa das narmas constitucionas.

Para exame e parecer vem a esta Procuradoria expediente oriundo da Policia
Federal do qual constam intimacBes aos Deputados Gabriel Aluisio Mallmann e
Cicero Viana para que comparecam na Superintendéncia daguela Policia a fim de
"prestarem: declaracdes nos autos do Inquérito Policial n® 049/82."

Do mesmo processo constam oficio do Senhor Presidente desta Assembiéia
Legislativa noticiando ao Ministério P(blico Federal possivel existéncia de crime de
abuso de autoridade por parte do Delegado da Policia Federal e do agente ou dos
agentes que cumpriram o mandado de intimacdo; peticio do 6rg3o do Ministério
Publico Federal dirigida ao Juiz Federal no qual é requerido arquivamento da repre-
sentacéo; novo oficio do Delegado da Policia Federal; um segundo mandado de inti-
macdo ao Deputado Mallmann; e, finalmente, nova manifestacdo deste recusando
as datas propostas pela autoridade policial e fixando a data de 10 de agosto proximo
vindouro, na sala do PMDB, sem, contudo, estabelecer horario para tal.

Por entender tratar-se a espécie, de matéria de alta indagac8o e especial rele-
vancia decidi, na forma do art. 6°, alinea {e) do Regimento Interno desta Procurado-
ria, AVOCAR o processo para dele pessoaimente me ocupar.

2. Diga-se, antes de tudo, que tanto o mandado de fl. 4 dos autos quanto
aquel’outro posto a fl. 19 nem de longe satisfazem aos menores requisitos para obri-
garem quem guer gue seja a comparecer sequer em juizo, guanto mais em reparti-
¢éo policial. Ndo pode o mandado de intimac&o, ou o de notificacdo, ou o de cita-

‘ c_ﬁo, deixar de conter ao menos a noticia criminis a fim de que o intimado, ou o noti-
ficado, ou o citado possa preparar-se ao exercicio de sua defesa. Data vénia, de for-
ma aqotada em ambas as “intimacdes” estd irremediavelmente vulnerado preceito
cons:utqcional Que aponta para a garantia da mais ampla defesa (1). Essa garantia,
que é direito constitucional positivo, encartada que esta na mal denominada Emen-

[ S

Parecer emitido a pedido da Mesa da Assembléia Legislativa na condi¢do de Procurador-Geral da mesma.

{1} art. 153, § 15 da Constituicio de 1969.
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da Constitucional n® 1 de 1969, faz com que 0s atos processuais, ou os atos pré:
processuais (como & o caso de inquérito), devam conter, quando dirigidos a quem &
acusado de qualquer ilicito, no minimo o conteldo resumido daimputacao.

3. Tal conclusio emerge até mesmo da propria lei instrumentéria civil {2) na
gual, ainda que ndo verse comumente evento delituoso, impende, para angulariza-
cio processual, para a formacio do iter procedimental, que do mandado citatorio
conste ndo s6 o resumo da pretenséo articulada na peca vestibular, mas até mesmo
a adverténcia da aplicabilidade dos efeitos da revelia (3} que exsurgem do siléncio do
réu. Ora, se tudo isso se exige no Processo Civil, que se dird de providéncia
processual-penal, ou criminal pré-processual, em gue se pode atingir 0 maior bemn
da vida, a liberdade de ir, ficar e vir? Ndo é por outra razdo que a lei instrumentéria
penal contém dispositivo pelo qual o mandado de citagdo conterd "o fim para que é
feita a citacdo”™ {4).

4, Do exposto é imperioso que se conclua pela absoluta nulidade dos manda-
dos contidos a fis. 4 e 19 dos autos em virtude de ndo noticiarem qualquer motivo
pelo qual se estd a pretender a oitiva de parlamentar em Inquérito Policial na condi-
¢do de acusado, ou até mesmo na condicdo de testemunha.

5. Para arrimo da tese, parece até mesmo dispensével perfilar o entendimento
do ex-Procurador-Geral da Repiblica, 0 eminente Professor HELIO TORNAGHI, pa-
ra o qual "(...} o disposto nos arts. 218 e 219 {do CPP), a raspaito do devar de

comparacimento, refera-se exclusivamante a fase judicial. E a testemunha -
cbrigada a atandar a convitas, convocacdes, chamados de autoridade m"iof _
judicial? Da policia, por exemplo?’” Mais adiante aduz o eminente jurista, mestre’

da ciéncia processual: "*{...) dir-sa-a que toda a ordem nao ilegal é legal. Mas a
verdade & que a ordem de fazer ou ndo fazer equilo que alei ndo manda nao

é legal, porque ndo tem lei a ampara-la e porqua etenta contra 0 §2° do art. -

153 de Constituicdo”. E arremata aquele causidico: “Concordo que a lei deveria

instituir a obrigacéo... Mas isso é uma consideracdo feita de lege ferenda.

De iure constituto, ndo vejo como obrigar alguém a comparecser diants da
autoridade policial para dspor”. (5) — grifou-se.

E 0 que PONTES DE MIRANDA denomina principio da legalitariedade, prele-

cionando: “(...} qualquar regra juridica que crie dever de e¢&o positiva (fezer)’ '

ou de a¢d0 nagativa (deixar de fazer, abster-sa) tam de ser ragra de lai, com

as formalidedes que a Constituicéo axige™ (6). E, como luva ao caso presente,”

(2] Codigo de Processo Civil Brasileiro, art. 225,

(3} CPC, arts. 225, || e 2B5, segunda parte.

(4} Cédigo de Processo Penal Brasileiro, art. 352, inc. V.

{5} Curso de Processo Penal, Saraiva, 2° ed., Vol. |, pag. 414.

{6) Comentarios A Constituicdo de 1967, Emendan® 1, tomo V, pég. 1.

136 ' RPGE, Porto Alegre, 12(33): 135-143, 1982

arremata o indeslembravel mestre: ”{...) uma das conseqiiéncias é a de sar con-
trario & Constituicdo de 1967, como as anteriores, exceto a de 1937, lavrar
autossam invocacdo de lei, porque tais autos criariam para o acusedo situa-
¢ho0 de necassidade, que seria a de ter de indagar qual e lei, que infringiu, e
quel o feto, positivo ou nagativo, que se lhe imputa. Sem lei, que ordene fe-
zar, ou que. lhe ordene omitir, 0 homem a livre; a toda acusacdo sem invo-
cagdo da lai, ou sam indicagdio do fato, d injdria, no sentido do direito priva-
do ado direito publico, algumas vezas no sentido do direito penal. 56 a lei li-
mita a atividade humana". {7} — grifou-se.

6. Pelo visto, ndo contendo nenhum dos mandados intimatérios qualquer refe-
réncia a esse ou aquele delito de que se acusa o indiciado, em verdade se lhe esta a
assacar acusacdo "in genere’’ a qual, no minimo, Ihe dificulta, quando ndo the im-
pede de modo invencivel, a propria defesa. Isso se se preferir deixar em branco o fa-
to da inexisténcia de lei que obrigue quem quer que seja a comparecer perante au-

toridade policial, ""a fortiori’ em se tratando de parlamentar.

7. De outra banda, parece de todo aplicavel, por analogia, o disposto no art.
221 do CPP, ou no art. 350 do Cddigo de Processo Penal Militar, em virtude de que
os deputados estaduais, & semelhanca das demais autoridades dali constantes,
igualmente possuem aquela prerrogativa de funcdo.

Nem se diga, como guerem os inlimeros pronunciamentos postos nos autos,
tanto pela autoridade policial, quanto pelo eminente érgao do Ministério Publico Fe-
deral, que os dispositivos processuais em aprego ndo se aplicam ao Deputado Mall-
mann porque este ndo estaria sendo intimado para ser ouvido como testemunha
mas, sim, como indiciado. O argumento encontra dbice intransponivel no Pretério
Excelso o qual j& decidiu, na Reclamacido manifestada no Habeas Corpus n® 42.108,
de Pernambuco, que "(...) pouco importa o rétulo que a autoridade policial ou
autoridade policiel-militar dé a qualificacdo da pessoa que comparece para
prestar declaracoes ou depoimanto. Pode chaméa-lo indiciado, poderé
chama-lo testemunha. Ao remeter 0s autos a autoridada competante para
julgamento, a eutoridade policial ou policiel-militar, no seu reletorio, dira
qual a posicdo que essa pessoa ouvida ocupa no processo: se é testemunha
ou se é indiciado™ (8),

E, de forma nodal, arremata o Prof. MACHADO HORTA: “(...} o que se deve
fezar no inquérito, quando ala anvolvar mambro do Podar Legisiativo, a
ajustar, previamanta, local, dia a hora, para inquiricéo.”{9) — grifou-se.

(7} ob. & vol. cits., pag. B.

(8}in Imunidades Parlamentares do Deputado Estadual RAUL MACHADO HORTA, Imprensa Oficial de
Minas Gerais, 1967, pag. 47.

{9) ob. e loc. cits.
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Na mesma linha, preleciona BARBOSA LIMA SOBRINHO que, "{...) de certo
modo, as imunidades se enguadrem no conjunto de meios, com gue se_bus—
¢a a separacio e a independéncia dos poderes, garantindo a autonoml? de
uns em face dos outros. Sem es imunidades, os membros do Poder Legl_sla-
tivo ficariam mais dependentes do Poder Judiciario e do Poder Executivo.
Nso apenes para que sirvam de anteparo ou de defes_a para o reprasentani'::e
do povo, mas também para que os animem ao cumprimento de sua tarefa’’.
(10}

8. E assim o &. Ainda que esteja sujeito a responder processo por alguns delitos
expressamente previstos no texto constitucional; ainda que ndo se discuta a proces-
sabilidade do parlamentar, ou a ndo-perseguibilidade, mas apenas a pros_segmblllda—
de da acdo penal, no dizer de MACHADQ HORTA “(...) é claro que a |§1t_erpreta-
¢do pressupbe a conduta legal e razodvel na fase d¢_) inqudérito, sem
autorizar, como é dbvio, procedimento arbitrério @ caprichoso que possa
embaracar o livre exercicio do mandato e a independéncia do Poder Legisla-
tivo". {11) — grifou-se.

Para conforto da tese, pense-se em intima¢do para que parlamentarn_r compare-
¢a perante a autoridade policial nos mesmos dia e hora em que hé votacdo de maté-
ria relevante no Parlamento a que pertenca. Pense-se na possibilld_ade de, por mero
capricho ou, pior ainda, por conveniéncia politica de se afastar‘ 0 integrante do .Plo-
der Legislativo da votacdo de determinada matéria, fapult_ar a autorldad\_e pqllmal
intima-lo para comparecimento nesse ou naquele dia. Ficaria o Poder Leglslat!\{o a
mercé dos humores de outro poder {0 Executivo) o qual poderia, como exemplifica-
do, afastar parlamantar do local em gue ocorresse votacdo, no momento
que bem entendesse, a seu bel talante.

Bem por iss0, ou por outra razdo ainda que menos relevante, deve ser ajustada
previamente com 0 membro do Poder Legislativo o local, o diaeo m_omentq em que
este se havera de submeter ao interrogatorio, ou a oitiva. Se a prépria autoridade ju-
dicial se Ihe impde o dever de combinar previamente com aquelas pessoas arrola-
das como titulares de prerrogativas processuais local, dia e horg_‘ para que prestem
seus depoimentos, como se havera de facultar a autoridade policial, que & menos,
que dirige procedimento meramente administrativo ndo raramente d|5pensavgl a
instauracéio, ou 4 formacéo do processo, o poder de intimar essas mesmas autorida-
des detentoras da prerrogativa?

Por certo que cessam as imunidades frente a determinados delitos. Mas iss0

ndo ha de desaguar no perdimento das prerrogativas processuais enqtianto perdurar
o mandato parlamentar. No dizer de PINTO FERREIRA “{...) a fun¢do da prerro-

(10} As Imunidades dos Deputadbs Estaduais, Edicdo da Revista Brasileira de Estudos Politicos, 1966

pag. 19.
(11} ob. cit. pag. 48.
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gativa é a de assegurar a independéncia da Camara. Esta se sente segura em
seu oficio pela protecéo dada ao deputado. Quando o congressista se acha
livre da pressio do Executivo, do Judiciaric, da propria pressido partidaria
ou do eleitorado, ele podera trabalhar mais a contento no exercicio de sue
atividade™ {12).

N&o é porque o parlamentar estd sujeito a responder por esse ou aquele delito
que perde a prerrogativa processual posta nas leis instrumentarias antes referi-
das. Responde por seus atos delituosos, ndo fica infenso ao preceito penal, mas
nem por isso dele se ausenta a prerrogativa que titula.

Pensar de outra forma seria verdadeiramente afrontar a independéncia dos po-
deres estatais, ferindo de morte sua harmonia. Mais ainda: parece que ndo pode o
Delegado de Policia (estaduat ou federal, pouco importa) dirigir-se diretamente ao
parlamentar, nem tampouco ao chefe de outro poder a que ele {delegado} néo per-
tence. O mais aconselhavel, a nivel de harmonia entre os poderes, é que 0s contatos
se estabelecam a nivel de chefes de poder ou, quando menos, a nivel de ministro
de estado, ou de secretério de estado, e assim por diante.

Pense-se na hiptese de que o indiciado seja, verbi gratia, o Presidente do Su-
premo Tribunal Federal, o qual, como os Deputados Estaduais, inclui-se no rol do
art. 221 do CPP e do art. 350 do CPPM. Seria pensavel, ou aceitavel, que o presi-
dente da mais alta corte judicial do pais pudesse ser intimado pelo Delegado de
Policia (estadual ou federal, pouco importa)? E certo que néo.

9. Ora, se ndo se concebe possa quem ndo tem imunidade {os magistrados n3o
na tém) ser intimado diretamente pela autoridade policial (um ministro do STF, por
exemplo}, como se havera de concebé-lo para quem a tem?

Nem se diga que o delito de que seria acusado o paMamentar (repita-se: as inti-
macdes nada noticiam a respeito}, por ser capitulado na Lei de Seguranca Nacional
{Lei 6.620/78}, afasta a indeclinabilidade de suas prerrogativas funcionais. O fato de
que a Lei de Seguranca contém dispositivos mais fortes, mais graves, por si s6 ndo
afasta a independéncia entre 0s Poderes de Estado. Antes, pelo contrario, seria in-
constitucional se assim o fosse.

10. E bem verdade que a norma posta no art. 32, cabeco, da Carta Constitucio-
nal de 1963 & de contetdo constitucional rmaterial. E bem verdade que essa norma
impede até mesmo a existéncia do delito ou, em linguagem mais comprometida
com a técnica juridica, afasta desde logo a antijuridicidade da acdo ou da omissio
que normalmente constituiria conduta delituosa. De outra parte, & bem verdade que
essa inviolabilidade que, mais do que a improcessabilidade (regra de direito constitu-
cional processual} posta no § 1°.do mesmo artigo, impede esse existir do delito no

(12 Enciclopédia Saraiva de Direito, 43/53
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mundo fenoménico, é ressalvada, ou era ressalvada nos casos de crime capitulado
na indigitada Lei de Seguranca. Dito de outra forma: se o parlamentar cometer, ou
cometesse crime contra a Seguranca Nacional tipificado naquele diploma legal,
afastada estaria sua inviolabilidade no exercicio do mandato de que fosse titular e,
pois, seria considerado agente de delito como qualguer outro.

Ainda ai, porém, sustenta-se que ndo poderia ser intimado diretamente por
qualquer autoridade, policial ou judicial, e assim por diante, a ndo ser que, quando
muito {no que se refere a autoridade policial), houvesse ajuste pertinentemente a
seu depoimento no que se refere a local, dia e hora de presta-lo.

11. O entendimento tem guarida na propria Lei de Seguranga que estabelece
que o processo e julgamento dos crimes ali cominados (...} reger-se-o pelas dis-
posicdes do Cédigo de Processo Penal Militar, no que nao colidirem com as
disposicdes especiais desta lei”’. {13). Ora, no prevé a Lei de Seguranca norma
qualquer que revele a incidéncia do disposto no art. 350 do CPPM. Ja se disse, o Tri-
bunal Maior da Republica chancelou o entendimento de que inexiste diferenca de
tratamento entre a testemunha que deva depor em inquérito e o respectivo indicia-
do. Se inexiste a diferenca, pode e deve o indiciado receber o mesmo tratamento
que teria se testemunha fosse. E o caso dos autos.

0O emprego da analogia ao caso presente tem indiscutivel supeddneo na regra
contitucional do art. 6° da Constituicdo Federal. Ndo se discute o fato de que o in-
guérito policial processo ndo &; que & mera peca informativa de futura dentncia que
até mesmo pode ser dispensada a viabilizacdo desta. Ndo se esta a sustentar que o
principio constitucional do contraditério, posto na Carta {14}, abarque o inquérito
uma vez que, este, "instruc@o criminal’” ainda ndo é. Sabe-se da natureza inquisi-
torial do inquérito-o qual, por isso mesmo, ndo se compadece da garantia do contra-
ditorio processual. Mas nada disso repele o instituto da separacdo dos Poderes do
Estado que & matéria de carater nitida e definitivamente principioldgica. Bem pelo
contrario. Sendo o Estado de forma republicano-democratica fulcrado, precisamen-
te, na separacio entre os poderes constituidos, mercé do Poder Constituinte Origi-
nario que assim o quis, repugna a esse mesmo sistema juridico assim posto a possi-
bilidade do funcionario policial, exponte sua, designar local, dia e hora para que
mermbro de outro Poder ali compareca para essa ou aquela finalidade.

Novamente, no ensinamento de PONTES DE MIRANDA se vai buscar agasa-
Iho na matéria. Para o mestre, na andlise do que seja independéncia e do que seja
harmonia entre os Poderes do Estado, “{...) dizer que ha harmonia antes de di-
zer que sio independentes constituiria, fora de diivida, inversdo reprovavel.
0 que é logico e objetivo é que se lhes apontem o ser, inclusive a indepen-

{13) Lei 6.620, de 17 de dezembro de 1978, art. b2
{14) art. 153, § 16.
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déncia com gue eles sfo, @ depois a harmonia, que é como a restrigéo, a
limitacio, a tal independéncia”. (15).

Da forma que esta a relagdo inter-Poderes que ora se debate, antes, muito an-
tes de se atentar contra a harmonia entre os Poderes, se esta a ferir de morte a inde-
pendéncia de um deles. No dizer de SANTI ROMANOQ, “{...) cada um dos pode-
res distingue-se dos demais, e o exorbitar de um com prejuizo para os de-
mais assume a figura especifica do abuso de poder, para 0 qual — com o es-
copo de preveni-lo e reprimi-lo — existem, as vezes, institutos e procedi-
mentos particulares”. (16).

No caso prente parece mesmo que ha um exorbitar de funcées pelo agente ad-
ministrativo do Poder Executivo em relagdo ao agente politico do Poder Legislativo.
Nio pode aquele dirigir-se, diretamente, a este a fim de compeli-lo a fazer ou deixar
de fazer o que quer que seja, especialmente se ndo for em virtude de lei.

12. Ndo obstante a turbuléncia que a matéria para alguns podera conter, hoje
ha dhice intransponivel a coibir e a expungir de qualquer possibilidade a exigéncia de
comparecimento do parlamentar perante a autoridade policial federal.

E que a 5 do corrente més o Diario Oficial da Unido fez publico que o Congresso
Nacional, através das Mesas de cada uma de suas Casas {17}, promulgou a Emenda
Constltucmnal n® 22 que, entre outras providéncias, introduziu alteracées no art. 32
da Constituicdo Federal destas resultando que {a) a inviolabilidade parlamentar pre-
valece nos casos de crimes contra a seguranca nacional e que (b} os deputados fe-
derais) e senadores serdo julgados pelo Supremo Tribunal Federal destes afastando,
pois, a competéncia da Justica Militar para julga-los em crimes provenientes do
exercicio de seus mandatos por suas opinifes, palavras e votos.

13. Como ressabido, as normas constitucionais federais ficam incorporadas ao
direito constitucional estadual desde logo disso emergindo gue a incorporacéo € au-
tomatica, ndo carecendo de alteracio no direito positivo local (18). Ademais, como
ressaltado pelo eminente OSWALDO TRIGUEIRO, "(...) desde que ndao podem
legislar sobre matéria penal, ou mesmo processual — reservadas 4 compe-
téncia privativa da Unido — os Estados devem limitar-se a reproduzir o direi-
to federal, com as adaptacies necessarias e |nd|spensav3|s" {19). E o caso
subjudice. Adentrando no mundo juridico local desde logo, e ndo podendo, no que
pertine a matéria, o Estado legislar, mesmo que supletivamente (20}, a inovacéo via

{15} Ob. cit., tomo |, pag. b58.

(16} Principios de Direito Constitucional Geral, Revista dos Tribunais, pag. 229,
(17} art. 49 da Constituicio Federal.

(18} art. 200 da Constituicio Federal.

{19 Direito Constitucional Estadual, Forense, pag. 160.

(204 art. 6°, paragrafo inico da Constituicdo, a contrario sensu.
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Poder Constituinte de segundo grau aplica-se desde j& aos parlamentares estaduais
deles retirando condicdo de perseguibilidade no que tange a crimes contra a segu-
ranca nacional.

14. Mais ainda: incide na espécie a regra posta no § 16, do art. 153 da Constitui-
¢80 no sentido de que se havera de aplicar, no relativo ao crime e & pena, alei ante-
rior, salvo quando agravar a situacéo do réu.

Preliminarmente, diga-se que vem a colacdo a norma apenas para demonstrar
que ja ndo amis estdo sujeitos os parlamentares ac foro militar em casos de crime
contra a seguranca nacional e, nesse sentido, a foro nenhum no que concerne ao
exercicio de seus mandatos por suas opinifes, palavras e votos.

Ora, 0s autos noticiam {sem gue disso haja documento habil) que a imputacso
contra 0 Deputado Estadual adviria de requisicio do Ministério Pablico Militar, por
suposta existéncia de crime contra a honra do Presidente da Repiblica {21) perpe-
trado no exercicio do mandato parlamentar. E de se concluir, pois, que se a garantia
constitucional de aplicacdo da lei mais benéfica ao réu impende que se |he aplique a
a lei infraconstitucional posterior, com muito maior razio se lhe havers de apli-
car a nova lei constitucional materializada na indigitada Emenda Constitucional
n° 22 ora promulgada, pena de total fratura do sistema juridico vigente.

No ensinamento de JOSE AFONSQ DA SILVA, ao tratar da eficdcia abrogativa
das normas constitucionais, “todas as normas constitucionais — que as de efi-
cacia plena, quer que as de eficicia contida, ou as de eficacia limitada, as
programaticas inclusive — in¢idem, nos limites de sua eficacia, imediata-
mente, salvo se a propria Constituicdo, expressamente, dispuser de outro
modo”, (22) — grifou-se.

No dizer de PONTES DE MIRANDA, “(...) a Constituicdo é rasoura que
desbasta o direito anterior, para que sé subsista o que é compativel com a
nova estrutura e as novas regras juridicas constitucionais”. (23)

15. No fossem, pols, 0s dbices antes referidos que j§ estavam a obstar a com-
pulsoriedade do parlamentar comparecer em presenca da autoridade policial quan-
do esta bem o entendesse, hd nova regra juridica constitucional a impedi-lo e, como
regra constitucional, de eficacia imediata.

18. Em conclusfio no caso dos autos e em face da indigitada Emenda n® 22,
considerando que ja ndo mais subsiste no campo do direito constitucional material a

{21) fis. dos autos do expediente.
(22} Aplicabilidade das Nermas Constitucionais, RT, pag. 202.
(23} Comentario a Constituicdo de 1967, tamo VI, pag. 369.
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antijuridicidade do ato praticado pelo referido parlamentar, ndo mais pode contra gle
ser instaurada qualguer medida processual, ou pré-processual, trancando-se pois,
todo e qualquer iter eventualmente iniciado que tenha por escopo processa-lo por
crime contra a seguranca nacional restando a possibilidade Unica de contra ete_ se
iniciar agdo penal por crime contra a honra (24). em qualquer caso, porém, respeita-
das as prerrogativas do parlamentar.

E, salvo melhor juizo, 0 meu parecer.

Porto Alegre, 08 de julho de 1982.

{24) nova redacdo do art. 32, caput, dada pela Emenda n° 22.
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COMPETENCIA SUPLETIVA
LEGISLATIVA ESTADUAL

GERALDO ATALIBA

a competéncia legislativa estadual.

O Estado pode fixar limites da velocidade nas estradas estaduais.

PARECER

a) Preliminares

A questdo submetida ao exame da Suprema Corte ndo & mera querela acidental
e periférica, que possa ser reputada de secunddria importédncia. Pelo contrario, é
questdo que diz com os fundamentos da propria estrutura do Estado e com a essén-
cia das instituicdes debaixo das quais vivemos, desde 1891.

N@o se trata s0 de discutir simples problema de aparente incompatibilidade en-
tre preceitos de natureza legal, emanados do Congresso e de uma Assembléia Le-
gislativa.

Na verdade, aqui se questiona o significado do principio federal; o sentido, o
conteldo e alcance das suas exigéncias.

Questionam-se, também, as implicacSes do principio da separacdo dos pode-
res, tal como posto no art. 6° do Texto Magno. Quais seus limites, quais as instan-
cias por ele postuladas.

Em suma, a Suprema Corte daré reposta a duas magnas guestdes:

a) pode o Congresso suprimir {’excluir’’) a competéncia supletiva estaduai?

b} pode gualguer 6rgio constituido inibir faculdades legislativas estaduais, em
favor do Executivo?

S0 o plendrio do Supremo Tribunal Federal pode decidir essas matérias, dada
sua capital importancia, no contexto do nosso sistema.

E esta uma das atribuicSes maximas da Suprema Corte. E sua propria razio de

ser o pronunciar-se sobre isso. De todas suas funcdes, a mais relevante, a mais deci-
siva. '
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Cénscia disso, a propria Suprema Corte — disciplinando o processo relativo ao

exercicio dessa capital funcio — prescreveu, no pardgrafo Gnico do artigs 143 de -

seu regimento interno, a necessidade da presenca de pelo menos oito de seus inte-
grantes, estabelecendo, assim, especialissimo quorum de funcionamento e exigin-
do, como quorum de aprovacdo, o voto de pelo menos seis ministros {artigo 173},
na consénancia de estipulacdo constitucional que exige a maioria absoluta dos vo-
tos dos seus justices a que o Supremo declare um ato legislativo inconstitucional

{art. 116). .

b)Competéncia residual

A interpretacdo que o Executivo do Estado de S. Paulo adota — na representa-
¢o que fez ao Douto Procurador-geral da Repiblica — na verdade, termina por na-

da relegar ao Estado, anulando radicalmente o principio federal e reduzindo-o a in-

significante expressdo retérica no Texto Constitucional. Ao contrério de proclama-
lo e exaltd-lo — como é dever até constitucional do Chefe do Executivo do Estado
— pugnando pelo seu respeito e prestigio e instando pela sua observéncia, sur-
preendentemente esse agente estadual, na defesa da atribuic&o que pretende ter na
matéria em causa, o menoscaba, 0 amesquinha, reduzindo-a 3 insignificdncia.

A fim de negar 4 Assembléia Legislativa a competéncia para fixar limites de ve-
locidade, em certas rodovias, o Chefe do Executivo do Estado apega-se a uma atri-
buicdo decorrente de regulamento federal, ao contrério de respeitar as atribuicles
que as Constituicdes federal e estadual concedem ao Poder Legislativo.

PropBe exegese que reduz o Estado federado (com excluséo de seu Poder Le- .

gislativo} a executor de decisSes menores de 6rgdos administrativos federais.

Essa postura demonstra desdém pela concepcdio — enire nos j4 arraigada, por-
que heranca cara recebida de nossos maiores — de que os poderes das autoridades
publicas ou emanam da Lei Maior, ou ndo passam de expressBes tribais de mande
primitivo. J& CICEROQ timbrava a parémia civilizada, que inspira a tradicdo do nosso
direito piblico: servus legum sumus, ut liberi esse possimus.

A interpretacdo que propde e pretende seja acolhida pela Suprema Corte anula
e deixa sem contetido a competéncia supletiva dos Estados, a gue se refere o para-
grafo (njco do art. 13 da Constituic8o Federal. Simplesmente atribui ao constituinte
a estulticia de prever competéncias sem objeto, atribuictes congtitucionais sem
substancia. E interpretacdo que ndo se limita a postular o esvaziamento de um pre-
ceito constitucional (o que ja é grave), mas destrdi o sistema pela base, por negar
toda eficicia a um principio fundamentat.

¢} AtribuicSes normativas inaugurais sio de competéncia do Poder Legisia-
tivo.

0 cédigo nacional de transito ndo pode conceder atribuicdo normativa a érgao
que n8o seja legislativo, ou em detrimento do Poder Legislativo. Se a Constituicdo
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Federal — que fixa os grandes principios de organizacdo do estado e a divisdo dos
poderes — dispde de forma a obrigar entender-se reafirmada e confirmada, no Bra-
sil, a concepedo juridica segundo a qual as leis sdo normas genéricas e abstratas e o
Executivo um conspicuo executor das determinacdes emanadas dos drgdos da re-
presentacdo popular {art. 81, 11} n8o h& como entender-se possivel que, no uso da
faculdade que a Constituicdo lhe outorgou, o Congresso Nacional expeca lei dispon-
do sobre o exercicio de functes normativas, nos Estados, com total alheiamento do
Poder Legislativo Estadual, que recebe faculdades da Consiituicdo Estadual, com
direto fundamento no texto federal, seu modelo imediato e necesséario {art. 10, VII,
a,c eart. 13.ada C. F.).

Logo, nem a lei nacional pode invadir assunto da intimidade do Estado {como a
distribuicdo de fungBes dentre seus 6rgdos constitucionais}, nem lhe & autorizado
estabelecer opcdes em favor de um (Executivo) contra outro {Legislativo}, em con-
'Ic:-rastg com o esquema tracado na Carta Méaxima nacional € na propria Constituicdo

stadual.

‘ Se o de que se cuida é de fixar preceito genérico e abstrato, em nivel inaugural
e inovador, a matéria é legislativa (PONTES DE MIRANDA}. Portanto, por sua natu-
reza, de competéncia do Poder Legislativo.

S6 por isso j& & de ser repelida a pretensdo do Chefe do Executivo estadual. E
bastante o verificar que uma atribuicdo termiinantemente normativa foi atribuida ao
Poder Executivo, contra o espirito, os principios e as diretrizes fundamentais do sis-
tema, e com infrac8o direta e flagrante de regras explicitas da Lex Magna (art. 6°}.
Na verdade, se nem voluntariamente os poderes podem delegar atribuictes {para-
grafo Gnico do art. 6°, C. F.), a fortiori, s3o vedadas as invasfes de competéncia,
ainda gue incentivadas por ato normativo — como é o caso do regulamento do cédi-
go nacional de trénsito.

O cédigo nacional de transito — que consubstancia (sem esgotar) a competén-
cia da Unido para legislar sobre trafego e trinsito —~na verdade, ndo pode ser inter-
pretado de modo a induzir seja essa competéncia como que um “cheque em bran-
co’’, a ser preenchido a seu talante, pelo destinatario. O Congresso Nacional. Essa
competéncia ndo significa arbitrio ilimitado dado ao legislador nacional, para dispor
de qualquer modo, irrestritamente. Ndo é dado a nenhum 6rgdo dos poderes consti-
tuidos desacatar principios e regras constitucionais sob o pretexto de obediéncia a
Constituicdo.

d} Harmonia do sistema juridico. Necessidade de interpretacdo que exalte
tal harmonia.

Essa lei — como todas as leis emanadas de quaisquer org&os constituidos do

pais — ha de se submeter &s balisas e limites contidos na Constituicdo; e sobretudo
tender a realizar (assegurando-lhes a sua eficdcia, na maior plenitude possivel} os
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principios constitucionais, dos quais, a federacdo, a repUblica e a triparticdo do po-
der comparecem em posicdo singularmente relevante (porque fundamentais e basi-
cas de todo o sisterna).

S()_ legislac8o que respeite as exigéncias decorrentes desses principios podera
ser aceita como legitima e valida. E é na conformidade das exigéncias dos principios
— mormente 0s mais conspicuos e basicos.— gue se ha de interpretar essa mesma
legislacdo.

A competéncia para legislar sobre trafego e transito — assim como todas as de-
mais recebidas pelos 6rgidos legislativos do pais — & competéncia que ha de ser de-
senvolvida ndo sé na conformidade das balisas expressas contidas no Texto Consti-
tucional, como ainda, hio de ser todos 0s preceitos assim emanados realizadores
respeitadores dos principios constitucionais fundamentais. Entender de outra ma-
neira & reduzir a Constituicio a mera tdbua de sugestbes, simples rol de recomenda-
cbes. E negar-the a vis de Lei Maxima, vigor de Carta Fundamental, eficacia de Su-
prema Lai do Pafs. Pretender que o Supremo Tribunal Federal o faca & pedir-lhe gue
renegue sua funcio de sumo guardido da Constituicdo.

Querer que o Supremo decida de modo a renegar a aytonomia do Estado, ou
exaltar o Executive, em detrimento do Legislativo, em matéria legislativa, é pedir-lhe
que revogue a Constituiciio, ou agrave seus mais basicos principios.

e} Principios republicanc ¢ federal

Alguns principios constitucionais foram tradicionalmente postos pelos sucessi-
vos legisladores constituintes como fundamentais a todo sistema e, por isso, em po-
sicdo de eminéncia relativamente a outros, Os mestres da filosofia do Direito RECA-
SES SICHES, J. MANUEL TERAN, KELSEN, LOURIVAL VILANOVA — ao
assinald-lo — mostram as notaveis conseqli@éncias exegéticas a que ndo podem ficar
indiferentes os aplicadores. AR

No Brasil, os principios mais importantes sdo os da federacdo e da replblica.

Por isso, exercem funcdo capitular da mais transcendental importancia, determinan-

do inclusive como se devem interpretar os demais, cuja exegese e aplicacdo jamais

poderdo ensejar menoscabo ou detrimento para a forca, eficacia e extensio dos pri-

meiros {v. "Elementos de Direito Administrativo’’, Editora Revista dos Tribunais,
11980, pag. 230, de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO).

Diversas ordens de consideracdes evidenciam a posicdo privilegiada em que fo-
ram postos esses dois principios fundamentais de todo o nosso sistema juridico.

, Foram l6gica e cronologicamente fixados como basilares, pela circunstancia de
virem mancionados em primeiro lugar (art. 1°), nos textos constitucionais republica-
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nos (o que por si s& nada significaria, mas, assume expressao decisiva e radical, a
vista das considerac8es sistematicas a seguir expostas}.

S3o repetidos, enfatizados, reforcados, reiterados e assegurados, até as 0lti-
mas conseqliéncias, por iniimeras outras disposicBes constitucionais, abundantes
preceitos que lhes explicitam o contedido, sentido, alcance, exigéncias e limites de
eficacia. Praticamente toda a parte organica da Constituigéo (titulo |, arts. 1° a 144)
& seu desdobramento.

Exsurge a federacdo como a associacdo de Estados (foedus, foederis) para
formacio de novo Estado (o federal) com reparticéo rigida de atributos da soberania
entre eles. Informa-se seu relacionamento pela “"autonomia reciproca da Unido e
dos Estados, sob a égide da Constituicdo Federal”’ (SAMPAIO DORIA), caracteriza-
dora de sua igualdade juridica (RUY BARBOSA), dado que ambos extraem suas
competéncias da mesma norma {(KELSEN}.

Daf o cada qual ser supremo na sua esfera, tal como dispostas no Pacto Fede-
ral {(VICTOR NUNES). :

Caracteriza-se modernamente o regime republicanc pela triparticdo do
exercicio do poder e pela periodicidade dos mandatos politicos, com conseqgiiente
responsabilidades dos mandatarios. N

Todos os mandamentos constitucionais que estabelecem os complexos e sofis-
ticados sistemas de controle. fiscalizacdo, responsabilizacdo, representatividade,
bem como os mecanismos de equilibrio, harmonia ("‘check e balances” do direito
norte-americano, aqui adaptados pela méo genial de RUY) e demais procedimentos
a serem observados no relacionamento entre os poderes, asseguram, viabilizam
equacionam, reiteram, reforcam e garantem o principio republicano, realcando sua
funcdo primacial no sistema juridico. Assim funcionam eles comg alicerces de toda
a estrutura constitucional, "'pedras de toque’’ ou ""chaves de aboboda” do sistema.

f)Superioridade e intocabilidade da Federacéio e da Repablica

E a disposicio peremptoria e categdrica do 3 1° do art. 47 do texto constitucic_)-
nal, porém, que mais patenteia e sublinha o excepcional prestigio desses dais
principios constitucionais, ac vedar terminantemente que seja "‘objeto de delibera-
cAo proposta de emenda tendente a abolir a Federacio ou a Replblica”.

A Constituicio brasileira se classifica dentre as rigidas porgue qua!q_uer aitera-
cdo no seu texto s6 pode ser aprovada por um processo especial e qualificado, pre-
visto no préprio texto constitucional.

No que respeita, porém, a esses dois principios, pode-se dizer que nossa Cons-
tituicdo & "rigidissima’’. N&o ha possibilidade de ser ela alterada quanto a essas ma-
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térias, nem mesmo por meio de emendas. Nesse ponto, ela & inalteravel. Nao pode
o 6rgdo de reforma, o Congresso Nacional, sequer discutir gualquer projeto tenden-
te {que abrigue tendéncia; que leve; que conduza; que encaminhe; que facilite; que
possibilite, mesmo indiretamente) a abolicdo dos dois principios, reputados tdo im-
portantes, tdo fundamentais, tdo decisivos, que tiveram um tratamento sacro, pro-
tecio absoluta, erigidos que foram em tabus juridicos. Intocdveis, na plena exten-
s3o do significado da palavra. {Nas clissicas e magistrais observacies de TERAN,
isto demonstra de modo categérico sua sobranceria sobre todos os demais precei-
tos constitucionais, seu cunho de intocabilidade e sacralidade).

Relativamente a eles, tudo o mais & secundario, & mutavel por via de emenda.
Eles sfio perenes, eternos, imutéveis, (juridicamente). Quer isto dizer que sé por via
revolucionaria, s6 mediante quebra de ordem juridica podem eles ser alterados, atin-
gidos, réduzidos, modificados. S6 o poder constituinte originario, pode minimiza-
los ou aboli-los.

Pois, desde 18381 tivemos sete manifestacies do poder constituinte pleno, no
Brasil (1891, 1930, 1934, 1937, 1946, 1967 & 1969), e uma do poder constituinte deri-
vado com caracteres amplissimos {1926). Note-se que trés vezes o poder constituin-
te se manifestou por assembléias representativas democraticamente eleitas (1891,
1934, 1946}; nas demais, tivemos constituintes autoritarios.

Pois - com excecdo da ditadura estadonovista (1937) — ndo tiveram coragem,
disposicéo, valor ou mesmo vontade os titulares da soberania nacional plena, para
abolir ou pastergar esses dois principios, o que prova o quio arraigados estdo na
nossa consciéncia politica, de modo a se fazerem irresistivel tradicsio, expresstes
sagradas do sentir nacional (verdadeiras e legitimas instituicées, na magistral ca-
tegorizacéo de SANTI ROMANOQ).

Temos, pois, que considerar o problema de como interpretar o mandamento do
§ 1°, do artigo 47, do Texto Constitucional vigente, que — impedindo o processa-
mento de projetos de emendas tendentes a abolir a federacdo e a repablica — faz de
modo singular {em contraste com o direito comparado!} absolutamente rigida nossa
Constitui¢dio, nesse ponto (em suas exigéncias basicas e essenciais).

Parece 6bvio que a vedacdo ndo tem sd o singelo e limitado sentido de proibir
que se postule direta e imediatamente a abolicdo de um ou de ambos os principios
{federacfio e replblica). Ndo!

Na verdads, qualquer proposta que indiretamente, remotamente ou por conse-
qligncia, tenda a abolir quer a federacéo, quer a republica & igualmente proibida, in-
vidvel e insuscetivel de sequer ser posta como objeto de deliberacéo (por qualquer
orgdo constituido).
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N&o teria sentido atribuir-se menor exprt_essﬁo aon d|sp05|t|\_fo cons*t;;ucnon.al em
causa. Seria indcuo, se pudesse ser entendido em termos tais gue consentisse a
aprovacdo de medidas obliquas ou indiretas, que reportassem ao resultado vedado.

De todas essas consideraces, & importante salientar que 0 principio federal,
ern suas mais essenciais exigéncias, sé pode ser revogado por forca de uma ver_da-
deira revolucdo, que deite por terra o Texto Constitucional e ab-rogue categorica-
mente todo o sistema, a partir de suas bases. S6 arrasadora revolucido popular pode
anular o principio federal. S6 a movimento politico constituinte podera o Supremo
ceder, dada a irrestibilidade da forga bruta por ele desencadeada.

g) Consegiiéncias dogmaticas e exegéticas da super-rigidez constitucional

A nenhum orgdo constituido — nem mesmo ao Poder Legislativo n_aciona!, no
exercicio da faculdade de emenda Constitucional {poder const|.tu|nte derivado C!e re-
forma) — & licito adotar medida, resolucdo ou decisdo que importe amesquinha-

mento de suas exigéncias.

Ao maximo (e dnico) 6rgdo constituinte derivado {o Congresso) qﬁo é daFio
nem mesmo ‘‘discutir projeto” tendente a anular competéncias estaduais, reduzin-
do as entidades federadas a meras satrapias.

Ora, com maior razdo, ndo pode expedir lei que de aIgL_Jma maneira anule as
exigéncias do principio federal. A disposicdo do_§ 2'_’ do artigo 13 — prevendo a
competéneia residual dos Estados, em matéria Iegiglativa — néo pode_ser reduzidaa
expressio irrisbria, nem pela lei, nem por via de |ntergretacao. Ensma o_pr-eclar_o
AGUSTIN GORDILLO — expressdo mailscula da doutrina argentina do direito pd-
blico — que os principios, como alicerces do sistema juridico, servem de norte, dire-

triz, orientacdo para o intérprete do direito.

Como se trata de um principio constitucional — direjcriz de todoﬂo sistema, re-
gra basica de toda a nossa ordenacio fundamental — a lntgrpretaqao de todos oS
demais dispositivos constitucionais & condicionada por seus imperativos. As regras,
mesmo constitucionais, pertinentes as suas exigéncias se devem aco_modar, como o
ensina CELSO ANTON!O BANDEIRA DE MELLO, com enfase especial.

Como um dos alicerces de todo o sistema juridico, derrama a forca de sua in-
fludncia sobre todo o conjuntc e atua como luz que ilumina as simples regras —
mesmo de natureza constitucional — indicando o sentido em que devem ser inter-
pretadas, bem como determinando positiva e negativamente, pela superioridade de
sua eficacia, os limites e o conte(do daquelas regras.

Mas, & sem duvida a orientacdo, o sentido, o “norte’’ que'il_'nprime aos ngats
preceitos, institutos e plexos de regras, que sinala a forca especifica dos principtos.
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De sua especial e qualificada eficacia decorre principalmente a orientacdo que
fixa os critérios a serem adotados pelo intérprete, na reiterada licdo de PAULO DE
BARROS CARVALHO.

O aplicador judicial da lei deve maior, mas especial e mais reverente fidelidade e
acatamento aos principios constitucionais. Por isso, deve interpretar as demais re-
gras — mesmo constitucionais — em harmonia com eles.

Com mais razéo, ha de atribuir s simples leis — ainda que complementares —
exegese que revele, ressalte, desvende e prestigie a eficicia dos principios.

Se, em dada situacdo, surge aparéncia de divergéncia entre uma regra e um
principio — antes de qualquer outra coisa — o intérprete da a regra interpretacdo
harmoniosa e coerente com as exigéncias do principio. O que se ndo consente & que
este seja, por qualquer forma, negado, diminuido, contrariado ou esvaziado, for for-
cade simples regra.

E inadmissivel e, pois, redondamente errada a conclusio de qualquer trabalho
exegético contrastante com a dire¢do apontada por um principio.

E inaceitavel qualquer interpretacéio que importe ignorar, anular um principio.

O primeiro — logica e cronologicamente — intérprete da Constituicdo, € o le-
gislador gue, no Texto Magno, vai buscar a fonte de sua competéncia, e necessaria-
mente seus contornos, mas principalmente o sentido, a dire¢dio que deve imprimir 3
sua obra de criacdo legisiativa.

Este primeiro intérprete ndo pode — no meditar sobre a exegese do sistema a
gue deve dar animacéo, pela ago legislativa — desatender ou desprezar o sentido
apontado pelos principios, nem as instdncias postuladas por suas exigéncias.

Os principios federal e republicano encerram exigéncias instantes que devem
ser satisfeitas pelo legislador (BISCARETTI DI RUFFIA} e pelos aplicadores adminis-
trativo e judiciais. Todos hdo de assegurar que o rumo, o norte (GORDILLOY}, a dire-
triz neles contida ndo sejam negados e nem mesmo menoscabados na aplicacdo se-
ja de preceitos constitucionais, seja de meras leis.

Dessarte, a interpretacio das disposicBes constitucionais concernentes as

- competéncias da Unifio ha de considerar as decorréncias desses magnos principios,

atentos os intérpretes para a harmonia do sistema, que postula a necessidade de

- combinacdo harmdnica das diversas exigéncias concomitantemente incidentes so-
.breuma sé situacdo.

Assim (perdoe-se a reiteracio), se nem mesmo ao Congresso — que tem o po-
der constituinte derivado — é licito expedir lei em sentido negador das exigéncias
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dos principios capitulares, com maior raz30, ndo podem os intérpretes — sejam ad-
ministrativos, sejam judiciais — aportar a conclustes exegéticas que conduzam ao
mesmo resuitado. Em outras palavras: a Constituicdo veda peremptoria e categori-
camente que o proprio legistador de reforma constitucional menoscabe o principio
federal; a fortiori os demais 6rgdos {Legislatura ordinario, Executivo e Judicirio)
estdo impedidos de fazé-lo.

Concluindo, ao se considerar as competéncias legislativas da Unifo, de que
cuida o artigo 8°, XVII, ¢, impBe-se ao intérprete discernir os que envolvem matéria
administrativa, dos demais. £ que, se a legislacio administrativa & instrumento de
afirmacdo da autonomia dos Estados {artigo 13), é de toda evidéncia que a compe-
téncia federal ndio pode excluir a estadual, sob pena de se atriblir incoeréncia ao
Texto Constitucional. Nessas matérias, portanto, a interpretacdo das clausulas de
competéncia ha de ser estrita, pois tais regras s3o excepcionais , num sistema que
da tal primazia a federacdo.

No que ao caso em discuss8o pertine, por outro lado, a republica exige que re-
gras gerais e abstratas inovadoras {inaugurais, dizia 0 velho OSWALDO ARANHA
BANDEIRA DE MELLO} caibam ao legislativo competente. Dai dupla razdo para que
se atribua sentido restrito ao preceito do codigo nacional de transito, quando disci-
plinam a matéria. '

Estes raciocinios serdo desenvolvidos a seguir.

h) Competéncias estaduais na sistemdatica constitucional brasileira

Quando a Constituico ou o codigo nacional de transito mencionam ‘Esta-
dos”, ndo é licito ao intérprete entender segundo uma concepgio subjetiva — ainda
gue apoiada nos melhores doutrinadores — o que seja tal entidade. N30 & dado a
cada leitor adotar o conceito de Estado federado de sua eleicdo, ainda que decorren-
te de intenso e legitimo afeto intelectual ou ideolégico.

Essa alusdo &, necessariamente, feita dquela entidade de gue cuida o art. 13 da
Constituicdo Federal, portanto aquela pessoa juridica de direito plblico interno, do-
tada de natureza politica (RUY CIRNE LIMA), integrante da Federacdo brasileira e
competentes, nos termos da Constituicdo Federal, para organizar-se pela sua Consti-
tuic8o a reger-se pelas suas leis {PONTES DE MIRANDA).

E o Estado que, federado a outros iguais, engendrou o Estado federal,
concedendo-lhe as competéncias que se prevém no Pacto Federal (artigo 8°) e re-
tendo para si os poderes que no mesmo documento estampou {art. 13 e §1°).

E essa entidade que tem ampla competéncia para emanar seu direito adminis-

trativo (VICTOR NUNES), inclusive, o concernente a assuntos de trinsito, quanto a
matéria residual (CAIO TACITO, MOACYR AMARAL DOS SANTOS).
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£ esse o ""Fstado’ que recebe do codigo nacional de trénsito algumas compe-
téncias lcomo nem poderia deixar de ser). E esse Estado exercerd tais competéncias
na forma da su#a organizacdo interna, como quer a disposicdo Constitucional {arti-
go 13}, que |he faculta o criar seus poderes e distribuir as atribuicfes politicas entre
eles (impondo-thes, entretanto, o adotarem o principio da triparticdo de fungdes —
art. 6° — com reserva da funcio legislativa a uma Assembléia eletiva), E 4 entidade
mencichada no art. 13 do Texto Supremo Federal — com sua Constituic8o propria
— que se reportam a Constituicdo e 4 lei nacional.

Portanto, quando o cadigo nacional de trinsito confere atribuicdes aos tsta-
dos, ndo lhes fez nenhum favor; isto ndo decorre de nenhuma liberalidade. N&o po-
deria a lei nacional dispor de maneira contraria. £ que h& matérias administrativas
necessariamente de competéncia estadual, implicadas irresistivelmente na sua auto-
nomia, no seu poder de auto constituir-se e de auto-organizar-se (seus 6rgaos, seus
agentes, seus instrumentos de acéo, seus meios de afirmacdo). Se a Constituicdo
da os fins — ensina RUY — da implicitamente os meios. Se deu autonomia ags Es-
tados, deu-lhes os meios de sua eficacia, inclusive potestade legislativa para sobre
eles dispor. E se faculdade de igual natureza a Carta Federal da a Unido, tal faculda-
de ha de conviver com a implicita estadual, propria do sew inalienavel direito admi-

nistrativo.

No caso sub examine, ha bens plblicos (vias) agentes, orgéos, meios e instru-
mentos estaduais inafastavelmente envolvidos na matéria de trafego e transito. Co-
mo “o que a Constituicio dé com a méo direita, ndo retira com a esquerda.
— ainda na licdo de RUY — impbe-se interpretar a competéncia do Congressc para
legislar sobre trénsito, em harmonia com a competéncia estadual para disciplinar as
matérias administrativas supra-exemplificadas. Essa coordenagdo de duas compe-
téncias superpostas & delicada e dificil, mas ndo impossivel. No caso — em vista da
clara disposicdo do artigo 8°, XVIl, n da C. F. — com superioridade da lei federal
nas matérias gerais, porém sem excluir o direito administrativo estadual. Dai a ne-
cessidade de interpretacdo estrita da competéncia federal e das leis com base neia
expedidas pelo Congresso.

Isto mostra que, no caso, nem necessidade haveria de se invocar a competén-
cia supletiva estadual {paragrafo Unico do art. 13). A legislacdo estadual sobre a ma-
téria & necessaria (juridicamente inafastavel) pela disposicdo do art. 13 da Carta
Magna Federal.

Por isso, as leis do Congresso hdo de conhecer a existéncia dos Estados e as
suas competéncias inderrogaveis e indisponiveis, a serem exercitadas por seus Or-
géos supremos, na forma das suas constituicdes. E se v ndo fizerem, a interpretacéo
judicial — reverente & harmonia do sistema juridico global — colocara tudo nos seus
devidos lugares, tal como postulado peremptoriamente pela Carta Magna e na con-
formidade das magistrais diretrizes hermenéuticas classicamente fixadas pelo inolvi-
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davel iustice‘JOHI_\l MAH_SHALL, cujas postulacdes foram acolhidas por nos desde
1891, gracas a _genlal inspiracdo de RUY, plasmador de nossas instituicdes e inspira-
dor dos mecanismos de seu eficaz funcionamento.

Enquanto a Federacdo for principio fundamental e basico de toda nossa orde-
naciio juridica, ndo pode haver interpretacdo que atribla & nossa legislacdo, e ao
comportamento das pessoas publicas, disciplina propria de estado unitario. Ainda
que se afirme — de modo duvidosamente procedente — que caminhamos no senti-
do do estado unitario, este ainda ndo foi estabelecido, por falta de verdadeiro e
legitimo movimento revolucionario, que o restaure. Enquanto isto ndo acontecer, a
ninguém & dado ignorar as exigéncias do principio federal; nenhum 6rgdo tem o po-
der de anular as suas peremptorias exigéncias basicas. Ese 0 fizer, estard praticando
a mais grave e repugnante transgressdo ao que de mais sagrado funda nossas insti-
tuicBes. Por isso, merecerd enérgica repulsa da Suprema Corte, drgfio constitucio-
nal cuja precipua e mais nobre atribuicdo estd em assegurar a supremacia do Pacto

Federal.

i) Proprios estaduais e legislacéo

Na verdade, trata-se no presente caso, também, de saber quem tem a faculda-
gle de legislar sobre bens publicos estaduais, a sua acessibilidade, modo e disponibi-
lidade de uso; competéncia para disciplinar a funcdo de agentes estaduais, e 0 com-
portamento de administrados do Estado, em proprios seus.

Parece nitidamente implicito no preceito explicito — dizia RUY — do art. 13 do
Textq Constitucional {como decorréncia, alias necessdria, do art. 1°, consagrador
do principio federal} que os Estados regulardo o uso de seus proprios, ordenardo o
cprqpo_rtamento de seus agentes e administrados, relativamente aos seus bens, e
d|sﬂc:|p_||nar50 condicdes de uso de suas vias publicas. O préprio Codigo Nacional de
Trénsito o reconhece, repetimos, ndo como liberalidade, mas sim como necessaria
decorréncia das exigéncias constitucionais mais fundamentais.

F“o_r isso mesmo, o Codigo Nacional de Trénsito prevé a regulamentacdo do
exercicio do uso, movimentacdo e circulacdo em vias publicas estaduais e munici-
pais, deixando espaco a uma legislacdo estadual e municipal a esse respeito.

. ~Nem po<_jeri§ a lei nacional, sob pretexto de regular trafego e transito, inibir os
orgéos constitucionais do Estado, nem dar atribuictes legislativas ao Executivo, ou

mversamepte dar atribuic6es administrativas ao Legislativo. Como sob igual ofj sei
rrlelhanIe |_nv9c_acéo ndo poderia pretender conferir faculdades jurisdicionais a or-
ga‘os.nao~1ud|0|érios. Em suma: a competéncia do Congresso para legislar sobre
tr'anSItq néo o autoriza a superar a reparticdo radical de funcdes estatais, nem a inva-
dir a privatividade da ordenag&o interna dos entes publicos constitucionalmente au-
tdnomos. Sob a invocacdo de uma competéncia constitucional, a lei nacional ndo
pode desacatar outros preceitos e menos ainda principios constitucionais.
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Deve essa legislacdo nacional mencionar, quando caiba, os Estados,
comportando-se esses, como suas Constituicdes o estipulem. Quer dizer: nos casos
de eventual discrepancia entre o rumo, a diregdo, a diretriz apontada por um
principio constitucional, e uma regra infra constitucional, ndo cabe titubear: opta-se
pela Lei Maior.

Admitir-se doutro modo seria consentir que 0 Congresso — ao usar de sua
competéncia legislativa — pudesse ir desfigurando o modelo que os Estados ado-
tam (essencialmente predisposto, em suas linhas gerais, pelo proprio Texto Magno
federal).

Alias, a interpretaco serena e objetiva do Cédigo Nacional de Trdnsito — inter-
pretacio essa levada a cabo, como o postula a exegética do justice JOHN MARS-
HALL, com o intuito de compatibilizar a norma inferior com os imperativos dos
principios e normas superiores — bem evidencia que, quanto ao tema em debate,
conciliou-se a competéncia federal para regular transito e a estadual para editar o di-
reito administrativo concernente a seus bens e vias. O intérprete, im casu, nada
mais tem a fazer do que reconhecé-lo, dando pela improcedéncia da postulacdo do
Chefe do Executivo estadual e declarando a perfeita constitucionalidade da lei esta-
dual sub examine.

i) Interesse nacional e estadual

Parece evidente que, por detras da letra da Constituicio Federal, ha toda uma
definicio — formulada pelo poder constituinte — de interesses publicos nacionais,
interesses plblicos federais e interesses plblicos estaduais (a que correspondem as
trés ordens juridicas coalescentes na federa¢do, segundo a distingdio postulada por
KELSEN: a ordem juridica global, a ordem parcial central e as ordens parciais perifé-
ricas).

Nada autoriza a que o intérprete fique pedestremente com a letra de determ!na—
das disposictes, matando, ao mesmo tempo, o espirito que conduziu o constituinte
a estabelecer o discernimento entre aqueles interesses (''a letra mata; o espirito, po-
rém, vivifica’’, Sdo Paulo). Pois, conforme o interesse plblico qualificado constitu-
cionalmente, teremos legislacdo nacional, legislagio federal ou legislacdo estadual,
para disciplinar a sua cura, pelas pessoas constitucionais a que entregues (tais inte-
resses) pela Constituicdo. .

A teoria das trés ordens juridicas distintas — exposta por KELSEN de maneira
td0 magistral — encontra, no direito brasileiro, a mais plena consagragdo, como o
reconhecem, de modo implicito ou explicito, os maiores estudiosos do nosso direito
plblico {gue tenho a honra de citar no meu estudo "Normas Gerais na Constituicdo
— leis nacionais, leis federais € seu regime juridico™, in, “Estudos e Pareceres”, vol
I, pags. 15 e sgs.). O fato da competéncia legislativa estadual ter sido materialme_n—
te reduzida, ao longo do tempo, por forca de sucessivas reformas constitucionais,
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ndo invalida a postulaco tedrica, nem reduz a eficacia decorrente de sua consagra-
cdo constitucional. Ndo vamos cansar o leitor com exaustivas citagdes, limitando-
nos a remeté-lo, se interessado, aos classicos PONTES {'Comentarios...”’, 1946,
vol. I, pags. 185 e 186); CLOVIS {”Cédigo Civil”’, vol. |, pag. 202); OSWALDO A.
BANDEIRA DE MELLO (“Natureza Juridica do Estado Federal”, 1942, pag. 38);
VICTOR NUNES ("Estudo de Direito Pablico”, pag. 163); ANTONIO SAMPAIO
DORIA {"Direito Constitucional’’, pag. 483, 484, 494, vol. 1); RUY CIRNE LIMA
{"Principios ...”", p&g. 38, ba. ed.); além de CARLOS MAXIMILIANO, ARAUJO
CASTRO, PAULO DE LACERDA, HERCULANO DE FREITAS, CELSO BASTOQS,
FERREIRA F°, PINTO FERREIRA e AFONSO ARINQS, nos seus ""cursos’”.

Pois parece inguestiondvel que, inspirado nessa tricotomia, o legislador consti-
tuinte oscilando de 1891 a 1934, de 1937 a 1946 e 1967 — foi definindo a competén-
cia para legislar sobre transito, em beneficio, ora dos Estados, ora da Unido, sem,
entretanto, ter alterado radicalments a prévia (superior e anterior, do ponto de vista
I6gico) definicdo de interesses nacionais e de interesses regionais {colocados sab a
cura dos Estados), a nfo ser acidentalments, mas sempre sem suprimir uma faixa
minima de competéncia para autodisplinar-se administrativamente.

Parece nitido gue o interesse nacional estad na disciplina do uso dos documen-
tos de identificacdo, assim dos motoristas, como dos veiculos, na uniformidade da
sinalizacdo e das convencdes, para tornar realidade a unidade do territério nacional;
€ ainda no estabelecimento de condicdes minimas de seguranca dos veicules, assim
como dos proprios motoristas, objetivamente considerados. E inguestionavel que
essas regras — aplicaveis necessariamente em todo o territdrio nacional, dada sua
natureza de leis nacionais — definem um interesse que transcende de muito o mero
interesse da Unido {distingdo magistralmente exposta por VICTOR NUNES LEAL),
para configurarem-se como interesses nacionais.

Tudo mais € matéria que, conforme o caso, incidird no campo da legislacio ad-
ministrativa ordinaria da Unifio, dos Estados ou dos Municipios, respectivamente,
porgue concerne a ordenacdo de interesses que a Constituicdo conferiu a cada qual.
RUY CIRNE LIMA sublinha que o direito administrativo & direito de aplicacdo exclu-
siva; assim o direito estadual exclui o federal e vice-versa, Regular bens, servigos,
uso de equipamentos, etc. de cada pessoa pliblica cabe exclusivamente e elas pro-
prias, em carater privativo.

k) Interesse pubiico municipal

Ao erigir 0 Municipio em pessoa politica autdnoma, a Constitui¢do reconheceu
e cunhou um interesse publico municipal, entregue, com privatividade, a cura dessa
pessoa, a partir do conceito de "peculiar intergsse local” {art. 15).

Unido e Estados o devem respeitar, sob pena de viclac&o constitucional. Parece
estar nitidamente inserido nessa cldusula o exclusivo {portanto, excludente do fede-
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ral e do estadual) interesse em fixar vias de mao Unica, locais de parada, locais de
estacionamento, pontos de taxi, itinerarios de coletivos, etc.

Se lei ndo municipal dispuser sobre essas matérias, infringe 4 Constituigéo,
desrespeita o art. 15. S6 0 Municipio pode disciplinar tais interesses. S6 a lei munici-
pal pode dispor a tal respeito. E esta podera regula-lo exaustivamente, estabelecen-
do dessarte competéncias vinculadas a serem desempenhadas estritamente pelo
Executivo, ou, pelo contrario, criando competéncias discricionarias, a serem exerci-
tadas pela administracdo municipal. Em qualquer caso, a legislacdo federal e esta-
dual estfio excluidas do cuidado desses assuntos.

N&o pode, entretanto, a Unido — a pretexto de legislar sobre transito -— invadir
essa area privativa municipal, como igualmente ndo o pode fazer o Estado, coma in-
vocacio de sua competéncia supletiva. E que o sistema juridico tem que ser inter-
pretado harmonicamente. Umas disposicdes ndo conflitam com as outras. 0 que
a Constituicdo da com a mio direita, ndo retira com a esquerda” (RUY).

A autonomia municipal erigida em principio constitucional, pela disposi¢do do
art. 15, ndo é negada pela outorga de competéncia legislativa a Unido {art. 8°, XVII,
n} em matéria de transito, nem pela competéncia residual estadual.

O que ao intérprete se impde é conciliar as exigéncias dos diversos principios
envolvidos, harmonizando-lhes suas conseqiléncias, de modo a assegurar-lhes a efi-
cacia, no grau constitucionalmente disposto. Aplicar um principio, com posterga-
cdo dos demais importa arvorar-se em constituinte, ou atribuir incoeréncia ao siste-
ma constitucional.

Alias isto o legislador nacional o reconheceu, quando tratou de curvar-se a evi-
déncia da existéncia de diversos tipos de vias publicas, desde as mais precérias, ru-
rais, até as mais equipadas e modernas das super-estradas. Mencionar vias publicas
& referir-se tanto a vielas, ruelas e becos, como a pracas, avenidas ou estradas de to-
dos os tipos. Ora, cada pessoa publica tem suas vias, sobre cuja utilizacdo ha de
dispor, mediante sua legislacdo administrativa.

I) Concluindo

0 que na verdade, afinal resulta da consideracdo da propria legisla¢do nacional
— aunica, a grande verdade — & que néo ha lei federal estabelecendo limite de ve-
locidade para as vias pUblicas, o que nem seria possivel estabelecer, dada a diversi-
dade delas. Seria, além de despropositada, abusiva lei nacional que o fizesse de mo-
do simplista, ignorando a imensa variedade de tipos, categorias e classes de vias. 56
seria consentida lei que fixasse limites maximos, para cada tipo. Sé caberia apos a
fixacdo, por lei também, de vasta tipologia que abrangesse todo © universo a ser
considerado.’
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O fato, porém, @€ que o C. T. N. ndo contém preceito desse teor {nem mais sim-
ples, nem mais complexc). Logo cabem a frase de MICHEL TEMER: ""Maguilo que
néoc se contrapuser... pode o legisiador estadual desdobrar e adaptar os
principics firmados pela lei nacional” (artigo, In Revista da Procuradoria-Geral
do Estado de 5. Paulo, vol. 16, pag. 300).

Por isso & o legislador ordinario que diante de cada género, tracara as regras
pertinentes. E, criara, para o Executivo, competéncias discricionarias ou vinculadas,
conforme the pareca. Logo, por forca do que dispde a prépria Constituicio, essa
matéria fica na competéncia residual dos Estados (sem que seja possivel ignorar a
competéncia propria dos Municipios, que n3o esta no art. 8°, XVIi, da Censtituicdo
Federal, mas sim, claramente implicita no art. 15, como o demonstra sclidamente
VICTOR NUNES).

Em conseqliéncia, negar a lei estadual validade, quando dispde sobre esse as-
sunto, é negar a supremacia da prépria Constituicdo Federal.

Em suma, se — perdoe-se a insisténcia — "o que a Constituicio da com a
méao direita, ndo retira com a esquerda’™, jamais sera licito entender que os Esta-
dos podem ter sua competéncia legislativa excluida, por obra de lei do Congresso.
Se isso ja decorreria da simples consagracdo da sua autonomia {gue implica a regu-
lag8: do uso de seus bens e a edicdo de seu direito administrativo - porque, se a
Censtituicio da os fins, da implicitamente’os meios — ) mais irresistivel fica quando
se considera o preceito do paragrafo unico do art. 8°

Destarie, pretender interpretar os textos aplicaveis, de modo a autorizar a lei
nacional a suprimir a competéncia supletiva estadual, ofende omnimodamente a
Constituicdo, destruindo seus principios basicos. Reduz a letra morta o preceito se-
gundo a gual “a competéncia da Unido ndo exclui a dos Estados.

Querer, como o quer o Chefe do Executivo Estadual de S. Paulo, gue se acclha
ial tese, & deseiar que se diga, contra a Constitui¢do, que o Codigo Nacional de
Transito exclui a lei estadual em matéria que {a) por ele (C. N. T.) ndo foi regulada e
{b) & por natureza supletiva, e, pois, a lei nacional “"néo excluird”.

@

RPGE, Porto Alegre, 12(33): 145-159, 1982 159



@
g
&
o
2
>
=
0
o
b=
2
>
AN
7]
<

.ww

ey

e

Ecte s
e
L




- LEl ORCAMENTARIA

ARMANDO HENRIQUE DIAS CABRAL
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul.
Professor assistente de Direito Administrativo na Fa-
culdade Porto-Alegrense de Ciéncias Administrati-
vas.

Especialista em Direito Administrativo.

PARECER N° 4.889

PROJETO DE LEI ORCAMENTARIA REJEITADO PELA CAMARA MU-
NICIPAL.

A Emenda Constitucional n® 1/69 alterou o processo legislativo especifi-
co da lei orcamentaria, sendo rejeitado integralmente, de modo que ndo
élegitimo ao Legislativo negar-lhe aprovacdo.

Sendo negada aprovacio “in totum’’ pela Camara Municipal, o Prefeito
tem legitimidade para promulgar o projeto original.

O orgamento plurianual de investimentos, de que é ato-condico a lei or-
camentaria, deve ser promulgado pelo Prefeito, na sua feicdo original.

O PREFEITO MUNICIPAL DE CANOAS requer o pronunciamento desta
Procuradoria-Geral do Estado sobre a seguinte questdo: a Cdmara Municipal negou
aprovacdo ao projeto de lei orcamentaria para viger em 1982, inclusive as dotacdes
anuais do orcamento plurianual de investimentos para 1982/84. Todavia, o Prefeito
promulgou a lei de orcamento, amparando-se no artigo 66 da Constituico Federal,
combinado com o artigo 88 da Lei Orgéanica de Canoas.

Agora, consulta “’ qual a forma legal para fazer vigorar e fer eficdcia o orcamen-
to plurianual de investimentos para o triénio 1982/84".

E o relatério.

2. Prefacialmente, sinalamos que a elaboragio do orcamento & pringipio consti-
tucional cogente para os Estados {conforme a Constituicdio do Brasil, artigo 13, inci-
so V), os quais transmitem sua observancia obrigatoria aos Municipios que eles or-
ganizam (consoante a Constituicdo Federal, artigo 200, e Constituicdo do Estado,
artigo 143).

3. Remetido tempestivamente o projeto de lei orcamentaria pelo Executivo, a
Camara Municipal o aprova (e ndo haveria o problema suscitado), ou n8o o devolve
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para sancdo (havendo, entdo, promulgacédo do projeto " agsim como estd’), ou 0 re-
jeita parcial ou totalmente {como neste caso), e & de se cogitar, entfo, se a Camara
teria legitimidade para negar aprovagéo ao projeto referido, ou se a negativa teria o
significado de " ndo devolver (0 projeto} & sancdo’, a teor do artigo 88 da Lei Organi-
ca canoense.

4. A regra geral vigente era que, desaprovado {ou ndo remetido} o projeto de lei
orcamentaria, vigeria a lei anterior para 0 proximo exercicio financeiro {conforme o
artigo 32 da Lei n® 4.320/64), manobra politica de gque alguns legislativos se utiliza-
vam para estrangular o plano de governo do Executivo do outro partido politico, o
qual teria de administrar com orcamento desatualizado, corroido pela desvaloriza-
¢80 monetaria.

5. Todavia, recente orientaco jurisprudencial do Colendo Supremo Tribunal
Federal anotou a inversdo dessa regra referida, ao apreciar a Representacéo n® 877-
S. Paulo, declarando inconstitucional o artigo 80 da Constituicdo do Estado de S&o

Paulo, o qual dizia: “Rejeitado o projeto, subsistira a lei orcamentaria ante- -

rior” (RTJ n® 63, pags. 14/19).
Entendeu o Ministro THOMPSON FLORES, Relator desse julgado, que:

“Tendo as ConstituicGes de 1967 e de 1963 alterado a conse-
giiéncia da nioc devolucdo do projeto de orcamento para sancio
dentro do prazo, a qual, ao invas da prorrogacio do orgcamento do
exercicio anterior (como era nas Constituicdes de 1934 e 1948),
passou a ser imperativo serd o projeto promuigado como isi,
dever-se-a alterar a interpretacio extensiva, que sempre se deu a
clausula ‘se o projeto nao tiver sido enviado {ou devoivido) a san-
cio dentro do prazo’, para dar-lhe inteligéncia estrita, ou seja, a

da que abrange, a hipétese de ndo apreciacfo pelo Legislativo no

prazo estipulado?

A meu ver, impOe-se a resposta negativa, pelos argumentos
que se deduzirfio nos itans seguintes.

Por essa interpretacio estrita, chegar-se-ia a conclusdo da
que as Constituicdes de 1967 e de 1963, ao contrario do gue ocor-
rera com as de 1934 e de 1948, ac modificarem o preceito contido
nesses duas anteriores, teriam sido omissas quanto a conseqgiién-
cia da rejeicdo, pelo Lagislativo, do projeto de orgcamento, dentro
do prazo estabelecido para sua votacéo.

Como solucionar-se essa omisso?

A lei orcamentaria é, indiscutivelmente, lei temporana. Tem
vigéncia, apenas, quando anual, para o exercicio para o qual foi
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promulgada. Essa temporariedade decorre de textos expressos
da Constituico de 1989 (e o mesmo sucedia na de 1967) — assim,
os arts. 43, 1; 60, caput e § 1°; 65, § 2°; 66 caput —, nOs quais hia
referéncia categdrica a fei orcamentdria anual ou a or¢amento
anual. Por outro lado, cabendo, por forca do art. 81 da Constitui-
cao de 1969 2 lei federal dispor sobre o exercicio financsiro, e ten-
do o art. 34 da Lei 4.320, de 1964, estabelecido que ele coincidird
com o ano civil, os termos inicial e final do exercicio financeiro
sdo, respectivamente, 1° de janeiro e 31 de dezembro de cada
ano.

Ora, é também Incontroverso que as leis temporarias tém sua
eficécia cassada automaticamente guando da ocorréncia de seu
termeo final. Para gue haja prorrogacéo, é necessério texto expres-
so nesse sentido. Ndo hé prorrogacfo implicita de lei tempora-
ria.””

HaPesasEcsasmEOEEE==d4EamRaENdAIMEOEEEETERESEDEASETEAEEEELRRREREES

Cessada a eficacia da lei orcamentdria vigente para. o
exercicio anterior, e tendo sido rejeitado o projeto de orcamento
para o ano seguinte, a conclusdo inevitdvel — na falta de texto
constitucional gue prorrogue o drcamento do ano subseqgiliente —
é a de gue o Estado ficara sem orcamento. @ que & absurdo.”

“Demonstrado, assim, de modo exaustive, que sem a inter-
pretacéio extensiva da expressdo ‘se o Poder Legislative ndo o de-
volver para sancdo” (no sentido de abarcar ndoc apenas a néo
apreciacdo do projeto dentro do prazo, mas também a sua
rejeicdo), se chega eo absurdo de se admitir que, pela Constitui-
cdo Federal, possa o Estado ficar sem or¢camento anual; & de
acentuar-se, por outro lade, que nenhum argumento ha, reelmen-
te sério, que se oponha a essa interpretacéo extensiva, qus é da
tradicdo do nosso direito constitucional.” '

Wum B awEpss=ssassossdEEBEEEeEE A EREéB @ FEDINGAEdEOINNEEEAdAdEENnnn = dEEEES

t

"As anteriores constituicBes tinham como objetivo claro res-
tringir os poderes do Executivo. A atual Constituicdo, bem como
a imediatamente anterior, evidentemente consubstanciaram re-
gra tendente a coibir abusos do Legisiativo, representados pela
oposicio a proposta do Executivo e com o intuito de the causar
embaracos. Néo constitui novidade dizer-se gque as duas ultimas
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ConstituicGes tiveram como objetivo o fortalecimento do Poder

Executivo. Dessa forma, embora o Legislativo tanha como prerro-
gativa examinar o orgamanto proposto, sem divida que ndo pode

rejeitd-lopara impor a prorrogacéo do vigente a data da proposta.

A isso se opde o preceito constitucionel. Pode o Llagislativo
amendar a proposta, dentro das limitectes previstas nos parigra-
fos do art. 66 da vigante Constituicdo; mas ndo pode rejoeitar a
proposta pure 8 simplesments. Deve devolvé-la, emendada, pera
a sancio; pena de nio o fazendo, o Executivo promulgé-la como
leoi orcamentéria.”’

MM NN NS EE NN NN NN EEEEE S NSNS EE NS KN A A EEEASNEREEEEEEERANWE R RAEN AN

"Julgo procedenta e Representecio para o efeito de daclarar
a Inconstitucionalidade do art. 80, dltima parte, da Constituic3o
do Estedo de S&o Paulo, {...), ou seja, as expressdes: "Rejeitado o
projeto, subsistira a lei orcamentaria anterior”.”

8. Teor semelhante aoc artigo 80 da Constituicio do Estado de Sdo Paulo tinha o
artigo 77 da Lei Orgénica de Tramandai, verbis:

“Artigo 77 — Rejeitado pela Camara o projeto origi'nério, pre-
valacera o orcamento do exercicio anterior, aplicendo-sa-lhe e
correcao monetdria fixada pelo 6rgéo federal compatente.”

7. O Egrégio Tribunal de Justi¢a do Ric Grande do Sul, apreciando esse precei-
to, julgou-o inconstitucional, pelo voto do Desembargador ATHOS GUSMAQ CAR-
NEIRQ, verbis:

"A lei orcamentaria 4 anual. Como lei enual a Constituicdo a
caracteriza com vigéncia limitada no exercicio financeiro, coinci-
dente com o ano civil, nos termos do art. 34 de Lei n® 4.320, de
17.2.1964. Ndo pode, pois, vigorar além do exercicio financeiro.
N3o incide sobre o exercicio subseqiiente, a néo ser que norma
hierarquicamenta suparior assim o determine. Tal norma existia
nas ConstituicGes anteriores & de 1967, mes o principio da prorro-
gabilidade foi entdo substituido pelo do prevalecimento do proje-
to apresentado palo Executivo. Nem no dmbito federal, nem no
ambito das unidades federades, sera possivel, jé agora, a ‘ressur-
reicdo’ de orcamentos extintos palo decurso do exercicio a que
correspondiam.

Ndo podem os municipios, érgdos administrativos territo-
rieis, afastar-se da tais cinones e inovar em matéria orcamenta-
ria. A solucéo adotada na Lei Orgénica da Tramandai no encon-
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tre, portanto, a meu entender, embasamento constitucional.”
{Ac. TJRS,in Revista de Direito Pablico n® 18, S. Paulo, out.-dez. 1971,
pag. 242},

8. Na mesma direcdo foi o Professor CLENICIO DA SILVA DUARTE, na época,
Assessor Juridico do SENAM (SERVICO NACIONAL DO§ !VIUN!CIPI_QS}, em pare-
cer no qual apreciou a rejeicdo de projeto de lei orgamentéria do Municipio de Cabo

Frio:

”{...) se, até trinta dias antes do encerramento do exer_cl’cio fi:
nanceiro, o Poder Legislativo niio o devolver para sancdo, sera
promulgado como lai.

Veja-se, agora, que ndo se fala em euséncia_ de deliberegio,
mas em falta de anvio para sancido, o que signiflca_que o Pt_:dar
Legislativo néo mais tem direito de rejeitar o Eroleto da lei de
meios. Assim, tanto faz a auséncia de deliberacéo no prazo e§ta-
belecido, como a rejeicdo do projeto. Em quelquer dass_as I'Epote_-
ses, 0 Podar Executivo pode promulgi-lo como lei, pois ndo foi,
no prazo, devolvido para sanc¢éo.

Talvez tenha sido a solucdo encontrada pera evita.r 0s casos
de rejeicéo, que levaram a vigéncia, no exercicio §egt'ur_|ta,.da lei
orcamentaria cuja vigéncia se exaurira, 0 que trazia serios incon-
venientes pela falta da atualizacéo e inadequecéo de _\-rer'ltaas e pro-
visdo da receita, alam de outros de facil compreensao. i {Parecer,
in Revista de Direito Pablico n® 10, S. Paulo, out.-dez. 1969, pag. 279}.

9. Pela fundamentaco retro, entendendo-se que a nova ordem constitu.mon.al,
a partir de 1967, e vigente hoje pela Carta de 1969, modificou o processo Ieglslati_vp
da lei orcamentaria, temos que a Camara de Vereadores de C._ar]oas nio teria legiti-
midade para rejeitar o projeto de lei orcamentéria; tendo-o re;elt_ado, o que |he era
vedado, e ndo vigendo mais a lei temporaria do orcamer)to anterior, a promulgacdo
do projeto original pelo Prefeito esta submissa ao principio da legalidade.

10. O orcamento plurianual de investimentos, para o qual'q lei orcamerjtana é
ato-condicdo, segue 0 mesmao iter da lei de meios, como corolario c{o entendimento
jurisprudencial ja mencionado, ou seja, tendo sido rejeitado pela Ca[nara de Vere_:q—
dores (o que lhe era defeso, consoante ja ficou demqnstradq),_ também deve, legiti-
mamente, ser promulgada a lei respectiva, pelo Prefeito Municipal.

E a conclusdo, sub censura.

PORTO ALEGRE, 25 de janeiro de 1982.
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EXTINCAO DE AUTARQUIA
PREVIDENCIARIA MUNICIPAL

JOSEH. V. CASTRO RAMOS
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul
Protessor no curso de pos-graduacdo em Sociclogia
e Ciéncias Politicas da UFRGS
Professor de Sociologia no curso de pds-graduacio
ern Sociologia da PUC
Doutor em Sociologia, Sorbonne, Franca

PARECER N° 4.577

AUTARQUIA PREVIDENCIARIA MUNICIPAL

Alteracdo estatutaria.
Modalidades de distribuicio do patrimdnio, sobrevindo o término da ins-
tituicdo.

O PRESIDENTE DA CAIXA INTERMUNICIPAL DE PREVIDENCIA- SOCIAL
(CIPS} encaminha a esta Procuradoria-Geral consultas referentes a lacunas estatu-
tarias da instituic@o que dirige, solicitando orientacio juridica para solucionar as du-
vidas existentes. :

Tais davidas dizem respeito, em primeiro plano, & possibilidade de alterar a Lei
Municipal que criou a CIPS, no sentido de estabelecer as normas aplicaveis na hipé-
tese de dissolucdo institucional, sabendo-se que sé por lei local poder-se-ia extinguir
a entidade. '

Em segundo lugar, indaga sobre as formas juridicamente vidveis de divisdo do
patriménio da Caixa, em caso de extincdo da mesma, invocando o critério da distri-
buico entre os associados, proporcionalmente & contribuicdo de cada um, e ao seu
tempo de filiacdo.

Finalmente, aponta o fato de que a contribuigdo do associado é de 8% sobre
seus vencimentos, e a do municipio & de 3% sobre os vencimentos de todos os fun-
cionarios filiados, e interroga sobre qual seria o direito de cada uma dessas partes,
na ocorréncia do desaparecimento da CiPS.

Anexa a Lei Municipal n® 243/68, gue criou a Caixa em exame, a Lein® 347/76
que modifica a denominacé&o, altera a redacdo do Estatuto da Caixa, e da outras pro-
vidéncias, bem como junta cépia do referido Estatuto.

E o relatbrio. .
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A Lei n® 243, de 20 de maio de 1968, em seu artigo 1_°, deixa clara a natureza
juridica do érgdo entio criado:

“Art. 1° — E criada a autarquia municipal destinada a admi-

nistrar um sistama de previdéncia social para os servidores muni-

cipais, sob denominacéo de CAIXA INTERMUNICIPAL DE PREVI--

DENCIA.”

Por sua volta, o diploma municipal n® 347/76 ratificou a natureza autarquica da
CIPS, aprovando um Estatuto onde se 18, no artigo 1°, gue a mesma gozara de per-
sonalidade juridica propria e de autonomia financeira e administrativa, destinando-
se a assegurar aos servidores do municipio de Campo Bom, e dos municipios que
firmarem convénio, prestacdes de natureza econdmica em casos de contingéncias
gue interrompam, depreciem ou facam cessar seus meios de subsisténcia.

Define, em seqgiiéncia, os segurados, os diversos beneficios — com suas carac-
teristicas, extensdo e requisitos — estabelece o regime de custeio — com a discrimi-
nacdo das fontes de receita — e a organizacdo funcional, com sua estrutura admi-
nistrativa. _ :

Porum lapso, certamente, ndo constou aquilo que é de praxe, em estatutos do
género, ou seja, a modalidade de procedimento para alteracio estatutaria, e a forma
de comportamento, no caso de extincio da entidade.

Tendo-se em conta que as modificacdes efetuadas, anteriormente, no Estatuto
da CIPS, foram feitas através de diploma legislativo municipal, também estas que
agora se pretende introduzir pautar-se-go por idéntica iniciativa.

Desta maneira, ha que se encaminhar projeto de lei, provocada a matéria pelo
Presidente da Caixa, incluindo as mudancas regimentais que se almeja introduzir.

Ouanto ao conteido, no que diz respeito aos critérios de divisdo e reparticéo do
patriménio da CIPS entre os interessados {municipio(s) e associados), estes devem

ser decididos entre os orgdos diretivos da autarquia e as autoridades municipais,

preferencialmente apés consulta aos beneficiarios diretos, ou a seus representantes
legitimos, de molde a encontrar o denominador comum representativo da opinido
dos destinatérios da criacio da Caixa, e dos seus atuais dirigentes.

A idéia levantada, de distribuir conforme a contribuicdo-tempo de cada asso-
ciado, parece constituir um pardmetro objetivo e justo.

Da mesma forma, o respeito & proporcéo de contribuicGes, entre a Prefeitura e
o0s associados, apresenta-se como critério vdlido.

Tudo dependera, em Gltima instancia, da manifestacdo de vontade das partes
envolvidas (municipalidade e servidores), e do indispensavel pronunciamento legis-
lativo, através da colenda Cadmara de Vereadores.

Por fim, em qualquer circunstancia, a liquidacio da Caixa, ente autarquico mu-
nicipal, gerado por lei, s6 podera se concretizar pelo mesmo caminho, isto &, por in-
termédio do competente provimento legisiativo.

PORTO ALEGRE, 2 de dezembro de 1980.
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CONSELHO MUNICIPAL DE DEFESA
DO MEIO AMBIENTE

CAIO LUSTOSA
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul

PARECER N° 4.813

CONSELHO MUNICIPAL DE DEFESA DO MEIQ AMBIENTE (COMDE-
MA).

REESTRUTURACAO

Comissdo técnica e representacdo comunitaria. Remuneracéo
Competéncia concorrente do municipio.
Normas e instrumentos inovadores da politica ambiental.

O PREFEITO MUNICIPAL DE SAQ LEOPOLDO encaminha a esta
Procuradoria-Geral, para exame e parecer, proposta de reestruturacdo do CONSE-
LHO MUNICIPAL DE DEFESA DO MEIO AMBIENTE (COMDEMA), sugerida por
seu Presidente, General MARIO FONSECA.

Informa-se que, com base no manual de implantagdo da Coordenadoria de
Conselhos Ambientais da Secretaria Especial do Meio Ambiente — SEMA — e Se-
cretaria Adjunta de Operacfes — SAC — do Ministério do Interior, de 1979, aguele
municipio editou a Lei Municipal n° 2.028, de 20 de junho de 1978, criando o aludido
6rgdo. A partir de 12 de setembro do mesmo ano, o COMDEMA de Sio Leopoldo
passou a atuar no “assessoramento da Prefeitura Municipal em questdes re-
ferantes ao equilibrio ecolégico e ao combate da poluicdo ambiental, na
area do Municipio, na modalidade de prestacédo de relevante sarvico presta-
do a comunidade, sem remunerac¢io”.

Com a experiéncia vivida, a diretoria do referido colegiado vem de reconhecer a
necessidade de reestruturacdo. Atentando para "as caracteristicas fabris do Mu-
nicipio, sua popula¢do, nimareo de veiculos e elevado indice de poluiciao do
Rio dos Sinos”, pretende que 0 COMDEMA local “seja essencialmente técnico
e, como tal, remunerado’.

A proposta de reestruturacédo, encaminhada anexa, enfatiza que o COMDEMA
de 530 Leopoldo é “um éGrgdo imprescindivel & administracdo municipal, a
com base na experiéncia de nossa gestdo, propomos seja reestruturado,
conferindo-lhe viabilidade, racionalizac@o e agilidade”. Para tanto, e diante da
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necessidade de uma atuacdo permanente e a nivel técnico, de certos integrantes do
COMDEMA, sugere-se que estes e mais o seu presidente, sejam remunerados por
tarefa; percebendo, os demais — representantes comunitarios — jeton, por partici-
pacio nas sessfes, na forma estipulada pelo artigo 13, § 1°, da Lei Municipal n°
2.135, de 02 de janeiro de 1981.

Pesquisada a legislacdo leopoldense, depara-se com a pré-citada Lei Municipal
n° 2.135 que, dispondo sobre a organizacdo da administragdo centralizada, consa-
gra os "conselhos municipais’, objetivando “euxiliar a administracio na
orientacdo, planejamento, interpretacdo e julgamento da matéria de sua
competéncie especifica” (artigo 11); dispondo, ainda, que "em cada conseiho
devara haver a participacio majoritéria de elementos axternos a Prefeitura”

{§ 3°). No artigo 17, refere-se, especificamente, ao COMDEMA, como “érgéo
consultivo e de assessoremento’’, gizando suas atribuicdes.

E o relatério.

1. A instituicio dos conselhos municipais de defesa do meio ambiente advém
de uma iniciativa da SEMA (Secretaria Especial do Meio Ambiente), criada pelo De-
creto Federal n® 73.030, de 30 de outubro de 1973, no dmbito do Ministério do Inte-
rior, com a finalidade, entre outras, de “envidar esforcos para obter igualmen-
ta, a colaborecio efativa e imediata de drgdos e instituicOes estaduais, mu-
nicipais e privadas em todos os aspectos de sue atividade' (artigo 13, §3°).

No manual de implantacdo desses conselhos municipais, expedido pela SEMA
em 1979, 1&-se que ela terd “'uma orientacdo coordenadore” e “por base ume
aciio normativa’’, deixando aos estados e municipios “as tarefas de execuchao e
também da elaboracéo de normas complementares, atravas dos conselhos
ambiantais”.

A recente lei federal que normatiza a politica nacional do meio ambiente (Lein®
6.938, de 31 de agosto de 1981, publicada no D.0.U. de 02 de setembro de 1981),
criando o “Sistema Nacional do Meio Ambiente” confere aos Estados e Mu-
nicipios competéncia supletiva e complementar, na elaboragdo de normas e padres
ambientais {artigo 6° e 88 1° e 2°); especificando, ainda, que a “fiscalizacéo e 0
controle da aplicacéo de critérios, normas e padrées de qualidade ambiental
serdo exercidos pela SEMA, em carater supletivo da atuacio do 6rgéo esta-
dual e municipal competentes’’ (artigo 11, § 1°).

Bem antes da elaboracdo do diploma acima referido, a doutrina explicitava que

”(...) necessariamente, a competéncia, entre os trés niveis de
governo, numa politica de integracio e harmonizacéo, longe de
exclusividade ou de superposicdo supletiva, deve ser, efetive ou
concretamente, concorrente, de maneira que todos os governos,
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federal, estadual e municipal, tenham, por expressas disposichas
constitucionais, competéncia para legislar sobre qualquer maté-
ria que envolva, direta ou indiretamente, a saiude, a segurancae o
bem-estar da populecdo.” ("'Autonomia do Municipio na Preservacio
Ambiental”, Hefita Barreira Custodio, Ed. Resenha Universitaria, SP,

1976, pag. 9).

Sem nos determos sobre o fato de a nova lei de politica nacional ambiental ten-
tar restringir a competéncia normativa dos municipios, parece-nos incontroversoc
que, no tocante & organizacdo dos servigos plblicos locais (e a consulta, precisg—
mente, objetiva a reestruturaciio do COMDEMA leopoldense), essa competéncia
permanece inarredavel, diante do que dispde o artigo 15, II, b da Constituicdo Fede-
ral:

A manifestacio expressa e privetive da competéncia do Mu-
nicipio repele a de qualquer outre entidade estatel, poder, drgdo
ou autarquia. Qualquer ingeréncia estranha ne competéncie mu-
nicipal sera inconstitucional e afastavel por via judicial.” {"Direito
Municipal Brasileiro”’, 32 edicdo, RT, 1977, pag. 154, Hely Lopes Meirel-
les). . :

No caso de S#o Leopoldo, essa prerrogativa constitucional f,-sté reiterada pelo
artigo 3°, 1ll, da respectiva Lei Orgénica e, mais, na Lei Mummpall n® 2.0285 que
criou o COMDEMA, ainda e na Lei Municipal n® 2,135, ja antes referida, que dispde

-sobre a organizacio da administracio centralizada do municipio.

2. Relevante ‘a destacar, aqui, &€ o esforco da administracdo lecpoldense em
aparelhar-se para tornar eficaz a sua atuacio na problematica ambiental.

Sabe-se que, entre os dbices que se antepdem ao poder pL’_Jincc_r, quando tem
que atuar sobre os fendmenos de degradacdo e poluicéo a.m_bler]tals: avultam 0s
inerentes & propria maquina burocratica. Ndo apenas a insuficiéncia e inadequacao

das normas mas, e principalmente, a sua pouca e as vezes nenhuma eficacia.

HANS BUGGE, do Ministério do Ambiente da Noruega, aponta, entre esses
obstaculos, a "incapacidade de certes administrecies em mudar_senus !'anlos
de trabalho e seus modelos de decisdo, face as novas e)jlgenclas ; a
“incapacidade de sa liberar das rotinas existentes’’; a "'dispersao de compe-
téncias’”’, a “atitude defensiva dos funcicnarios’’; entre outros. {“La pollut'mn
industrielle — problémes juridiques et _administratifs”’, ed. PUF, 1976, pags.

286/7).
De sua parte, 0 l0cido SERGIO COTTA, da Universidade de Roma, ben o sa-

lienta:
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“Relativamenta ao impatuoso desenvolvimento tecnoldgice
da sociadade, o ordenamento vigente, saja como instituicdes, sa-
ja como normas, a velho e inadequado, constituindo um travao
tal qua leis e providéncias normativas chegam a mais das vezes
em atraso.” {0 desafio tecnoldgico”, ed. A. Amado, Lisboa, 1971;
pag. 200).

Na tentativa, justamente, de adequar-se a solucdo ou, pelo menos, mincracao,
dos problemas ambientais, observa-se que o legislador leopoldense ndo limitou-se a
utilizar o instrumento convencional sugerido pela SEMA, em criando o seu

COMDEMA. Através de lei ulterior {a de n® 2.135, de 02 de janeiro de 1981}, dispds-

se a dar-lhe, bem como a outros colegiados municipais, além de um carater mera-
mente consultivo, poderes para “auxiliar a administracéo na oriantacéo, plane-
jamento, interpretacdo a julgamento de matéria da sua competéncia es-
pecifica” (artigo 11).

Andou mais, o legislador municipal, em seu esfor¢o de arejamento administrati-
vo: preceituou, no § 3°, do artigo 12, do Ultimo dos diplomas citados, que “em ca-
da conselho deverd haver a participacio majoritaria de alementos externos
a Prafeitura”. Ensejando que a comunidade, através de seus vérios segmentos,
participe, de direito e de fato, na conducdo da politica ambiental do municipio.

Ora, isso & sumamente salutar, pois, na expressdo de JOUVENEL, "a Consti-
tui¢io pode bem estabelacar os drgédos: eles nao tomam vida a forca sendo
quando se encharcam da vida e da for¢a de um poder social que nao asta na
capacidade dos constituintes criar”. (Bertrand de Jouvenel — ""Du puvoir’,
ed. Hachette, 1972, pag. 484).

Torna-se evidente que o COMDEMA leopoidense, em sendo um organismo
nio apenas consultivo, mas de assessoramento {artigo 1°, da Lein® 2.028), com po-
deres de ditigenciar (artigo 7°}, quando cientificado de ocorréncia poluidora, e de
expedir notificagdes, sugerindo medidas concretas do Executivo — reveste-se de
um carater sui ganeris, inovador e agilizador da atuacéio administrativa.

Dai a necessidade daquela “coordenacéo tépica e utdpica”, de que nos da
noticia FLORA MARIA CERQUEIRA RIBEIRQO DE SQUZA, com "instrumentos
aficazas para uma desejavel coordenacio de funcdes, no lugar de uma intil
coordenagiio de autoridadas’”. (autora citada — “Tendéncias da Legisla¢do
Ambiental Brasileira — Caso do Nordeste”", Coordena¢do de Recursos Ambientais,
Secretaria de Planejamento, Ciéncia e Tecnologia, Salvador, Bahia, 1981; pag. 22).

Obviamente que, para tornar efetiva a sua atuacéo, o COMDEMA ha de dispor
de uma assessoria minima de elementos técnico-cientificos, como os da
"Comissdo Técnica”, prevista no item D, da proposta de reestruturacdo e que,
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pela atividade diuturna e absorvente, devemn ser remunerados. Para tanto, 0 Execu-
tivo Municipal providenciara na criacio dos respectivos cargos € na forma de seu
provimento. O mesmo ocorrendo em relacio as funcdes de secretéria executiva, fis-
cal e motorista. Quanto aos representantes comunitarios no COMDEMA — e que,
nos termos do artigo 12, § 3°, da Lei Municipal n® 2.135, terdo sempre participacdo
majoritaria — haverdo eles de perceber a gratificagdo estatuida no artigo 13, § 1°,
desse mesmo diploma. Para satisfazer a tais encargos, a Municipalidade providen-
ciara na competente dotacdo orgamentaria.

Em sintese, entendemos que a reestruturacdo do COMDEMA de Sdo Leopol-
do, na forma proposta, é perfeitamente factivel, tanto sob o ponto de vista constitu-
cional, como diante da legislacdo ambiental, federal e municipal, ora vigentes. Num
esforco de criatividade, dotado de recursos humanos, técnico-cientificos e finar]cei-
ros, mas sobretudo dinamizado pela participacdo comunitaria, pode constituir-se
em valioso e eficaz instrumento da politica ambiental.

E o parecer.

PORTO ALEGRE, 29 de outubro de 1981.
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TAXA DE SERVICOS DE PAVIMENTACAO
E CONTRIBUICAO DE MELHORIA

RENITA MARIA HULLEN
Procurador do Estado do Ric Grande do Sul

PARECER N°® 4.866 _ , ~
TAXA DE SERVICOS DE PAVIMENTACAO E CONTRIBUICAD DE ME-
LHORIA.

A identificacdo dos respectivos fatos geradores & essencial o conceito
juridico do servico publico, Gnico que serve ao direito positivo.
Possibilidade juridica de opcdo do Legislativo municipal entre as duas fi-
guras tributarias.

Posicdo da jurisprudéncia.

Indaga o PREFE{TO DE SANTO ANTONIO DA PATRULHA acerca da legalida-
de da cobranca da “taxa de servigos de pavimentacéo™, instituida pela Lei n®
1.424, de 14 de dezembro de 1277 (Codigo Tributario), daquele Municipio.

Através do Decreto n® 742, de 27 de fevereiro de 1981, do Executivo do mesmo
Municipio, foi demonstrada a despesa correspondente ao custo do asfaltamento,
executado em duas avenidas da cidade, e fixado, com amparo na lei aludida, o valor
a ser cobrado por metro quadrado da obra realizada, consistente em colocagéo de
novoes meios-fios e nova cobertura asfaltica do leito, gue havia sido asfaltado ha vin-
te anos atras.

Emitido o Decreto n® 742/81, passou a Prefeitura a lancar o tributo para recu-
peracdo do total do custo das obras.

Notificados os sujeitos passivos previstos na Lei n® 1.424/77 — proprietarios e
possuidores lindeiros, assim também considerados os titulares da propriedade ou
posse de bem imével com acesso, por passagem forcada, ao logradouro pablice (ar-
tigo 80 e pardgrafo Unico) — para efetuarem o pagamento de um “guantum’”
calculado pela multiplicagdo do nimero de metros de testada do iméavel beneficiado
pela pavimentacdo pela metade da largura da faixa carrocivel e pelo custo do metro
quadrado pavimentado {artigo 81) {custo esse fixade em Cr$ 347,972 (sic), houve
reacdo, recusando-se aqueles a satisfazer a obrigacdo, como ja acontecera quando
do primeiro asfaltamento das mesmas vias publicas.

2. Ao Municipio referenciado foi precedentemente dirigido o Parecer n® 4.091,
de 22 de junho de 1979, desta Casa {entdo Consultoria-Geral do Estado}, de lavra do
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entdio Consultor Juridico JACQUES TAVORA ALFONSIN, concluindo pela possibi-
lidade juridica de cobranca de taxa de pavimentacdo {Revista da Consultoria-Geral

do Estado n® 23, 1979, pag. 151).

3. Remonta a varias décadas a polémica entre nds sobre a viabilidade juridica de
criacio de taxa para recuperacdo do custo, no todo cu em parte, concernentemente
a execuc3o de calcamento ou pavimentacdo de vias de trénsito. :

A SOmula n® 129 do Supremo Tribunal Federal, editada sob a vigéncia da:
Constituicdo de 1946, teve em mira pacificar a questdo no ambito do Poder Judicia-
rio. E do seguinte teor:

»Na conformidade da legislacdo local, é legitima a cobranga
de taxas de calcaments.”

0 mesmo objetivo era visado com a Stimula n® 348, assim redigida:

"E constitucional a criacio de taxa de construgio, conserva
¢io e melhoramento de estradas.” :

Sobrevindo novas normas constitucioais relativas a taxas, reabriu-se a discus
s3o quanto aos tipos de taxa objeto das Samulas n°s. 129 e 348 do 5TF.

4. A partir do primeiro ensaio no Brasil para criacéo da contribuicdo de melho-
ria, denominada de “taxa especial de beneficio” (Decreto Federal n® 21.930, de:
1932), surgiu o dilema, para as administracdes municipais, para o custeio de pavi
mentacdo ou calcamento de vias plblicas.

O tributo contribuicdo de melhoria passou a figurar na Constituiciio de 1934,
sendo omitido na de 1937, retornou com a Carta Politica de 1946 {artigo 30, 1). Foi.
modificado por via da Emenda Constitucional n® 18, de 1965, tendo sido regulado’
pela Lei n° 834, de 10 de outubro de 1949, depois pelo Cédigo Tributario Nacional
(Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966 — artigos 81 e 82). Nova disciplina desse tri-
buto foi delineada pelo Decreto-Lei n°® 195, de 24 de fevereiro de 1967. Na Constitui-:.
cdo de 1967, vigente a partir de 15 de marco daguele ano, constou a configuracdo
da contribicio de melhoria com os contornos que tinha na Carta de 1946 {antes da
Emenda n® 18, de 1965). Com a Emenda Constitucional n° 1, de 1969, voitou essa
exac3o a ter a fisionomia que Ihe fora imprimida pela Emenda n® 18, de 1965. '

Desde o inicio de sua inclusdo no sistema tributario até os dias atuais, ndo se.
verificou éxito na aplicag3o desse instituto. E isso é devido a normacio posta gue di-
ficulta ou impossibilita sua exeqlibilidade.

5. O Decreto-Lei n® 195, de 24 de fevereiro de 1967, prescreve, em seu artig_o:
2°, que sera devida a Contribuicdo de Melhoria, no caso de valorizacio de imoveis
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de propriedade privada, em virtude de qualquer das obras que a seguir arrola, entre
as quais, "abe;tura, alargamento, pavimentacao, luminacdo, arborizacio,
esg.;'otos pluvj_ais e outros methoramentos de pracas e vias piiblicas” linciso
I, construgqo_ ou ampliacao de sistemas de trénsito rapido inclusive todas
as' Pbras e egaf:caqﬁes necessarias ac funcionamento do sistema’’ (inciso )
? tl:on\?lt)ruc.ao, pavimentacdo e melhoramento de estradas de rodagem”
inciso VI).

Ata?((_:\ tem como fato gerador a utilizacdo efetiva ou potencial de servico plibli-
co espe_cn‘l_co e divisivel (além da hipdtese do exercicio regular do poder de 'poll'cia).
A_contnbwf;ﬁo de melhoria tem como fato gerador a valorizac8o de imdveis de pro-
priedade privada (Decreto-Lei n® 1956/67, artigo 2°), decorrente de obra plblica.

N E de realcar-se ndo ser a realizagdo da obra puablica o fato gerador da contribui-
c§o~de melho_rig. Esta é insuficiente para legitimar a imposicdo dessa exacdo. A con-
di(;ap necessaria e indispensavel é que haja causado acréscimo de valor a proprieda-
des imobiliarias {Constituicio, artigo 18, inciso 11). A apuracdo dessa mais valia é o
ponto crucial para a efetiva aplicacdo dessa figura tributaria no Brasil.

} 6. F:or serem distint_os os fatos geradores da taxa e da contribuicdo de melhoria,
nao estdo as obras publicas arroladas no Decreto-Lei n® 195/67 excluidas das hipo-
teses que’podem c}a_r lugar a taxa, desde que se caracterizem como servigos plbli-
cos especificos e divisiveis.

Est_a quegtz’io éo por_1to essencial na polémica existente. A posicdo do intérprete
a respeito dela é d_etermlnada, basicamente, em funcgdo do conceito de servico pu-
blico que adota a fim de identificar o fato imponivel da taxa.

y 7..0 gue se dev_e gntender como "'servicos piblicos”, de que trata o artigo
18, incisa I, da Constituigdo Federal, como fato imponivel da taxa?

Estuda CEI-.SO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO as varias concepcées encon-
tr_adas na C%outrlna sobre 0 que se deveria considerar servico ptblico (Natureza e Re-
gime Juridico das Autarquias, Revista dos Tribunais, 1968, pags. 139/173}.

i Analisa, dentre outras, as contribuicdes doutrinarias de Leon Duguit, Gaston
Jéze, Roger Bonnard e, em especial, de BERNARD CHENOT, que, primeiramente
formutou a acepcdo formal, juridica, de servico piblico. Pde em relevo também qué
J!EZE opomina e corretamente afirmou que o servico piblico é um “processo téc-
nico — e néo o unico através do qual se satisfazem necessidades de interes-
se geral”. {Obra cit. e Prestacio de Servicos Plblicos e Administracdo Indireta, Re-
vista dos Tribunais, $.P., 1973, pag. 18). ' ,

Conclui CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO resumindo os conceitos
apresentados em dois tipos:
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1) o conceito metajuridico, que se expressa através dos elementos materiais e

organicos, gue compuseram a noc¢do tradicional.

2) o conceito juridico que corresponde & defini¢do formal (do direito}.

Na concepcio metajuridica, considera-se servico publico, em sentido subjeti- '

vo, um organismo puablico, ou seja, um complexo de 6rgdos, agentes e meios do
Poder Publico — uma organizac8o plblica de poderes e competéncias. Ainda na
concepcdo metajuridica, do ponto de vista objetivo, material, servico pablico é toda
atividade voltada a satisfazer necessidades coletivas, tidas como essenciais, que 0
Estado exerce para cumprir seus fins.

Realca esse autor que para o Direito interessa o conceito formal de servigo pu-
blico. S30 agquelas atividades que as normas positivas qualificam como tal, porque o
objeto fundamental da Ciéncia do Direito & sempre identificar as regras cabiveis na
hip6tese verificada concretamente. importante, por conseguinte, é saber que regras
juridicas o identificam e se aplicam ao servigo publico.

Em obra posteriormente vinda a lume, o mesmo autor esclarece:

“A nocdo juridica de servigo pliblico ha de se compor necas-
sariamente de dois elementos: um deles, que é seu substrato
materiel, consistante na prestacéo de utilidade ou comodidade
fruivel diretamente pelos administredos; o outro, traco formal
indispensével, que lhe da justamente carater de nocio juridica,
consistente em um especifico regime de direito pdblico, iste é,
numa "‘unidada normativa” formada por principios e regras ca-
racterizados pela supremacia do interesse piiblico sobre o inte-
resse privado e por rastricDes especiais, firmados uns a outros em
funcio da defesa de valores especialmante qualificados no siste-
ma normativo.” (CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLOQ, Prestacdo
de Servicos Piblicos e Administracdo Indireta, Revista dos Tribunais,
S.P., 1973, pags. 18/19).

8. Prosseguindo, CELSO ANTONIO, exemplificativamente enumera alguns tra-
cos salientes do regime publico que informam a disciplina do servigo pablico:

“A sstrita submissfo ao principio da legalidade, a utilizegdo
de técnicas autoritarias, expressivas da soberania, de que sdo ma-
nifestacdes a possibilidede de constituir obrigagdes por ato unila-
teral, a presungiic de legitimidade dos atos praticados, a auto-
executoriedade deles, bem como sua revogabilidade e unilateral
declaracio de nulidade, a continuidada necessaria das atividades
havidas como publicas.” (Prestaco de Servicos Pablicos e Adminis-
tragdo Indireta, pag. 19}.
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"9. Sinteticamente, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO conceitua servi-
co plblico como sendo “toda atividade de oferecimento de utilidade ou co-
modidade material fruivel diretamente pelos administrados prestada pelo
Estado ou por quem lhe faca as vazes, sob um regime de diraito pablico —
portanto consagrador de prerrogativas de supremacia e de restricfies espe-
ciais — instituido pelo Estado em favor dos interesses que houver definido
como proprios no sistema normativo’’. (Prestacdo de Servicos Pablicos e Admi-
nistracio Indireta, pag. 1).

10. Essa conceituacao foi acolhida por juristas voltados em especial para o direi-
to tributério, entre os quais, MARCO AURELIO GRECO (Norma Juridica Tributéria,
Saraiva, 1974) e GERALDO ATALIBA (Hipotese de Incidéncia Tributaria, Revista
dos Tribunais, S.P., 1978), para o fim de identificar o fato imponivel de taxa e igual-
mente o da contribuicio de melhoria.

11. As divergéncias sobre a viabilidade juridica de criacBo de taxa, na hipotese
de realizacdo de pavimentacdo de vias de trénsito, para ressarcimento de seu custo
(total ou parcial}, decorrem do conceito de servico pUblico adotado, do qual alguns
excluem, sem razdo (segundo os doutrinadores até aqui invocados), as obras publi-

cas, inadmitindo, por isso, a taxa.

12. Por vezes, ligam-se as dissensBes didéia de “’bis in idem”, face &s hipoteses
arroladas no Decreto-Lei n° 195/67. Mais raramente prendem-se a discusséo sobre
o requisito da divisibilidade, previsto no artigo 18, item |, da Constituicdo, e definido
pelo Codigo Tributario Nacional {artige 79, item 1|1}

O “bis in idem” (mUltipla ou dupla incidéncia sobre 0 mesmo fato} ndo se con-
figuraria s6 por estar determinado tipo de atividade pUblica elencada no Decreto-Lei
n° 195/67, ligada ao suporte fatico referente & contribuicdo de melhoria, mas sim
guando formadas multiplas obrigacdes tributarias com base no mesmo fato. E de

‘ressaltar-se além disso que a proibicio existente a respeito refere-se a taxa acumula-

da com imposto e ndo com contribuicéo de melhoria {Constituicdo, artigo 18, paré-
grafo 2°9). : .

A instituicio da contribuicdo de melhoria, nos Municipios, depende de lei pré-
pria, pois posssuem eles competéncia propria para criar tributos, podendo o legisla-
dor lacal eleger ou ndo algumas das hipdteses admitidas como base de contribui¢éo
de melhoria no' Decreto-Lei n® 195/67. Ainda assim, s6 poderéd ser cobrada essa
exacdo se verificada, na pratica, a efetiva ocorréncia de mais valia imobiliaria decor-
rente.da obra publica realizada, conforme reza a Constituigéo.

O acréscimo de valor de propriedades, por efeito de realizacdo de obra publica,
nic & uma ficcio legal ou presuncdo legal. Ele pode estar ou ndo presente na con-
crecdo das obras arroladas no Decreto-Lei n° 195/67 (artigo 2°). .
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13. Ndo obstante isso, o Supremo Tribunal Federal, a partir da decisdo proferi-

da, em sua composicdo plena, no RE 87.604, em 21 de fevereiro de 1979, temn reite-
radamente julgado no sentido de ndo caber cobranca de taxa de pavimentacdo, e
sim contribuicdo de melhoria, em face das disposices do Decreto-Lei n® 195/67,
quando se trate de calcamento ou pavimentacdo, sem se ater a perquiricdo sobre a
mais valia.

Em todas essas decisfes, quando ndo explicitada, subjaz a concepcéo de servi-
¢o plblico como sendo distinta e n&o abrangente da de obra publica. Tem a Corte
Suprema dado &nfase 3 circunstancia de estar a pavimentacdo de vias publicas elen-
cada como objeto da contribuicdo de melhoria no Decreto-Lei n® 185/67, funda-
mentando, assim, a rejeicdo da taxa de pavimentac8o ou calcamento (RE 87.604
Pleno — RTJ 89/594: RE 83.516 2* T — RTJ 90/162; RE 87.926 1* T — Juriscivel
do STF 65/135: RE 91.373 1® T — Juriscivel do STF 82/219; RE 80.090, acérddo de
18 de abril de 1980).

14. “Data venia™ dessas respeitdveis manifestacdes, entendemos ser a nota
distintiva essencial entre ambas as figuras tributarias a mais valia prevista na norma,
em seu suporte fatico, a qual deve acontecer no plano da realidade, a fim de que
possa haver lugar a constitui¢io da obrigacio tributaria, pela modalidade da contri-
buicdo de melhoria, se prevista na lei propria do Municipio. .

Nio se pode perder de vista, ao se verificar a realizacdo de pavimentacéo, gue
as normas gerais relativas & contribuicio de melhoria exiggm o calculo do
“quantum” da mais valia acaso gerada (Constituicdo, artigo 18, inciso I, e
Decreto-Lei n® 195/67, artigo 3°).

A fim de que o rol de obras do Decreto-Lei n® 195/67, por si 50, tivesse a forca
de afastar a possibilidade juridica de criacdo de taxa com fato gerador identificado
com alguma daquelas obras, seria necessaria a presunc¢do legal da mais valia haque-
las hipoteses, o que afastaria a exigéncia de ser ela demonstrada pela administra-
¢80, embora pudesse o particular produzir prova em contrario. Inexiste essa presun-
cdo. Logo, deve ser admitida a taxa, quando ndo considerada ou ausente a mais va-
lia.

15. Admitindo-se que a hipotese de pavimenta¢io se subsume no conceito de
servico publico retroexposto, esse servigo (igual a obra piblica) pode ser fato gera-
dor de taxa, quando ausente a consideracdo a mais valia. Pode haver opcéo politica
do legislador para instituir um ou outro dos dois tributos: taxa ou contribuicdo de
melhoria. . :

Essa orientacdo foi adotada, entre outras, nas seguintes decisdes judiciais: Tri-
bunal de Algada de S3o Paulo (RDA 55/213); Tribunal de Justi¢a do Rio Grande do
Sul (Jurisprudéncia Brasileira — Impostos e Taxas, Vol. 20, pag. 331); RE 53.904 —
STF — (RTJ 34/375) e RE 75.769 STF (RTJ 69/798).
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No RE 90.080 (acérddo de 18 de abril de 1980}, foi trazida a cotejo decisiio ante-
rior do STF, proferida no RE 83.745, sendo neste acolhido voto do Ministro RODRI-
GUES ALKMIN, em que declarou serem a contribuicdo de melhoria e a taxa de exe-
cucc de calcamento "institutos reciprocamente alternativos, porgue & um
excludente do cutro: se se exige contribuicdo de melhoria, ndo se pode exi-
gir, pela mesma obra, taxa de pavimentacio e vice-versd’.

16. O mesmo entendimento manifestaram insignes mestres, como PONTES DE
MIRANDA, entre outros, para quem “as taxas de calgamento nfo s@o sempre
contribuicdes de melhoria, no sentido do artige 18, i, da Constituicio de
1887, afirmando textualmente: “a contribuicdo de melhoria concerne & obra,
mas a mesma obrz pode ser chjeto de taxa, sem aparecer a consideracio da
melhoria ou valorizagio” (Comentarios 4 Constituic3o de 1967, com a Emenda n°®
1, de 1969, 2° ed., S.P., Revista dos Tribunais, pags. 378 e 379}. No mesmo sentido
opina GERALDO ATALIBA (Hipatese de Incidéncia Tributéria, pag. 176) e BER-
NARDO RIBEIRC DE MORAES (Doutrina e Pratica das Taxas, Revista dos Tribu-
nais, 1976, pag. 160},

RUY CIRNE LIMA comunga com esse pensamento, tendo afirmado: “"$&o os
bens de uso comum, ou do dominio pablico, o serviso mesmo prestado ao
pablico pela administrac8o. Assim, as estradas, ruas e pracas.” (Principios de
Direito Administrativo, Sulina, Porto Alegre, 1964, pag. 77, e Pareceres, Direito P(-
blico, P. A. Sulina, 1963, pag. 88). v '

17. Referimos incidentalmente gue no nosso sistema juridico ha norma distin-
guindo entre servigos e obras, porém é ela atinente especificamente 3 disciplina das
licitacdes, conforme consta explicitamente no diploma respectivo.

Para efeito de instituicdo de taxa, aplicam-se outras normas, valendo e sendo
aplicavel o conceito extraido do nosso sistema quanto d expressdo “servigo pibii-
ca’’, contendo-se nesse a nocdo de “obra puablica’™, que é inseparavel do conceito
de servico publico.

18. Por provocacdo do Ministro do Exército — visando a solucionar litigios do
Exército com Municipios paranaenses, mediante a declaracdo judicial de inconstitu-
cionalidade das respectivas leis instituidoras de taxa de pavimentacdo — apinou o
Consultor-Geral da Republica, PAULO CESAR CATALDO, externando seu apoio 3
pretendida declaracdo de inconstitucionalidade, com relagio as leis dos Municipios
de Guarapuava, Palma e Toledo (Parecer n® P-004, de 10 de junho de 1981, Diario
Oficial da Unidio, de 16 de junho de 1981).

Esse parecer ampara-se na atual orientacdo do Supremo Tribunal Federal. Re-
cebeu despacho de aprovacio do Presidente da Rep(blica, em 10 de junho de 1981
(D.0.U. de 16 de junho de 1981}, sendo, por essa razdo, em face do sistema da ad-
ministracdo federal, vinculativo para os seus 6rgdos administrativos.
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O argumento basico usado no Parecer n® P-004, de 10 de junho de 1981, do
Consultor-Geral da Replblica, consiste na distincdo doutrinaria entre o conceito de

servico pablico e de obra publica, arrimando-se na particular doutrina francesa do

“travail pubiic”, formulada para o efeito de identificar, no sistema francés, os ca-
s0s litigiosos, para submeté-los ou 3 competéncia dos tribunais administrativos ou’

do Poder Judiciario. Essa doutrina desenvolveu-se em fun¢do da definicdo de com-
peténcias, extremando obras pUblicas de obras privadas.

Estribou-se o parecer citado também nos conceitos de servico pablico e de obra

pablica expressos por DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, no seu Curso de’

Direito Administrativo, pag. 351, onde afirma constituirem as obras pablicas

modalidade especial de servico piblico, e que lhes faltaria a caracteristica de’

permanentes, sendo transitorias, ac contrario dos servicos pablicos que seriam per-
manentes. Encara ele, curiosamente, a obra publica individualmente, em sua espe-
cificidade, para qualificar as obras publicas como transitorias.

A continuidade diz com a atividade e nfic com as unidades produzidas, seja de
servico plblico ou de obra publica. Na verdade, esse requisito nada tem a ver com a
configuracio da taxa.

20. Em seu parecer, o Consultor-Geral da Republica, PAULO CESAR CATAL-
DO, coloca a questéo nestes termos: :

“Facilmente se extrei dessas liches o ensinamento de qgue a
expressdo "travail public” subsume as obras piblicas, sendo a
teoria a estas concernente derivada daguela do servico pablico.
Também delas se dessume a intima e evidente conexdo entre 0s
conceitos de servico piiblico e de obra piblica; todavia em que
pese tal conexdo, ali se evidenciou prevalecer, como niicleo da
idéia de servigo publico, a de atividade estatal permanente en-
quanto no cerne da nocdo de obra puablica unem-se atividads,
resuitadoe trensitoriedada’ (grifos do autor).

Essa distincio, para efeito de taxa, ndo encontra fundamento no nosso sitema
de direito positivo. Ndo decorre das normas existentes nenhuma diferenca essencial
entre servico publico e obra pablica, estando o conceito de obra publica contido no
de servico plblico, como nocdo ou categoria juridica identificada por um regime
juridico {de direito publico).

A idéia de atividade estatal continua ou permanente, integrante do conceito
juridico de servigo publico, abarca as obras pUblicas, porque é uma caracteristica da
competéncia.

A competéncia se exerce com continuidade, permanentemente, pelo drgdo es-
tatal {v.g. uma Prefeitura, uma autarquia, ou uma secretaria de obras pablicas). O
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érgdo desenvolve a atividade que lhe é reconhecida como atribuicdo pfép[ia_, pelo
sisterna normativo, abrangendo o servico de execucdo de obras. A caracten’stme_l da
continuidade ou permanéncia a que se alude no conceito de servico publicp € atribu-
to da globalidade da atividade de um 6rgdo e ndo se refere a servicos pUb'|IC(-)S es-
pecificos ou a tipos ou unidades de servico produzidas {como as obras pUblicas e
outros, individualmente considerados).

21. O atual posicionamento do Supremo Tribunal Federal formou um i(ngasse
para os Municipios, porque as tentativas de criac8o e cobranca da contribuicdo de
meilhoria tem resultado em malogro e considerando, ademais, que nem sempre a
pavimentacfio causa mais valia imobiliria.

A barreira intransponivel tem sido o calculo para determinar o limite indiviqlual
do tributo — o acréscimo de valor que da obra resultar para cada imovel beneficiado
{Constituicdo artigo 18, |1, e Decreto-Lei n® 195/67, artigo 3°), fa.ce ao grau de sub-
jetividade que envolve, sendo vulnerdvel qualquer resultado atingido.

Os proprios 0rgdos que possuem sofisticada organizacdo e técnicos altarnen‘{,e
qualificados, das varias areas do conhecimento, néo obtlveram resu_ljtac_ios satisfato-
rios nas tentativas que empreenderam no calculo da mais valia imobiliaria.

22. Dada a situacio adversa em que.foram colocados os Municipios, frente a
normacdo da contribuigdo de melhoria e a jurisprudéncia sobre taxa de pavimenta-
¢80, o Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal, em simposio realizado nos
dias 26 a 28 de outubro pretérito, colheu a aprovacfo no sentido de ser proposta ao
Governo Federal a modificacdo das normas relativas a contribuicdo de mglhoria, pa-
ra dela ser excluida a referéncia a mais valia, a fim de que funcione como instrumen-
to eficaz para recuperacdo do custo de obras publicas que beneficiem propriedades
privadas.

23. No mesmo sentido, encontra-se sugestdo em recente obra de autoria dc:
Professor da Escola de Administracdo Fazendaria, JOAQ BATI_STA MOREIRA (8
volume do Tratado de Direito Tributario. Contribuicdo de Melhoria. Forense. 1981).

Escreve esse autor que a contribuicdo de melhoria tracada pela nossa Constitui-
cio seria simile da fracassada imposicdo italiana “contribuicdo de mi_glioria",
abandonada por aquele sistema. Que o nosso legislador incorporou indevidamente
regulacdo dos "special assessments” do direito americano, sem saber que os Es-
tados americanos, sob a mesma denominacdo, mediante sistemas tributarios inde-
pendentes, instituem ora imposto, ora taxa, ora contribuicdo, ou mesmo uma mo-
dalidade de contrato, utilizando-se, muitas vezes, de referendo da comunidade co-
mo condicionante da cobranca de obrigag3o referente a realizacio dfe obras que be-
neficiem propriedades privadas. Se essas modalidades se ajustam aq_ue_ale sistemna,
do tipo anglo-saxdnico, o mesmo ndo ocorre com o nosso direito ad mlmstratlv_o em
gue as relacBes entre o Poder Plblico e o particular regem-se per normas de direito
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piblico. O referendo da comunidade poderia viabilizar a cobranca de 6nus com base
em obra pablica, porém essa forma de participacdo nas decisfes do Poder Publico
inexiste no nosso sistema positivo, nas normas constitucionais, onde encontraria lu-
gar proprio.

Por ser a nossa contribuicdo de melhoria incobravel, preconiza JOAQ BATIS-
TA MOREIRA a depuracdo dela, mediante a adoc#o da figura tributéria alema deno-
minada ERSCHLIESSUNGSBEITRAG -- aplicavel mediante formulas de calculo
simples — que ndo leva em conta a mais valia. Essa figura que, em nosso entender,
se identifica com a taxa, teria sido, segundo o referido auter, em sua forma primiti-
va, a origem do nosso tributo contribuicdo de melhoria. Explica ainda MOREIRA
que essa figura é usada unicamente pelos Municipios, na Alemanha, e que 13 alcan-
cou grande sucesso. Lembra, ademais, esse jurista, que o nosso Cadigo Tributério
Nacional foi elaborado com inspiracéo no daquele Pais e que, por isso, a adaptacéo
da aludida figura tributaria ao nosso sistema seria facil.

24. Apos essa apreciacdo e justificacdo da nossa opinido, coincidente com a do
Parecer n® 4.091, de 22 de junho de 1979, desta Procuradoria-Geral do Estado,
permitimo-nos alertar ao consulente que, talvez do ponto de vista social e ético, os
critérios da “taxa de servicos de pavimentacdo’, instituida pelo Municipic de
Santo Anténio da Patrulha, possam ser julgados injustos, num confronto com os
prescritos no Decreto-Lei n® 195/67, para a contribuicdo de mefhoria.

Sendo repartida a totalidade do custo das obras entre os proprietarios dos imo-
veis iindeiros, sobrecarregou-se alguns usurios, sabendo-se que as avenidas ser-
vem uma determinada zona, que seria a de influéncia da obra.

Porém, apesar dessa circunstancia, permanece a taxa juridicamente valida,
pois cabe 4 opcdo politica do legislador a tarefa de repartir equitativamente os en-
cargos publicos. No caso de taxa, pode estabelecer a recuperagdo do custo, por es-
se meio, em sua totalidade ou parcialmente, podendo também conjugar varios crité-
rios para reparticdo do dnus {testada, area etc.).

25. Conquanto nos parega legitima ilegal) a cobranca da "taxa da servicos de

pavimentac¢ao”, pelos fundamentos deduzidos no curso desse trabalho, ndo pode-
mos prever éxito em eventuais acdes judiciais, tendo presente a orientacio sufraga-
da pela Suprema Corte de Justica.

Todavia, parece-nos valido qualquer esforgo na tentativa de obter o retorno da-
quele Tribunal ao entendimento no sentido de ser possivel a instituicdo de taxa ou
de contribuicdo de methoria, segundo a opc8o politica do Legislativo municipal.

A instituigdo da contribuicdo de melhoria, pelo Municipio, como solucdo alter-
nativa, a seu turno, é obstaculizada em virtude da complexidade de suas normas re-
guladoras, conforme expusemos.
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26. No sistema tributario vigente, apenas poderia vir em socorrg aos Municipios
a consideracdo da mais valia imobiliaria, seja ela decorrente de incidéncia do impos-
to predial e territorial urbano, sendo que, para esse fim, ndo é exigida uma avaliacdo
rigorosamente precisa.

Alguns Municipios utilizam-se de planos comunitarios para realizaco de deter-
minadas obras, obrigando-se, em tal caso, os particulares, mediante ajuste prévio.
N3o pode ser exigido o pagamento de quem néo tiver feito o ajuste. Essa modalida-
de, regida por normas do direito privado, embora impropria para a administracéo
plblica, tem por vezes contornado os embaracos que envolvem o sistema tributério.

E o parecer, S.M.J.
PORTO ALEGRE, 12 dejaneiro de 1982,
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IMPOSTO SOBRE SERVICOS DE
QUALQUER NATUREZA

MARIA IZABEL A, RIBEIRO FONYAT
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul
Professora de Direito Civil na UNISINOS

PARECER N° 4.930

Imposto sobre servicos de qualquer natureza. Retencdo na fonte. Presta-
-¢cdo de servicos médicos a entidade hospitalar. .

E obrigatoria a retencdo na fonte do ISSON desde que autorizada por lei.
Impde-se a mesma, quando 0 prestador do servico nao apresente com-
provante de inscri¢do tributaria.

Ndo ocorrendo o desconto previsto, o tomador do servico torna-se res-
ponsavel pelo tributo devido.

Informa o SENHOR PREFEITO DO MUNICIPIO DE SANTO ANTONIC DA PA-
TRULHA, através do Oficio n® 754/81, o seguinte:

»() Hospital Municipal de Santo Anidnio da Patrulha, man-
tém Convénio com drgdos da previdéncia social destinado ao sau
regular funcionamento.

Inobstante os mencionados acordos terem objetivos dafini-
dos e claros, muitas divides se depreendem dos masmos, motivo
palo qual passamos a formular a presente consulta, visando diri-
mir as dividas axistentes.”

Formula o Chafe do Executivo local, entre outras indagacies, a que se-
gue:

“Se o Hospital podera descontar o ISSQN, sobre os servicos
prestados e honorarios?

Depreende-se, do exame da questdo colocada, que se trata da prestacdo de
servicos médicos, pois, segundo informacéo antes referida, busca-se o esclareci-
mento de davidas decorrentes de acordos celebrados entre o Hospital Municipal de
Santo Anténio da Patrutha e 6rgdos da Previdéncia Social.

Foi anexado ao expediente, por solicitacéo do Senhor Coordenador da Unidade
de Consultoria € Procuradoria para Assuntos Municipais, copia do contrato de pres-
tacdo de servicos celebrado entre o Instituto Nacional de-Previdéncia Social e o
Hospital Municipal de Santo Anténio da Patrulha, bem como o termo aditivo para
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atendimento ambulatorial de urgéncia em caréter de rotina, feito entre o Instituto -

Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social e o mencionado Hospital.

E o relatorio.

2. Antes de abordar, propriamente, o nicleo da questdo colocada, necessério

parece ser feita uma apreciacdo preliminar, ainda que sucinta, a respeito de alguns .

aspectos relativos ao imposto em tela.

Segundo o artigo 24, item |l da Constituicdo Federal, compete aos municipios -

instituir imposto sobre “servigos de qualquer naturaza ndo compraendidos na
compaténcia tributaria da Uniéo ou dos Estados, definidos am lei comple-
mentar”.

Ds artigos 71, 72 e 73 do Cddigo Tributdrio Nacional foram revogados pelo
Decreto-Lei n® 406, de 31 de dezembro de 1968, que passou a reger a matéria, com
as modificacBes introduzidas posteriormente pelo artigo 3° do Decreto-Lei n° 834,
de 8 de setembro de 1969 e Lei Complementar n® 22, de 8 de dezembro de 1974.

A instituicdo do ISSQN a nivel municipal esta prevista no Cédigo Tributério do
Municipio de Santo Antdnio da Patrulha, aprovado pela Lei n® 1.424/77.

A hipGtese de incidéncia do referido tributo, segundo prevé o artigo 1° do
Decreto-Lei n® 406/68, é a prestacdo por empresa ou profissional auténomo de ser-
vico constante da lista de servigos anexa a este diploma legal.

Ainda, conforme dispde o "caput” de seu artigo 10, reproduzido pelo artigo 30

do Cédigo Tributario do Municipio consulente:
“Contribuinte a o prestador da servico.”

Ja o paragrafo Gnico do mesmo artigo restringe seu ambito de incidéncia, em
consonédncia com o disposto no artigo 8°, que definiu o fato gerador do tributo.

“Paragrafo Gnico — Nio sdo contribuintes os gqua prastam
servicos am relacédo da emprago, os trabalhadoras avulsos, os di-
retoras e membros de conselhos consultivos ou fiscal de sociada-
des.” :

De fato, a prestacdo de servico por profissional auténomo é conflitante com a
prestacdo de servico em relacdo de emprego.

Assim, ocorrendo, entre outras situacées ali contempladas pelo legislador, a
existéncia de vinculo empregaticio, descaracterizada fica a figura do contribuinte do
imposto. ’
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Conforme acentua BERNARDO RIBEIRO DE MORAES:

0 profissional autdnomo se caractezizz_n pOr ser a pessoa fisi—
ca qua, habitualmente e sem subordinacao juridica ou dependén-
cia hierdrquica, presta atividade lucrativa. E sampra uma pessoa
natural que trabalha sem ser em carater de empresa {n@o tem or-
ganizacdo para a producdo e nem emprgg?dos), prgstando servi-
¢o de carater aventual {ocasional, esporadico) ou néo _(_contmuo!,
mas sempre de forma independente (sem subordinacao e tgrce_l-
ros). O médico que presta serviges a terceiros, sem_de_pendencla
alguema e sam se constituir om empresa, é um p_roﬁgs:onal au_tu-
nomo.” (“Doutrina e pratica do imposto sobre servicos™. Ed. Revista
dos Tribunais. S3o Paulo. 1975, pag. 443}

O contrato de prestagio de servigos, contrato tipico de D_!irejtc')' C.ivil, esta pre-
visto no artigo 1.216 do Codigo Civil Brasileiro, sob 0 “nomen iuris de contrato de

locacdo de servicos:

»art. 1.218 — Teda aspécia de servige ou trabal_ho _lit.":it{)’,' ma-
terial ou imaterial pode ser contratada medianta retribuicéo.

i ERPA LOPES gue "“enguanto o contrato de_tra_be_lho separou-se
do cir:;i ?le Direito Civ(ii para ingressar, s¢b uma discipiina prm’ma, no
campo de outro direito, como é 0 divaito trabalhusta: o con’frgto de ipcacdo
de servicos, consoante a fisionomia que lha d.eu o Codigo Clvnl,ﬂconserva_a-se
ainda com esse carater, compraandendo, assim, toda_s as relagdes Igcaéwas
de trabalho ndo abrangidas pela Consolidac#o das Leis dg Trabatho''. (Curso
de Direito Civil, v. 1V, 22 ed. Freitas Bastos. S&o Paulo. 1960, pag. 127).

BERNARDD RIBEIRD DE MDRAES aponta as caracteristicas. essenciais do
contrato de prestacdo de servicos, ou seja: a bilateralidade; a qneromdade € a pres-
tacdo de atividade como objeto (op. cit. pag. 83).

3. Examina-se, de acordo com a questdo colocada, se o HOSpi_taI de\{er_a reter
na fonte o ISSQN sobre os honorarios referentes a presta¢3o de servigos médicos.

E necessario que se facam duas ressalvas, a saber:

a) substitui-se no questionamento o verbo “poder” por "deyer"N uma vez que
a retencio na fonte prevista por lei configura uma verdadeira obrigacéo tributéria e
n3o uma possibilidade ou faculdade;

b} a resposta cinge-se somente aos servi¢os prestados por mé_dicos ja que a in-
dagaco foi colocada visando o esclarecimento de situacoes surgidas em razdo de
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Convénios celebrados entre ¢ Hospital Municipal de Santo Antdnio da Patrulha e or-
géos da Previdéncia Sccial, tendo por objeto a prestacdo de assisténcia médica.

Registra-se que os servicos prestados por médicos estdo incluidos no itf_am | qa
listagem anexa ao Decreto-Lei n® 406/68, constituindo fato gerador da incidéncia
do tributo, uma vez caracterizado o contribuinte.

A remuneracdo destes profissionais que prestam servigos em uma entidade
hospitalar pode se dar em razdo das seguintes situactes:

a) quando houver uma relacéo juridica de natureza trabalhista entre os médicos
e 0 Hospital.

Incluem-se nesta primeira hipotese os médicos que sdo contratados pelo Hospi-
tal para fazerem parte do corpo clinico do mesmo.

O fato juridico que ai da nascimento ao vinculo empregaticio gerado & o contra-
to de trabalho.

b) quando, em razdo do contrato de prestacio de servicos celebrado entre o
Instituto Nacional de Previdéncia Social e o Hospital Municipal de Santo Antdnio da
Patrulha, se der a remuneracio de médicos para o atendimento de casos especifi-
cos.

Examinando-se as cldusulas constantes no mencionado instrumento contratual
depreende-se a existéncia de duas hipbteses ali previstas, a saber:

1. O Hospital assumindo a responsabilidade pelos servicos médicos prestados,
mediante pagamento que lhe faz o INPS,

"Pelos servicos efetivamente prestados aos seus beneficia-
rios regularmente internados, a instituicio pagara ao contratado
os precos constantes das tabelas em vigor, aprovadas pelo érgéo
préoprio do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social.” (cladusula
segunda). '

"§5° — Quando a remuneracio dos serviges médicos prasta-
dos por profissionais autdnomos autorizados pela Instituicdo se
fizer por intermédio do Contrato, este se obriga a transferir aque-
les profissionais as importincias correspondentes, constantes da
fatura, 130 logo se efetue seu pagamento...”

Logeo, ndo contempla este pardgrafo a situacio mais comum, ou seja, ©
pagamento direto do INPS aos médicos autorizados. Recebe a entidade
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hospitalar 0 pagamento que the faz o INPS pela utilizacdo de servicos médi-
cos e, posteriormente, deve transferir a estes as importancias que the sio
devidas.

2. O INPS assumindo a responsabilidada pela prestacao dos sarvicos
médicos, e remunerando os profissionais que os executarem.

“Quando o contratado nio assumir a responsabilidade pela
prastacdo dos servicos meédicos na clinica médica, os profissio-
nais gue executarem referidos servicos seridc remunerados pela
instituicdo, hipdtesa am que as diarias respectivas serdo reduzi-
das em 10% (dez por cento} do seu valor.” {cladusula segunda, § 4°).

¢) Uma terceira e Ultima situacdo a ser ventilada diz respeito & remuneracio de
profissionais autdnomos por parte da entidade hospitalar, sem ser em razio de ser-
vigos prestados aos beneficiarios do INPS.

Através de um contrato de prestacdo de servico o hospital se utiliza de servicos
desempenhados por médicos, enquanto profissionais autdnomos, para o atendi-
mento de determinados casos.

Cuanto ao Termo Aditivo celebrado entre o Hospital Municipal de Santo Antd-
nio da Patruiha e o Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social,
visando o atendimento ambulatorial de urgéncia em carater de rotina, ndo se consi-
dera como nova hip6tese a mencionar, pois a prestacdo de servicos e ¢ correspon-
dente pagamento do preco se da entre os médicos credenciados e o INAMPS dire-
tamente. Esta Unidade ja se pronunciou a respeito através do Parecer PGE n® 4.736.

A situacdo al, antes apontada, porgue envolve relacdo de emprego, afasta ain-
cidéncia do ISSON, em razdo do paragrafo Unico do artigo 10, do Decreto-Lei n*
406/68, antes transcrito.

J& as duas Ultimas hipdteses previstas b) e c) abrangendo o pagamento de ser-
vicos prestados por profissionais autbnomos, poderdo caracterizar o contribuinte do
imposto.

Ocorrendo a incidéncia tributdria em razdo das situac8es antes referidas, e, ain-
da, ndo se configurando nenhum caso de isencio estabelecido na lei municipal, que
tenha como efeito desobrigar o contribuinte do pagamento do tributo, se ha de per-
quirir a respeito da obrigatoriedade de retencdo na fonte do ISSON por parte do
Hospital Municipal.

Ainda com respaldo no ensinamento de BERNARDOC RIBEIRO DE MORAES,
podemos dizer que a "obrigacio de reter o valor do ISS por ocasido dos paga-
mentos do preco do sevico somente pode ser fixada por lei. Sendo ¢ reten-
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tor um responsivel por divida atheia, sujeito até a penalidades, sua situacio
nio pode ser definida por disposictes puramente administrativas {decreto).
Somente a lei podera criar a figura do retentor na fonte”. (op. cit. pag. 602},

A iei consultada para a situacdo em exame é o Codigo Tributério do Municipio
de Santo Antonio da Patrulha, que dispde em seu artigo 31:

“Art. 31 — Seré responsavel pela retencdo e recothimento do
imposto a empresa gue se utilizar de servicos de terceiro quande:

I — O prestador do servico nido emitir fatura, nota fiscal ou
outro documento admitido pela Administracéo;

il — O prestador do servico niio apresentar comprovanta de

inscricio ou documento comprobatdrio de imunidede ou isen-
céo.”

Ainda, no artigo 37:

“0 imposto retido na fonte serd calculado aplicando-se a
aliquota fixada na tabela do Anaxo |, sobre o preco do servico.”

Desta forma, nos termos da lel, torna-se obrigatéria a retenco na fonte
do imposto por parte do Hospltal ao se utllizar de servicos de profissionais
sutdnomos, desde gue o prestador de servico ndo comprove ser contribuin-
te do ISSQN, ou seja, ndo apresente documento que demonstre sua inscri-
céo como contribuinte do ISSORN.

De acordo com o § 5° contido na clausula segunda do contrato de pres-
tacdo de servicos antes mencionado, a remuneracio dos profissionais autd-
nomos se fazendo por intermédio do Hospital, obrigard este a transferir
agueles as imperténcias devidas, deduzidos os tributos e contribuicBes previs-
tos em lei.

Ora, a simples clausula contratual ndo pode, por si s0, obrigar o desconto na
fonte do ISSQN.

Acentua EDUARDO MOREIRA que “a caa"ga publica, ssje como uma obri-

gacdo de dar, GU cCOMO um servico pessoal, deve ser imposta por lei formal
interpretada com critério restritivo, uma vez que importa em uma restricdo
da liberdade.” ("Pueden los Organismos Administrativos Crear Agentes de
Retencién?”’ “in” “Impuestos”’, Buenos Aires, La Ley S.4A., 1988, tomo
XXVi, n° 10, pag. 644, “apud” BERNARDQ RIBEIRO DE MORAES, op. cit., pag.
602}. : . _ _
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Se ha, pois, de interpretar referida disposicdo contratual em consonancia com
o previsto no artigo 31 do Codigo Tributério do Municipio.

Se no plano da realidade ocorrer a situag&o prevista no suporte fatico do artigo
31 retrotranscrito, e ndo houver a retenco na fonte por parte do Hospital, este se
torna responsavel pelo imposto.

Segundo o artigo 128 do Codigo Tributario Nacionak:

“Sem prejuizo do disposto neste capitulo, a lei pode atribuir
de modo expresso a responsabilidade pelo crédito tributario a ter-
ceira pessoa, vinculada ao fato geredor da respectiva obrigacdo,
excluindo a responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-a a
este em carater supletivo do cumprimento total ou parcial da re-
ferida obrigacédo.” i

Comentando este dispositivo, ensina ALIOMAR BALEEIRO:

“p lei — @ 96 ala, de modo expresso, pode responsabilizar pe-
lo contribuinte outra pessoe, desde que vinculada ao fato gerador
da obrigacio tributaria.”

€ oportuno salientar gue dificilmente ocorrerd para 0 €aso em exame o descon-
to na fonte do imposto sobre servicos, uma vez que a maioria dos profissionais auto-
nomos que prestam servigos médicos em hospitais ja devem estar pagando o tributo
porque inscritos como contribuintes do mesmo.

No entanto, configurando-se a retencdo na fonte em razéo de situacdes con-
templadas pelo legislador, & alcangada uma melhor arrecadacdo tributaria por parte
do Poder Pablico.

E o parecer, s.m.j.

PORTO ALEGRE, 06 de abril de 1982.
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REAJUSTE AUTOMATICO
DE VENCIMENTOS:
INCONSTITUCIONALIDADE DA EC.N® 15

LUIZ JUAREZ NOGUEIRA DE AZEVEDO
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul

EMENDA CONSTITUCIONAL Ne 15, PROMULGADA PELA ASSEM-
BLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, EM 6 DE
NOVEMBRO DE 1980.

RAZOES DE SUA INCONSTITUCIONALIDADE.
| — OBJETO ETEQR DA EMENDA N° 15

Houve por bem a Assembléia Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul criar
norma até entdio inexistente no ordenamento juridico desta unidade federativa. F&-
lo através de emenda constitucional, que tomou o n® 15, publicada no Diario Oficial
de 7 de novembro de 1980. '

Objetiva tal norma, em ultima anélise, repetindo procedimento intentado no Es-
tado de S3o Paulo, com inconstitucicnalidade ja reconhecida pelo Supremo Tribu-
nal ao julgar a Representacdo n® 1.027, estabelecer formula de reajuste automatico
dos vencimentos, proventos e vantagens do pessoal da administracdo direta e indi-
reta do Estado, vinculando-os “ao fator de reajustamento satarial fixado na le-
gislacfo federal” e marcando prazos autométicos para a sua ocorréncia.

Tem o seguinte teor a Emenda em apreco:

“Artigo 1° — Inclua-se no artigo 97 do Titulo |, Capitulo ili, Secéo
Vi, da Constituicdo do Estado um dispositivo com a seguinte re-
dacéo:

Paragrafo Gnico — Os vencimentos, saldrios e proventos dos fun-
cionarios e servidores dos trés Poderes do Estade, e de suas au-
tarquias e sociedades de economia mista serdo reajustados nos
dias 1° de novembro e 1° de maio de cada ano, com base no fator
de reajustamento salarial fixado pela legisiacio faderal, corres-
pondente ao periodo anterior, podendo a lei estabelecer reajustes
superiores aos previstos neste paragrafo.

Artigo 2° — A presente Emenda Constitucional entra em vigor na
data de sua publicacao.
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Assembléie Legislativa do Estado, em Porto Alegra, {6 da novem- .

bro de 1980

Importa, come se vé, a objetividade juridica da malsinada norma em impor-se a
Administracédo, desobedecido o processo legislativo préprio, sem qualquer conside-
racdo as conveniéncias do Estado, as possibilidades do Erério e aos planos econdmi-
cos do Governo, reajustar automaticamente os proventos, vencimentos e salarios

dos servidores estaduais nas datas que prevé.

A regra, por ndo encontrar simile no ordenamento juridico federal, colheu de
surpresa o Governo do Estado que, 3 época de sua promulgac3o, ja estava a elabo-
rar estudos no sentido do reajuste de seu pessoal, como é uso neste Estado,. com vi-
géncia a partir de 1° de marco.

Se aplicada, desde logo desarticularia todo o planejamentc econémico-
financeiro previsto para este exercicio, gerando dificil e incontornavel situacio, cala-
mitosa mesmo, para as finangas pUblicas estaduais. Dai por que deve ser pléiteada,
incontinenti, a suspensio dos efeitos da Emenda, mediante cautelar a ser decretada
quando do ajuizamento da Representaco.

Il — PODER CONSTITUINTE E PODER DE REFORMA

N&o se deu conta a legislatura do Rio Grande do Sul das limitag8es técnicas e
legais a que esta sujeita no que diz respeito ao que a boa doutrina distingue entre
poder constituinte originario e poder constituinte derivado, ou de segundo
-grau:

“Alguns juristas identificam o poder constituints s o poder de
reforma ou de emanda & Constitui¢cdo. Tal confusio é danosa. 0
poder constituinte nunca seria acoimével de emitir regras juridi-
cas inconstitucionais. Tudo que ele elabora é Constituicdo, uma
vez que o elaborou com esse propédsito. Muito diferente é o que
se passa com o poder revisional ou reformador, ou emandador.
Esse esta edstrito a regres juridicas concernentes a reforma, ou 2
emende, bam como, quase sempre, a limitacdes do objeto da re-
forma ou da emenda.’” (Pontes de Miranda, Comentérios 4 Cons-
tituicEo de 1967 com a Emenda n® 1, de 1969, 22 ed., Revista dos
Tribunais, tomo [0, pags. 133/134).

CARL SCHMITT (in “Taoria de Ia Constituciéon’ Madrid, Revist
cho Privado, s.d., pag. 124} acentua:

“... la facultat de reformar y de completar la Constitucién no
puede ser ilimitada y no autorize suprir le Constitucidon misma”.
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E prossegue:

"la facultad de reformar el texto, concedida por la Constitn-
cién es limitada en principio, y le Constitucion misma, con funda-
mento da ser intangible y gue 8s un abuso de la competencia para
introduzir enmisndas ef emitir segun ef procedimianto sspecial le-
yes ordinarias, assegurandolas asi contra Ias reformas...”

N&o é outro o entendimento de NELSON DE SOUZA SAMPAIO (G Processo
Legislativo’, SP. Ed. Saraiva, 1968, pag. 3b):

“Em diversas oportunidades temos salientado que o podar de
reforma constitucional, em toda constituicéo rigida, € uma ins-
tancia legiferante propria, intermediaria entre ¢ poder constituin-
te e o poder legislativo ordinario. C contrario suceda em pais de
constituicdo flexivel, como a Inglaterre, onde o Parlamento pos-
sui a0 mesmo tempo o poder constituinte, o de reviséo constitu-
cional e o de legislativo comum. Por isso, ndo se conhece la o
conceito formal mas o conceito material de constituicio, pois
s0 pela matéria ou contetido do ato do Parlamento se pode identi-
ficar a sua natureza constitucionel.

S$6 o poder constituinte n&o é limitado por normas de direito
positivo interno. Os outros dois pederes, o de reforma constitu-
cional e o legislativo ordindrio, sdo poderes constituidos e, por-
tanto, limitados pela constituicio, de onde derivam. A distinta fi-
sionomia do poder de reforma constitucionel por vezes passa
daspercebida pelo fato de que freqiientemente o seu exercicio é
atribuido a0 mesmo orgédo legislativo ordinario. Mas essa cumu-
lacdo das duas funcdes em um sé 6rgdo ndo é necessaria nem
universal. E mera economia institucional”.

Sob outro angulo, deslembrados estiveram os legisladores estaduais, quando
da edicdo da Emenda n® 15, da natureza do poder constituinte estadual, que & mera-
mente decorrente ou de segundo grau, que, segundo a precisa definicdo de MA-
NOEL GONCALVES FERREIRA FILHO é "aquele que, decorrendo do origina-
rio, ndo se destina a revar sua obra mas a institucionalizar coletividades,
com carater de Estados, que e Constituicdo preveja’. {Curso de Direito Consti-
tucional, pag. 28).

Assim, sendo o poder constituinte estadual autdénomo, distinto do poder
constituinte federal que é soberano, segundo a distingdo feita por JOSE AFONSO
DA SILVA (Curso de Direito Constitucional Positivo, v. |, pag. 149}, tem aguele
.de obsefvar obrigatoriamente os principios constitucionais, como se |& do excer-
10 seguinte:
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*A soberania consiste na autodeterminacéo plena, nunca dirigida
por determinantes juridicos extrinsecos a voniade do soberano,
que & o povo na sua extensdo nacional, enguanto a autonomia
pressupde ao mesmeo tempo uma zona de autodeterminacio, que
é 0 propriamente autdnomo, e um conjunto de limitacBes e deter-
minanies juridices extrinsecos que é 0 heterénomo. A zona de de-

terminacio & imposta 3 Constituicdo Estadual pela Constituicdo

Federal, que assegura aos Estados a capacidade de auto-
organizar-se, respeitados, entre outros principios nela estabeleci-
dos, 0s gue enumera no artigo 13.

Esses principios circunscrevem a atuacdo do constituinte es-
tadual, e podem ser discriminados em trés grupos:

I — principios constitucionais sensiveis (artigo 13, [, e artigo
10, Vii);

!_I — principios federais extensiveis(aﬂigo 13, HaiX);
lii — principios constitucionais estabelecidos.

O legislador estadual, autor da Emenda n° 15 afrontou a chamados principios
federais extensiveis, como se vera, nomeadamente os do artigo 13, lll e V, da
Carta Federal, pois, ndo podendo incoar o processo para a elaboracio de lei ordina-
ria no sentido pretendido, que seria o normal, e que dependeria do Poder Executivo,
quis obliguamente obter 0 mesmo resultado, legislando através de emenda Consti-
tucional, espécie legal para cuja criacio se prescinde da iniciativa do Poder Executi-
vO. .

Il — INOBSERVANCIA DO PROCESSQ LEGISLATIVO PROPRIO. INCONS-
TITUCIONALIDADE FORMAL

A Egrégia Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul, ao pretender estatuir
por via constitucional nova norma de direito administrativo, consistente na obrigato-
riedade do reajuste semestral da remuneracdo do funcionalismo, vulnerou os artigos
13, 1Il, 57, Il e seu paragrafo Gnico, letra a, e 65, cabe¢o, da Constituicdo Federal,
além do artigo 32, IV, da Constituicio Estadual. '

O artigo 13, Ill, da Constituicdo Federal, contendo principio federal ex-
tensivel, impde as unidades federadas a observancia do processo legislativo da
Unidio, preconizado na Lei Maior Federal.

E, na secio destinada ao processo legislativo, a Carta Magna, especificamente
no seu artigo 57, 11, afirma ser de iniciativa do Presidente da Repblica (nos Estados
leia-se “Governador do Estado’) a iniciativa das leis que “criem cargos, fungles
ou empregos publicos ou aumentem vencimentos ou a despesa ptiblica”.
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Sequer sob a forma de emendas sfo permitidas iniciativas de parlamentares
quando jmpliguem em aumento da despesa prevista {Constituicio Federal, artigo
57, paragrafo Onico, “a”).

Quando cuida do orcamento {artigo 65), insiste o constituinte federal no tema
da competéncia exclusiva do Chefe do Poder Executivo para a iniciativa das leis que
rgam vencimentos” ¢ aumentem 3 despesa piblica™.

Entra a Emenda em exame em conflito com a propria Constituicdio Estadual, em
cujo artigo 32, IV, é restringida & iniciativa do Governador as leis gue impliquem em
fixacdo de vencimentios e aumento da despesa.

E bem de ver que a emenda em tela, entdo, padece da chamada
inconstitucionalidade formal, que foi aceita por esse Excelso Pretdrio — ainda
gue decorresse do exercicio do poder constituinte pelo legislador estadual — né Re-
presentacdo n® 940 (RTJ 92/1000, em 31 de marco de 1977), sendo que do voto do
Relator Ministro MOREIRA ALVES, consta o seguinte excerto, que rememora a tra-
dicional posicio da Suprema Corte a respeito do tema:

”... tem decidigo esse Colendo Supremo Tribunal Eederal,
por vérias vezes, que sio inconstitucionais os dispositivos de
constituicdes dos Estados-membros, inciusive suss emendas,
gue fixem vencimentoes e vahiagens a servidores plblicos conce-
dam subvencio, cu, de gualguer modo, sumsniem & despasa
piibfica porguanto essas matérias séo, em face dos artigos 57, 11,
e 85, da Emenda n°® 1/89, objeto de leis cujo projeto 8 da iniciativa
exclusiva do Chefe do Poder Executivo, iniciativa essa gue n&o
pode ser cerceada por norma constitucional dos Estados. Nesse
sentido, julgou essa Suprema Corte inconstitucional o artigo 121,
i, da Constituicio do Estado de Mato Grosso (pelo qual se fazia
a incorporacio aos vencimentos, para todos os efsitos, do adicio-
nal por tempo de servico), uma vez que, como salieniou o relator
da Representacio n° 855, o Excelentissimo Senhor Ministro Bar-
ros Monteiro.

“Prevendo vantagens por tempo de servico e fazendo-as in-
corporadas aos vencimentos dos servidores, ¢ malsinadeo disposi-
tivo exorbita da competéncia do Poder Legislativo. Com efeito,
ainda guendo no trato da reformulacéo constitucional jocal, o je-
gislador nfo pode se investir da competéncia para materia que a
Constituicio da Repibiica tenha reservado & exclusiva iniciativa
do Chefs do Executivo, como sdo ag normas que digam sobra
vencimentos @ vantagens dos servidores publicos (artigos B7. e
65)" {(RT.J E57/385).
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Mo mesmo sentido decidiu assa Suprema Corte, ainda sob o
império da Constituicdo de 1967, ao julgar a Representacio n®
753/8P, onde se declaram inconstitucionais, entre outros, os arti-
gos 4°, 1], e 17, do Ato das Disposicdes Constitucionals Transitd-
rias da entdo Constituicio do Estado de S3o Paulo, por terem es-
ses dispositivos versedo matéria da iniciativa do Poder Executivo
{artigo 80, inciso 1, da Constituic8o Federal de 1967}, como se vé
na RTJ 48, pags. 441 e seguintas”.

IV — INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL. DESPREZO AO
PRINCIPIO DA SEPARACAQO DOS PODERES REPUBLICANOS

N&o se desconhece a nova posicio do Excelso Pretorio, adotada desde o julga-
mento da Representacdo n® 983, do Estado de S&o Paulo, que repele a chamada
" inconstitucionalidade formal’, valendo referir, porque preciosos, os subsidios a
respeito emergentes do voto do Relator Ministro RAFAEL MAYER {(RTJ, 91/764,
765):

"Ora, a transposicio desses dispositives, para o plano do pro-
cesso legisletive estadual, como a pretender significar que a
emenda constitucional paulista estaria maculade de inconstitu-
cionalidadse, porque embora versando aguelas matérias {funcio-
nalismo, aumento de despesa, etc.), ndo resuliou da iniciativa do
Poder Exacutivo, isto ¢, do Governador do Estado, representa um
aquacionamento totalmente inadequedo. £ gue no ordenamento
constitucional essa restrigdo ou exclusividade de competénecin sa
endereca exclusivamenis & iniciativa de lais, e de modo sigum 3
de emendas a Constituic#o, onde ss exercita o poder constituinte
derivado, infenso a imitagdes gue ndc soments dguelas, no plano
federal, impeditivas da abolicic da Federagio ou da Repibiica,
acrascidas no plano estadual, das limitagdies postas no artigo 13.
Assim, nao ha davida que do ponto de vista formal, ou de proce-
dimmento, nada ha de inquinar, em confronto com. a norme consti-
tucional fedaral, no exercicio do poder da Emenda da Assembiéia
Estadual, conforme, alids, bem salientado no parecer da douta
Procuradoria-Geral da Repuabiica’.

Todavia, acresce. que na espécie vertente, existe também in
constitucionalidade material, sendo a Emenda n°® 15, & Constituicio do Rio
Grande do Sul, nada mais nada. menos do que repeticio, com ligeiras modificacies,
da Emenda n° 10, de 30 de agosto de 1979, que a respectiva Assembleia Legislativa
introduziu na Constituicdo do Estado de S3o Paulo, estd assim vazada:

“Artige 1° — O Capitulo IV do Titulo il da Constituicio do Estado
de 830 Paulo fica acrescido do seguinte dispositivo:
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“Artigo — Os vencimentos, salarios e proventos, dos funcio-
narios e servidores dos trés Poderes do Estado e de suas autar-
guias serfio reajustados automaticamente, no dia 1° de margo de
cada ano, com base no fator de reajustamento salarial fixado pela
legisiecdo federal correspondente ao periodo anual anterior.

§1° — No més de setembro, a titulo de antecipacio do reajus-
te anual previsto no “'caput’’, aos vencimentos, salarios e proven-
tos serd aplicada, também automaticamente, a partir do dia 1 °,
correcio monetaria na mesma proporcio da variacio do valor no-
minal da Obrigacio Reajustdvel do Tesouro Nacional, ocorrida
entre 0s masas de marco a setembro.

§ 2° — A lei podera estabelecer resjustes superiores aos pre-
vistos neste artigo”.

Artigo 2° — O Ato das Disposicdes Constitucionais_Transité-
rias da Constituicio do Estado de Sdo Paulo fica acrescido do se-
guinte dispositiveo:

“Artigo — Em 1979, a correcdo meonetéria aplicavel aut?n.nati-
camente, a partir de 1° de setembro, aos vencimentos, salarios e
proventos dos funciondrios e servidores dos trés Poderes do iEsta-
do e de suas autarquias, correspondera a variacio propor(::aonal
do valor nominal da Obrigacdo Reajustavel do Tesoure Necional,
ocorrida entre os meses de janeiro e setambro de 1878".

0.que se percebe é que o legislador sul-rio-grandense elaborou uma sintese do texto

" adotado pelo seu congénere paulista, concentrando, no paréagrafo Gnico, incluido

do art. 97, do texto original, o que na emenda 10, de Sdo Paulo, ficara dito no art. 1°
enosseus §§1°e2°.

O acolhimento da arglicdo de inconstitucionalidade formulada pelo Governg-
dor do Estado de S&o Paulo tem como fulcro a ofensa ao principio da independ_énma
e harmonia dos poderes estaduais, que decorre do art. 10, IV e VII, ¢, combinado
com os arts. 13, | e 6°, da Carta Magna Federal, Identicamente, a0 estatuir a Em_en-
da n® 15, o legislador sul-rio-grandense invade a esfera de atribuicdes do Executivo,
restringindo o livre exercicio de seu poder, que no caso decorre dos arts. 57, i, e 65,
da Constituicdo Federal.

O Supremo Tribunal Federal sempre repeliu tal maneira de proceder, tendo jul-
gado inconstitucionais dispositivos da Constituicdo do entdo Estado do Mato Gros-
so (Representacio n® 855-MT, RTJ, vol. 57, pag. 385) da qual se colhe do voto do
Relator, Min. Barros Monteiro, o seguinte excerto:
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»Bravendo vantagens por tempo de servico e fazendo-as in-
corporadas aos vencimentos dos servidores, o malsinado disposi-
tivo exorbita da competéncia do Poder Legislativo. Com efeito,
ainda quando no trato da reformulacio constitucional tocal, o ie-
gislador ndo pode se investir da competéncia para matéria que a
Constituicio da Repiblica tenha resevvado a exclusiva iniciativa
do Chefe do Executivo, como s80 as normas gue digam scbre
vencimentos e vantagens dos servidores pitblicos (arts, 57, n® i1, @

85).

Aligs, por ofensa ao aludido principio, ja foram julgados fr-
constitucionais os arts. 121, X, e 198, da Constituicfo de Maio
Grosso, ambos relatives a vantagens dos servidores publicos, co-
ma o estabelecimento do teto de vencimanios vinculado ao salé-
rio minimo regional, e a gratificacéo por risco de vida e sadde (Rp
826-MT, Relator o Ministro Barros Monteirol”.

Mas & na Representagdo n® 1.027, de S&0 Paulo, recentemen-
te julgada, que se ird encontrar subsidios de inteira aplicabilidade
ao caso concreto, valendeo transcrever o limpido pronunciamento
da Procuradoria-Geral da Republica, através do Subprocurador-
Geral, Dr. José Francisco Rezek, in verbis

“A representacio, ndo cbstante, procede. $6 o absoluto alheia-
mento & histéria constitucional do Pais, s6 © completo desprezo
pela realidade de nossas instituicdes, permitiria repudiar, no pre-
sente caso, a afirmacdo de afronta ao principio constitucional da
independéncia e harmonia entre 08 trés Poderes (C.F., art. 8°), @
ao corolario, ali implicito, de que o Poder Executivoe nio pode, am
plano algum, ser singelamente exciuido do trato de um tema co-
mo ¢ reajuste dos vencimentos do funcionalismo.

Esse reajuste, comao € notdrio, decorre do processo inflacio-
nario, operando-se, via de regra, anualmente, nos Estados, &
exempio do gue suceds no planc faderal, resuita ele de iniciativa
do Governo, cénscio, por suas atribulgbes, da exata medida des
possibilidades da fazenda pdblica. E porque varigvels, a0 sabor do
tempo, ossas possibilidedes, regra nae existe, nem deve existir,
ainda na legisiagéio ordindria de iniciativa governamental, que de-
tepmine um sistema permanente e automdtico de reajuste de ven-
cimentos, qual pretende fazer a discutida emenda & Constituicdo

de S3p Paulo”.

“Todavia, procede a representacdo, ante a afronta, na altima and-
lise, ao principio constitucionai da independéncia e harmornia en-
tre os Poderes do Estado lart. §°), e, como pondera o parecer do
Dr. José Francisco Resek, “ac corolario, ali implicito, de gque o©
Poder Executivo néo pods, em plano algum, ser singsiamente,
excluido do trato de um tema como o reajusts dos vencimenios
do funcionalismo”. Na verdads, a reserva em favor do chafe do
Governo da iniciativa de leis que aumentem vencimentos, nor-
malmente com o cardter de reajuste decorrente da inflagéo e que
88 verifica anualments, néo comporta um sistema automético de
revisdo, sem se atentar para as possibilidadss reais da Fozenda
Piiblica. Por isso mesmo é que se inscreve na Carta Magna a com-
peténcia exclusiva do Presidente da Repdblica para a iniciativa,
dentre outras, das leis que “aumentem vencimentos ou a despesa
piblica” linc. I, do art. 57). Sem divida, a fixacio de vencimen-
tos nos servicos da Camara dos Deputados, do Senado e dos Tri-
bunais é da sua privativa competéncia, respectivamente {arts. 40,
inc. I, 42, inc. IV e 115, inc. 1l). No entanto, 08 CRrgos, quer do
Podar Legislativo, quer do Poder Judiciario, ndo poderao ter ven-
cimentos mais elevados que os estabelecidos para cargos iguais
ou assemelhados do Poder Executivo {art. 98). Esta regra, fixado-
ra de um teto, revela a importéncia da reserva de iniciativa, confe-
rida ao Chefa do Poder Executivo a quem, por forga das suas pro-
prias atribuicdes, no seu campo de atuacdo, cabe bem conhecer
as condicdes e possibilidades da Fazenda Piblica. MNao é possivel
afastar essa competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo,
sem ferir o relevante mecanismo de equilibrio que deve haver en-
tre 0s Poderes. Ao lado disso, vale acrescentar que no capitulo
atinente & organizacfo dos Estados e Municipios, a Constituicdo
Federal estabeleceu que os Estados organizar-se-8o e reger-se-20
pela Constituicdo e leis que adotarem, respeitados, dentre outros
principios estabelecidos por ela {Constituicdo Federal), os que
passa a enumerar. Dentre estes, ache-se 0 concernents "as nor-
mas ralativas eos funcionarios piblicos”, inclusive no que tange
aos limites maximos de remuneracio astabslecidos em lei fede-
ral.

 E oportune ponderar qua esse entendimento ndo importa ha
proibicdo ao Estado de conferir maiores vantagens aos saus servi-
dores, desde que ndo se contraponha acs chamados principios
sensiveis, inseridos na Constituicéio da Republica, de observancia
obrigatdria para os Estados.

A Representagio n® 1.027, de S&o Paulo, velo a ser julgada procedente pelos funda-

mentos constantes do voto do Relator, Min. Djaci Falcéo, do seguinte teor: Em conclusio, sem discutir, é claro, o aspecto de justica que

porventura haja presidido a insercdo da Emenda Constitucional
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n® 16/79, estabelecendo reajuste automatico e permanente de
vencimentos, salarios e proventos de servidoras dos trés Podares
de Estado, além da correcio monetaria, tenho-a como contraria a
delimitacio tracada pela Constituicdo Federel. Ndo ha como se
admitir o reajuste de remuneracado de servidores pablicos senéo
madiante lei de iniciative exclusiva do Chefe do Poder Executivo
{art. 13, inc. V, ¢/c o art. 57, inc. 1, da C. Federall, sob pena de
vulnerar-se o principio de indepandéncia e harmonia dos Poderas,
abrangente da organizacdo de Estado-membro (art. 6°, c/c o art.
13, inc. 1, da C. Federal).

Ante 0 exposto, julgo procedente a representac¢io, declaran-
do a inconstitucionalidade da Emenda Constitucional n® 10, de 30
de agoste de 1979, promulgada pela Assembléia Legislativa do Es-
tado de Sdo Paulo, por vulnarar o art. 6°, ¢/coart. 13, incs.leVe
art. 57, inc. il, segunda parte, da Constituicdo Federal”.

Devem ser acrescentados os argumentos expendidos pelo Min. Rafael Mayer,
no julgamento da mesma representacido, quando da como malferido o paragrafo
Gnico do art, 98, da Carta Magna Federal:

“Q SR. MINISTRO RAFAEL MAYER: — Sr. Presidente,
impressiona-me muito o argumento, que alias é constante de um
voto anterior do eminente Ministro Soares Muiioz, no sentido de
qua essa adocio da emenda constitucional de $d0 Paulo afetasse
os principios do processo legislativo, que se aplicam, por imposi-
cdo do art. 13, 1l, aos Estados.

Heveria, no caso, uma negetiva da participacao do Executivo,
no processo legislativo, com a sua iniciativa, nos moldes reco-
nhecidos pela Constituicio Federal (arts. 6° e 57). Mas me impres-
sionam muite mais os argumentos de S. Exa., 0 eminente Rela-
tor, quando se refera a prépria sistematica aplicavel aos funciona-
rios plblicos federais e que se aplicam aos funciondrios publicos
estaduais, em termos até duplicados e reiterados na Constitui-
cio, porgue hdo é s6 no art. 13 que se refere a obrigacao dos Esta-
dos, em observa-la, mas no proprio capitulo dos Funcionarios Pa-
blicos ha dispositivo, que é o 108, dizendo que ¢ disposto nessa
secdo se aplica aos funcionérios dos trés Poderes e aos dos Esta-
dos, Distrito Federal, Territorios e Municipios.

Referiu-se S. Exa. ao art. 98, para demonstrar como ha neces-

sidade, sempre, de manifestacido legislativa, para que nédo haja
superacdo ou desequilibrio de vencimentos. Mas parece-me que
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o paragrafo deste artigo, que estabelece a proibigﬁq da vincula-
cio e de equiparacéo de qualguer natureza, para efeito (_ie remu-
neracio do pessoal do servico pdblico, embora na sua origem, ou
na sua colocacdo tépica, tenha a ver com aquelas equiperecoas
entre funcionarios, na verdada, ao referir-se, também, a‘l vincula-
¢do da qualquer natureza — e a vinculec3o é ume relagao_de de-
pendéncia para com um segundo termo — entendo gue seja com-
prasnsivo de que vincular vencimentos dos Estados a fgtores di-
versos, como sdo as fixagdes de nivels de saldrios minimos, no
plano federai, importa numa vinculagéo proibida, porque se retira
aquala independéncia, ou aquele casuismo reclamado pela Cons-
tituigfo, na fixagdo dos vencimentos.

Na verdade, aqui se apliceria aquele axioma da hermenét!tica

que diz que, onde esta proibido o menos, asta proibido o mais —

_ porque, na verdade, seria o mais, vincular vencimentos a padrdes
astranhos ao quadro funcional.

Nestes termos, estou de inteiro acordo com os fundamentos
do voto do eminente Relator, julgando procedente, in totum, e re-
presentacao’’.

Como se vé, é admitida nesse voto pelo eminente Min. Rafael Mayer a possit_)ili—
dade de inconstitucionalidade material porque “haveria, no ceso, uma r:e_ga?wa
de participacdo do Executivo no processo legisiativo, com a sua iniciativa,
nos moldes reconhecidos na Constituicéio Federal” embora se incline S. Exa.
em prol do argumento principal. Dai porque, embora se trate de matéria superada
no Supremo Tribunal Federal desde o julgamento da Representacdo n® 983, se ou-
sou retornar ao tema, em face da reabertura concedida, agora, no voto do Min. Ra-
fael Mayer na Representagdo n® 1.027.

Também, no referido voto se acolhe outro fator da inconstitucionalidgclle da
Emenda apreciada, que incide quanto 4 emenda n° 15, deste Estado, quanto a |nfrz§-
cdo do art. 98, paragrafo Gnico, da Lei Maior Federal: “antendo seja compreensi-
vo de que vincular vencimentos dos Estedos a fatores diversos, como sao es
fixacdes de niveis de salarios minimos, no plano faderal, importa uma vin-
culacio proibida porque se retira aquela indapendéncia, ou aquela ca-
suismo reclamado pela Constituicdo, na fixacio dos vencimentos’’.

V — CONCLUSAO
Em face de tais consideracdes, fulcrada sobretudo nas licdes d_a Sgprema Corte
sobre a matéria, tem a Procuradoria-Geral do Estado como inconstitucional a Emen-

da n° 15, & Constituicdo do Rio Grande do Sul, promulgada por sua Egrégia Assem-
bléia Legistativa, formal e materialmente, por contrariar o art. 13, i1, da Carta Mag-
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na Federal, quanto & observancia do processo legislativo adequado para a elabora-
céo gas_leis, o art. 57, 1l, seu paragrafo Unico, e do art. 65, ainda quanto a essa ob-
servancia e a reserva do poder de iniciativa do Chefe do Poder Executivo no que diz
respeito a leis que importem em fixacdo de vencimentos dos servidores puablicos; o
art. 13, V, por destoar dos paradigmas federais a respeito do funcionalismo puablico;
o _art: ]3, I, combinado com o art. 10, IV e VII, letra ¢, e 8°, porgque infringe o
principio da separacio e harmonia dos poderes republicanos e por importar em res-
tricdo a atuacéo constitucional do Poder Executivo Estadual; o art. 98, paragrafo
unico, por fazer depender os pretendidos aumentos dos servidores estaduais das va-
riaces do "fator de reajustamento salarial fixado pela legisiacédo federal cor-
respondente ao periodo anterior’”’ .

Tal inconstitucionalidade, assim, merece ser argiiida perante o Excelso Supre-

mo ;I'ribunal Federal, pela autoridade competente, que é o Procurador-Geral da Re-
plblica.

ACOLHO as RAZOES da lavra do Procurador do Estado, membro do
Conselho Superior desta Procuradoria-Geral, Doutor LUIZ JUAREZ NO-
GUEIRA DE AZEVEDO.

Em 22.04.1981.

MARIO BERNARDO SESTA
PROCURADOR-GERAL DO ESTADO

210 RPGE, Porto Alegre, 12(33): 199-221, 1982

OFICIO AO PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

A Sua Exceléncia o Senhor Doutor FIRMINO FERREIRA PAZ DD. Procurador-Geral
da Republica
8RASILIA — DF

Porto Alegre, 22 de abril de 1981.

SENHOR PROCURADOR-GERAL:

A augusta Assembléia Legistativa do Estado do Rio Grande do Sul, em 6 de no-
vembro de 1980, por sua mesa Diretora, promulgou a Emenda Constitucional n°® 15,
publicada no Diario oficial do dia seguinte, cujo art. 1° assim dispde:

“Inclua-se no art. 97 do Titulo I, Capitulo I, Secdo Vil, da Consti-
tuicdo do Estado um dispositivo com a seguinte redacdo:

Paragrafo tinico — 0s vencimentos, salarios e proventos dos fun-
cionéarios e servidores dos trés poderes do Estado e de suas autar-
quias e sociedades de economia mista serao reajustados nos dias
1° de novembro e 1° de maio de cada ano, com base no fator de
reajustamento salarial fixado pela tegislacdo federal correspon-
dente ao peiodo anterior, podendo a lei estabelecer reajuste supe-
riores aos previstos neste paragrafo™.

Tenho a referida Emenda n® 15 como eivada de inconstitucionalidade, eis que
seu teor contraria o disposto no art. 13, 1ll, da Carta Magna Federal, quanto a obser-
vancia do processo legislativo adequado para a elaboracdo das leis; o art. 57,11, e
seu paragrafo Unico e 65 ainda quanto a essa observdncia e a reserva do poder de
iniciativa do Chefe do Poder Executivo no que diz respeito a leis gue importem em fi-
xaco de vencimentos dos servidores publicos; o art. 13, V, por destoar dos para-
digmas federais a respeito do funcionalismo publico; do art. 13, I, combinado com o
art. 10, IV e VII, ¢}, e 6°, por afronta ao principio da separacdo € harmonia dos pode-
res estaduais: e também por estabelecer vinculagdo proibida no art. 98, paragrafo
Unico, da Constituicdo Federal, fazendo depender o pretendido aumento dos servi-
dores estaduais das variacbes do “fator de reajustamento salarial fixado pela
legislag@o federal correspondente ao periodo anterior”.

Em virtude disso, cedendo a indeclindvel dever de cidaddo e de administrador,
atento ao compromisso constitucional que jurei, em defesa dos relevantes interes-
ses do Erario Estadual e da regularidade da vida administrativa e financeira desta
unidade federativa que governo, venho solicitar a Vossa Exceléncia que, na condi-
cio de Unica parte legitima para tal, nos termos da Lei n® 4.337, de 1° de junho de
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1964 (art. 1°), deduza perante o Supremo Tribunal Federal a inconstitucionalidade'; :

da referida Emenda n® 15, 4 Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul.
Estando iminente a data na qual, segundo a referida emenda, devem ser reajus-

tados os valores dos salarios e vencimentos dos funcionarios e servidores dos trés.

Poderes do Estado, bem como de suas autarquias e sociedades de economia mista,
obrigo-me a solicitar a Vossa Exceléncia que, ao encaminhar a consideracdo do Ex-
celso Pretorio a argliicdo de inconstitucionalidade, requeira providéncia cautelar

suspensiva da vigéncia da mesma, na esteira do que foi decidido na Representacdo
n° 1.025, do Estado da Paraiba (R.T.J.93/30). A Suprema Corte, nesse julgado, .
sustentou ser possivel e devida a suspensdo dos efeitos da norma impugnada quan--

do se verifique “pesado e inesperado aumento de despesa (...) de incerta re-
paracio no caso de procedéncia da representacdo”.

Igualmente o fez na Representacéo n® 1.027, que veio a colimar na declaracéo .

de inconstitucionalidade de Emenda & Constituigdo do Estado de Sé‘p Pa_ulo que
prescrevia idéntico sistema de reajuste automatico do respectivo funcionalismo, O

acorddo {doc. anexo, n°® 1), que teve como Relator o Exmo. Sr. Ministro DJACI :

FALCAOQ, é assim ementado:
“Cabe medida cautelar de suspensdo provisdria de Emenda Cons-
titucional impugnada pela via de Representacdo, quando possa
acarretar prejuizo de dificil e incerta reparacio”.

E consta de seu teor o seguinte excerto, cujos argumentos, por estritamente
pertinentes ao caso presente, se invoca:

“\a-se que os benaficiarios sdo funcionarios puablices que, nor-
malmente, tém nos seus vencimentos o tnico meio de subsistén-
cia. Se vingar a Representacédo, ndo sera facii o poder publico rea-
ver as quantias ilegitimamente recebidas. A reposicao, sem duvi-
da, sera dificil”.

“A propésito, vé-se a preocupacéo do legislador ao proibir a
concessdo de liminar em mandadoe de seguranca, para 0 paga-
mento de vencimentos e vantagens pecuniarias a servidores pi-

blicos (§ 4°, do art. 1°, da Lei n° 5.021, de 9 de junho de 1366). -

Cuida-se de preceito que atentou para a nossa realidade, buscan-
do afastar abusos e graves prejuizos para as financas piblicas”. '
Com as razdes inclusas, gue faco minhas, produzidas pela Procuradoria-Geral
do Estado do Rio Grande do Sul, de Vossa Exceléncia aguardo as providéncias ne-
cessarias para o ajuizamento da representacdo e a obtencdo da imprescindivel medi-
da cautelar, com base nos precedentes invocados.

Renovo a Vossa Exceléncia as expressdes de meu elevado apre¢o e considera-
cdo.

JOSE AUGUSTO AMARAL DE SOUZA
GOVERNADOR DO ESTADOQ
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ACORDAQO NA MEDIDA CAUTELAR

14 MAIQ 1981 TRIBUNAL PLENO

REPRESENTACAO N° 1.087-2 — RIO GRANDE DO SUL

REPRESENTANTE : PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

REPRESENTADA : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL

EMENTA: — Representacio em que se argii inconstitucionalidade da
Emenda Constitucional n® 15, da Constituicdo do Estado do Rio Grande

do Sul.

Pedido de suspenséo liminar da vigéncia desse dispositivo Constitu-
cional deferido, independentemente do exame do mérito da Representa-
cdo, dada a possibilidade de prejuizo a Administragdo do Estado.

ACORDAO

£

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do Supremo
Tribunal Federal, em sessdo plenaria, na conformidade da ata do julgamento e das
notas taquigraficas, por unanimidade de votos, em deferir a medida cautelar reque-

rida.
Brasilia (DF}, 14 de maio de 1981.
XAVIER DE ALBUOUERQUE — PRESIDENTE
CUNHA PEIXQTO — RELATOR

14 MAIO 1981 TRIBUNAL PLENO

'REPRESENTA(;AO N° 1.087-2 RIQ GRANDE DO SUL

RELATOR : O SENHOR MINISTRO CUNHA PEIXOTO
REPRESENTANTE ;: PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

REPRESENTADA : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL
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RELATORIO
Q SENHOR MINISTRO CUNHA PEIXOTO:

A douta Procuradoria-Geral da Repdblica oferece a presente Representacéo,
pleiteando seja declarada a inconstitucionalidade da Emenda Constitucional n® 15,
promulgada pela Assembléia Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul em 06 de
novembro de 1980, cujo art. 1° assim dispde:

“Inclua-se no art. 97 do Titulo |, Capitulo lil, Secdo Vii, da - :

Constituicao do Estado um dispositive com a seguinte redacio:

Paragrafo Gnico — Os vencimentos, salarios e proventos dos funcionarios e
servidores dos trés Poderes do Estado e de suas autarguias e sociedades de econo-
mia mista serdo reajustados nos dias 1° de novembro e 1° de maio de cada ano,
com base no fator de reajustamento salarial fixado pela legislacdo federal correspon-
dente ao periodo anterior, podendo a lei estabelecer reajustes superiores aos previs-
tos neste paragrafo”.

A Representacdo foi provocada por solicitacdo do Exmo. Sr. Governador do
Estado Rio Grande do Sul.

Fundamenta-se no fato de contrariar o mencionado dispositivo o disposto no
art. 13, 1ll, da Constituicdo Federal, quanto & observancia do processo legislativo; o
art. 57, 1, o seu paragrafo Unico e 65, ainda quanto a essa observéncia e a reserva
do poder de iniciativa do Chefe do Poder Executivo no gue diz respeito as leis que
importem em fixacdo de vencimentos dos servidores piblicos.

Pede, afinal, seja suspensa liminarmente a aplicacdo do citado inciso constitu-
cional, a vista de graves prejuizos as financas do Estado, j& que, embora consideran-
do o Governador inconstitucional o referido preceito, é, entretanto, obrigado a fazer
o pagamento dos servidores, nos termos da majoracdo fixada. '

E o relatorio.

VOTO
0O SENHOR MINISTRO CUNHA PEIXOTO (Relator}
O dispositivo da Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul contra o qual se
representa trara, sem divida, sérios embaracos & economia do Estado, ¢ que ndo se

pode admitir sem um acurado exame.

Realmente, a modificacdo dos vencimentos dos funcionarios, automaticamen-
te, duas vezes por ano, ndo pode deixar de trazer transtornos as finangas do Estado.
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Por outro lado, a suspenséo do ato apontado como inconstitucional ndo trara
nenhum prejuizo, pois se o dispositivo for considerado constitucional os servidores
do Estado terdo direito aos vencimentos majorados desde a data da promulgacio do
preceito que lhes outorga este direito.

Por estes motivos, concedo a fiminar requerida pela douta Procuradprig-peral
da Republica, para que fique suspenso o art. 1° da Emenda n® 15 da Constituicéo do
Estado do Rio Grande do Sul, promulgada em 06 de novembro de 1980.

Nio se discute, neste exame preliminar da matéria, se 0 disposi_'tivo em questdo
& ou n30 constitucional, mas apenas sua repercussdo imediata nas financas do Esta-

do.
EXTRATO DE ATA

Rp. 1.087-2 — RS — Rel. Min. Cunha Peixoto. Rpte.: Procurador-Geral da Re-
piblica: Rpda.: Assembléia Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul.

Decis3o: Deferiu-se, unanimemente, a medida cautelar requerida. Votou o Pre-
sidente. T. Pleno, 14.05.817.

Presidéncia do Senhor Ministro Xavier.de Albuguerque. Presentes éi_ sessdo 0s
Senhores Ministros Djaci Falcdo, Antonio Neder, Leitdo de Abreu, Cordeiro Guerra,
Moreira Alves, Cunha Peixoto, Soares Mufioz, Décio Miranda e Rafael Mavyer.

Ausente, justificadamente, o Sr. Ministro Cldvis Ramalhete.

Procuraddr-Geral da Repablica, Dr. Firmino Ferreira Paz.

Jonas Célio Monteiro Coelho — Secretario.
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ACORDAO

11 NOVEMBRO 1981 ' TRIBUNAL PLENO

REPRESENTACAOQ N° 1.087-2 RIO GRANDE DO SUL

REPRESENTANTE: PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA
REPRESENTADA: ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO RIO GRANDE

DO SUL
ASSISTENTE: GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

EMENTA : — REPRESENTACAO — INCONSTITUCIONALIDADE DA EMENDA |
CONSTITUCIONAL N° 15, DE 06.11.80, DO ESTADO DO RIO GRANDE

DO SUL, OUE ESTABELECE MAJORACAQ PERIODICA NOS VENCI-

MENTOS DO FUNCIONALISMO DO ESTADO, VEZ QUE FERE OS
PRINCIPIOS FIRMADOS NOS ARTS. 65, CAPUT, C:C O ART. 13, Ill,
ES7, Il, TODOS DA CONSTITUICAO FEDERAL.

Representacio julgada procedente.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do Supremo
Tribunal Federal, na conformidade da ata do julgamento & das notas taquigraficas,
por unanimidade de votos, em julgar procedente a Representacdo e declarar a ins-
constitucionalidade da Emenda Constitucional n°® 15, de 06 de novembro de 1980,
do Estado do Rio Grande do 5Sul.

Brasilia (DF), 11 de novembro de 1981.

XAVIER DE ALBUQUERQUE — PRESIDENTE
CUNHA PEIXOTO — RELATOR

TRIBUNAL PLENO

REPRESENTACAO N° 1.087-2 RIO GRANDE DO SUL
RELATOR: O SENHOR MINISTRO CUNHA PEIXOTO

REPRESENTANTE: PROCURADOR-GERAL DA REPUBLJCA

REPRESENTADA: ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO RIO GRANDE
DOSUL
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RELATORIO
O SENHOR MINISTRO CUNHA PEIXOTO:
O parecer da Procuradoria-Geral da Reptiblica bem resume e aprecia a espécie:

"Atendendo 3 solicitacdc do Exmo. Sr. Governador do Estado do
Rio Grande do Sul, foi oferecida representacdo 3 Excelsa Corte, argiiin-
do a inconstitucionalidade da Emenda Constitucional n® 15, promul-
gada pela Assembléia Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul, em 6
de novembro de 1980, com o seguinte teor:

“Inclua-se no art. 97 do Titulo |, Capfitulo 1ll, Secdo VI, da Consti-
tuicdo do Estado um dispositivo com a seguinte redacio:

Paragrafo Gnico — Os vencimentos, salarios e proventos dos fun-
cionarios e servidores dos trés poderes do Estado e de suas autarguias e
sociedades de economia mista ser§o reajustados nos dias 1° de novem-
bro e 1° de maio de cada ano, com base no fator de reajustamento sala-
rial fixado pela legislacéo federal correspondente ao periodo anterior, po-
dendo a lei estabelecer reajustes supenores aos previstos neste paragra-
fo'.

Os textos constitucionais postos a confronto, para a deducdo da
ofensa a Carta Politica, foram 0s seguintes: artigo 13, inciso | {¢/¢ 0 art.
16, VI, ¢), e V {c/c o artigo 57, |l e V), 65 e 200,

Encampou, ainda, a representacido o pedido de medida cautelar,
que, face a iminéncia do diploma impugnado acarretar prejuizo de dificil
reparacio, foi deferida pelo Colendo Plenario, nos termos do voto do Ex-
mo. Sr. Ministro Relator {fls. 30 e seguintes dos autos).

Os fundamentos da argiicdo, gue a representacio acolheu, foram o
da inobservancia do processo legislativo por isso que, em matéria da es-
pécie, a iniciativa para deflagra-lo seria do Chefe do Poder Executivo; o
da obrigatoriedade de observancia, pelos Estados-membros, das normas
relativas aos funcionarios plblicos, inclusive a aplicacdo aos servidores
estaduais e municipais, dos limites maximos de remuneracdo estabeleci-
dos em lei federal; porque teria havido afronta ao principio sensivel de in-
dependéncia e harmonia dos Poderes, e, ainda, porque a norma estadual
malsinada estabelece vinculacdo proibida no artigo 98, paragrafo Unico,
da Constituicdo Federal, fazendo depender o pretendido aumento dos
servidores estaduais das variacdes do ““fator de reajustamento salarial fi-
xado pela legislagdo federal correspondente ao periodo anterior’’.
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As informacdes da augusta Assembléia Legislativa afirmam que "o
legislador estadual utilizou-se da espécie legal que prescinde da iniciativa
do Poder Executivo™. A via escolhida ndo transgride — segundo as infor-
macdes — os artigos 13, Ill, 57, |l e seu paragrafo (nico, letra ""a’’, e 65,
caput, ¢ 0 legislador norteou-se pelo “sistema de reposicdo automatica
adotado pelo Governo Federal, com base em um nove dado, um reajuste
sob o prisma de equilibrio e de justica social, diverso, s.m.j., dos aumen-
tos concedidos por S. Exa. o Exmo. Sr. Governador do Estado, anual e,
ainda, parceladamente, sempre percentualmente aguém da perda real
do poder aquisitivo dos servidores publicos, implantando, desta forma,
um sistema inserido na prépria Constituicdo e, ao mesmo tempo, modifi-
cador da politica governamental que parece desconhecer a defasagem
progressiva, incontrolavel e insuprivel da remuneracio dos funcionarios
plblicos de seu Estado’’ (sic).

O tema ndo é inédito na Excelsa Corte. A questdo tem levado a uma
solucdo que se bifurca: 1) a impossibilidade de alterar, a Assembléia Le-
gislativa, a Constituicjo Estadual por emenda constitucional em maté-
ria que, por lei ordindria dependeria da iniciativa do Chefe do Poder
Executivo e 2) a ofensa ao principio sensivel de independéncia e harmo-
nia dos Poderes. Pela primeira solu¢do, sdo precedentes da Excelsa Cor-

te.

Representacido n® 893 — RTJ 69/638
Representacdo n® 855 — RTJ 67/384
Representacdo n® 939 — RTJ 88/13
Representacdo n® 982 — DJ de 31.8.79
Representacdo n® 940 — RTJ 92/1000

Julgados mais recentes, porém, a exemplo da Representacdo n®
1027, tdém acolhido a argiiicdo ndo por ofensa a dispositivos que reser-
vam ao Chefe do Poder Executivo a iniciativa de leis que versem matéri_a
especifica e casuisticamente definida na Constituicdo, posto que de leis
ordinérias ndo se tratam os textos impugnados e sim de emendas cons-
titucionais. O fundamento da acolhida & © de ofensa ao principio
sensivel de independéncia ¢ harmonia dos Poderes.

O vicio ndo & mais identificado como de forma e sim de fundo. Para
essa veneranda orientacdo contribuiu ¢ parecer do Professor José Fran-
cisco Rezek, na referida Representacdo n° 1027, que, reportando-se a
essa mesma orientacdo, ja firmada na Representacdio 983 (DJ de
21.9.79, pag. 7035), sustentou — com &xito — essa tese nas brilhantes
consideracdes que pedimos vénia para aqui reproduzir:
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"Visto que. o Tribunal houve por bem abonar esse entendimento,
cumpre afastar, na espécie, a perspectiva de haver ocorrido inconstitu-
cionalidade formal, por vicio de iniciativa, na edicdo da Emenda n® 10 3
Constituicdo do Estado de S&o Paulo.

A representagio, ndo obstante, procede. SO o absoluto alheiamen-

_to & historia constitucional do Pais, s0 o0 completo desprezo pela realida-

de de nossas instituicBes, permitiria repudiar, no presente caso, a afirma-
cdo de afronta ao principio constitucional da independéncia € harmonia
entre os trés Poderes (C.F., art. 6°}, e ao corolario, ali implicito, de que o
Poder Executivo ndo pode, em plano algum, ser singelamente excluido
do trato de um tema como o reajuste dos vencimentos do funcionalismo.

Esse reajuste, como é notorio, decorre do processo inflacionario,
operando-se, via de regra anualmente. Nos Estados, a exemplo do que
sucede no plano federal, resulta ele da iniciativa do Governo, cdnscio,
por suas atribuicBes, da exata medida das possibilidades da fazenda pu-
blica. E porque variaveis, ao sabor do tempo, essas possibilidades, regra
ndo existe, nem deve existir, ainda na legislacdo ordinaria de iniciativa
governamental, que determine um sistema permanente e automatico de
reajuste de vencimentos, qual pretende fazer a discutida emenda & Cons-
tituicdo de S40 Paulo. i

Nio pde em divida o Ministério Pablico a prudéncia que deve nor-
tear uma declaracdo de inconstitucionalidade guando, a falta de regra
constitucional tapica, que se possa dar por flagrantemente malferida, se-
ja necessario buscar arrimo numa regra eminente — € 40 MEsMo Passo
genérica — qual a da independéncia e harmonia entre os Poderes consti-
tuidos. Estima, porém, o Ministério Pblico, que essa augusta Corte re-
conhecera, na espécie, a excepcionalidade propiciadora da invocacdo do
principio, e, interpretando este (ltimo 4 consideracdo da experiéncia his-
torica e da realidade social, denunciara, no diploma legal impugnado, a
eiva da inconstitucicnalidade material.

Data maxima venia, cremos que ambas as solugdes podem coexis-
tir, isto &, a inconstitucionalidade pode, aqui, ser declarada tanto formal
como materialmente.

Com efeito, a interpretacio sistemética e teleoldgica da Constitui-
cdo Federal, & qual deve ater-se a Estadual, ndo pode mesmo levar a ou-
tra conclusdo sendo d de inconstitucionalidade. Isto porque se o consti-
tuinte reservou exclusivamente ao Chefe do Poder Executivo a
iniciativa das leis que, dentre outras, disponham sobre servidores pd-
blicos, inclusive quanto ao regime de sua remuneracdo, assim o fez por-
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que, techicamente, a matéria pertence ao campo legislativo ordinario.
Ndo cogitou o constituinte, preocupado que s6 poderia estar em inserir
no ordenamento constitucional — além do que ¢ materialmente consti-
tucional — aquilo que por tradic&o e por contingéncias politicas, faz par-
te da Lei Maior dos brasileiros, do tipo rigido gue €, em descer a desdo-
bramentos de forma de reajustes salariais: instituiu, sim, principios basi-
cos, aos quais obrigou a Administragdo Pdblica em todos os planos, de
nio equiparacio e néo vinculagio e, também o da paridade.

A iniciativa do legislador sul-rio-grandense, sem duvida, é de grande
apelo popular. Evidentemente que, na conjuntura financeira atual, com a
deterioracdo ciclopica da moeda, mercé de véarios fatores econémicos,
representa ato de largo alcance social. Entretanto, hoje, séo indissocia-
veis os fatores sociais € econdmicos, ndo havendo como medidas gover-
namentais inspiradas por um angulo, de plano néo atinjam ao outro. E
por isso, certamente, que ndo estd na Carta Federal — pelo menos por
enquanto — medida que, levando-nos a uma Ultima indagacdo, seria fa-
tor de realimentac8o inflaciondria.

0 que se verifica, no Estado do Rio Grande do Sul, ao exame do ca-
so concreto dos autos, & que o legislador, para neutralizar 8 norma cons-
titucional do artigo 57, aplicavel ac Estado-membro por for¢a do artigo
200 e também do artigo 13 incisos lll e V, todos da Constituic&o Federal,
elaborou emenda constitucional sem a participacdo do Poder Executive,
nela tratando de matéria que — no plano federal — estd prevista para o
plano inferior da legislagéo ordinéaria.

Em conclusdo, o parecer & pela procedéncia da Representacdo por
ofender — o ato legislativo impugnado — os artigos 10, inciso VI, letra
¢, 13, incisos Il e V, 57, inciso | e li, combinado com o artigo 200, e o ar-
tigo 108 e § 1°, todos da Constituicdo Federal”.

Fste o relatorio a ser distribuido aos eminentes Ministros, com o pedido de dia
para o julgamento.
VOTO

O SENHOR MINISTRO CUNHA PEIXOTO {Relator): A matéria ja tem sido
diversas vezes julgada por esta Corte. Trata-se de dispositivo constitucional que qis-
pde sobre a remuneracéo dos funciondrios, estabelecendo uma majoracdo periodica

nos vencimentos. :

O dispositivo ndo so diz respeito a vantagens de servidores publicos, mas tam-
bém implica aumento de despesas.
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Ora, na primeira parte, o artigo fere a Constituicdo Federal, pois, por forca do
que dispde o art. 65, caput, aplicavel aos Estados-membros por ser norma concer-
nente ao processo legislativo — art. 13, Il — a iniciativa de leis, nessa matéria & de
competéncia exclusiva do Chefe do Poder Executivo.

Por outro lado, a modificacdo do dispositivo constitucional implica aumento
das despesas plblicas, indo de encontro ao art. 57, il, da Emenda Constitucional n°
1/68.

Por estes motivos, e nos termos do parecer da Procuradoria-Geral da Republi-
ca, dou pela procedéncia da reclamacdo, declarando a inconstitucionalidade da
Emenda Constitucional n® 15, de 06 de novembro de 1880, do Rio Grande do Sul.

EXTRATO DE ATA

Rp. 1.087-2 — RS — Rel., Min. Cunha Peixoto. Rqte.: Procurador-Geral da Re-
publica, Assistente.: Governador do Estado do Rio Grande do Sul. {Advs.: Luiz Jua-
rez Nogueira de Azevedo e outros).

Rpda.: Assembléia Legislativ'a do Estado do Rio Grande do Sul.

Decisdo: Julgou-se procedente a Representaco, e declarou-se a inconstitucio-
nalidade de Emenda Constitucional n® 15, de ? de novembro de 1980, do Estado do
Rio Grande do Sul, unanimemente. Impedido o Ministro Firmino Paz. Votou o Presi-
dente. Falou pelo Assistente o Dr. Luiz Juarez Nogueira de Azevedo. Plenario.
11.11.81.

Presidéncia do Senhor Ministro Xavier de Albuquerque. Presentes & sess8o os
Senhores Ministros Djaci Falcdo, Cordeiro Guerra, Moreira Alves, Cunha Peixoto,
Soares Mufioz, Decio Miranda, Rafael Mayer, Clévis Ramalhete, Firmino Paz e Néri
da Silveira. :

Procurador-Geral da Republica, Dr. Inocéncio Martires Coelho.

Jonas Célio Monteiro Coelho — Secretario do Tribunal Pleno.
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SALARIO PROFISSIONAL
DO NAO-DIPLOMADO

RICARDO KOCH
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul

EXCELENTISSIMO SENHOR DOUTOR JUIZ DO TRABALHO PRESIDENTE.
TRIBUNAL REGIONAL DO TRABALHO DA 4* REGIAO.

0 ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, pessoa juridica de direito pablico in-
terna, por seu representante judicial signatario, nos autos da reclamatéria que lhe
move MADALENA PEREIRA DE SOUZA, inconformado com a decisdo manifesta-
da no actrdio de fls., vem, pelo presente, interpor recurso de revista para uma das
Colendas Turmas do Tribunal Superior do Trabalho, com base nas alineas “a”’ e "'b”
do art. 896 da CLT., conforme as inclusas raz&es.

Requer a V. Exa. se digne receber o recurso, mandando processa-lo na forma
dalei. '

Pede Deferimento. ' 5
Porto Alegre,

Ricardo Koch
PROCURADOR DO ESTADO

RAZ{OES DO RECORRENTE

Decidiram os Srs. Juizes da 1 Turma do Tribunal Regional do Trabalho da 4°
Regido, no acorddo impugnado, o seguinte:

“ Aplicabilidade da Lei 3.999/61 ao Estado e aos ndo possuido-
res de diploma. N&o hé dispositivo legal que exclua o Estado da
incidéncia da referida lei sobre a relacdo de emprego que este
mantém com o pessoal ndo amparado por normas estatutdrias. O
art. 4° da referida lei tenta definir 0 que se entende por saldrio
minimo profissional de médico qua trabalha como empregado,
mas ndo proibe que esta relacio de emprego se estabeleca entre
o profissional e uma pessoa juridica de direito pablico e nem héa |
essa proibicdo de que 0 masmo ocorra com o auxiliar laboratoris-
ta. Assim, ha de se ter como incidente a Lei 3.999/61 sobre a hipé-
tese dos autos em exame.”
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“Tambam ndo ha exigdncia axplicita para a incidéncia dos
dispositivos contidos na mencionada lei de diploma para o
exercicio da profisséo. A lei incide independantemante de titula-
cdo, pois visa a proteger o trabalhador em funcao da atividade
efetivamente por ela dasanvolvida.

Com esse entendimento, entretanto, o acoérdao impugnado estabeleceu diver-

géncia com o acordio de n® 3.600/78, proferido em 09.11.78, pela Eg. 22 Turma do -

mesmo Tribunal Regional do Trabalho da 4* Regido, "‘in verbis™:

... "ha de se reformar a decisdo em alguns pontos que se referem
a aplicabilidada da Lei 3.999/61, que dispde sobre o salario minimo
dos médicos. Com efaito, esse diploma lagal, em seu art. 4°, asse-
gura uma remuneragido minima aos servicos prestados por médi-
cos com relac@o de emprago, a passoas fisicas ou juridicas da di-
reito privado. Por este dispositivo, depreende-se que & inaplicaval
a referida lai, em se tratando de ralacéo de emprego com pessoas
juridicas de direito publico, como é o caso. A MM. Junta enten-
deu gue, estando o postulante regido pelo sistema da CLT, ndo ha
como exclui-lo do amparo da lei mencionada. Todavia, néo é essa
o melhor entendimento, visto que hé axclusdo daqueles profissio-
nais que prestam servicos para pessoas juridicas da direito pdbli-
co. Sendo a reclamada uma entidade de direito pablico nao se
acha compelida a observar 0 minimo instituido pela Lei 3.999/61
como a menor remuneracdo devida aos médicos, e seus empre-
gados. Nesse sentido, é a manifestacdo da douta Procuradoria
qlie merece ser endossada.

O acord3o impugnado divergiu, ainda, do acérddo proferido no Proc. TRT.
1.066/69, de 15.01.70, também da 2* Turma do TRT, da 4 Regi&o, in ementério do
TRT. 42 Regido n°® 5/196 ementa n® 1.931: ’

“0s termos da Lei n°® 3.999/61 séo aplicaveis aos que exercem ati-
vidades paramédicas, como auxiliares de-laboratorista e radiglo—
gista, referidos na alinea “h" do art. 2°. E indispensavel, perem,
que o empregado exercente de tais funcdes possua a correspon-
dente qualificacdo profissional, resultante de formacdo técnica
atestada em diploma reconhecido pelos orgidos incumbidos da
fiscalizacdo da saude. Cumpridas tais exigéncias, é de se deferira
diferenca salarial correspondente.”’

Como se observa, enquanto o acorddo impugnado considera incidente a Lei
3.999/61 as pessoas de direito piblico, um dos acorddos divergentes considera co-
me ndo incidente a referida lei.
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De outra parte, o ac6rddo impugnado entende dispensavel o diploma para a in-
cid&ncia da lei, e um dos ac6rddos paradigmas prop&e como necesséario.

VIOLACAO DE LITERAL DISPOSICAO DE LEI

Além da divergéncia jurisprudencial, estabeleceu o acoérddo impugnado, ainda,
infringéncia ao texto do art. 2° item b da Lei n® 3.999/61. Pois ai, a lei se refere a
pessoas capacitadas tecnicamente para o exercicio de atividade, uma vez que sdo
funcbes de grande relevo, relacionadas aos seres humanos, incompativeis com a
improvisacio e de serem exercidas por empregados sem 0s necessarios conheci-
mentos. :

Inclusive, o art. 15 da referida lei preconiza: “0s eargos ou fungdes de cha-
fias de servicos médicos somente poderio ser exercidos por médicos devi-
damente habilitados na forma dalei.”

Ora, se para tais cargos exige a diplomacdo dos médicos, por que razao seria
dispensavel aos seus auxiliares qualquer preparo técnico e exigéncia de diploma?

Senhores Ministros, consoante acaba de ser demonstrado, estdo presentes no
presente recurso 0s pressupostos necessarios para o recebimento da revista.

CONCLUSOES SOBRE O MERITO DA REVISTA

A andlise de um dos acbrd3os divergentes, leva-nos & conviccdo de que estd
com o melhor entendimento ao sentenciar a ndo aplicabilidade da Lei n® 3.999/61 &s
pessoas de direito pablico. ’

De fato, atente-se ao texto da Lei n® 3.999/61:

“Art. 4° — E salario minimo dos madicos a remunaracéo
minima permitida por lai, pelos servicos profissionais prestados
por médicos, com relacdo de emprego, a pessoas fisicas ou Juridi-
cas da direito privado. (grifo nosso)

“Art, §° — O disposto no art. 5° aplica-se aos madicos qua,
néo sujeitos aos hordrios previstos na alinea “a” do art. 8°, pres-
tam assisténcia domiciliar por conta de pessoas fisicas ou juridi-
cas de direito privado, como empregado destas, mediante remu-
nerac#o por prazo determinado. (grifo nosso}

Observe-se que, em duas situacdes, no mesmo texto legal o legislador teve a

preocupacdo de particularizar. Se a lei pretendesse se referir a todas as pessoas
juridicas por que a mencéo as pessoas de direito privado?
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“Data venia”, pretender interpretar a referida lei onde ela ndo & obscura por de-
feitos de redacio, nem duvidosa com relacdo aos fatos, nem t3o pouco silenciosa, é
contestar milenares brocardos, cuja sabedoria ainda ndo foi desfeita (Interpretatio
cessat in claris — Quando verba sunt clara, non admittitur mentis interpre-
tatio), Ou entdo, & fazer cavilacdo, ou usurpacio & autoridade legislativa, como ja
dizia o Dr. Francisco de Paula Baptista, em 1872 na 3% ed. do seu "Compéndio de
Hermenéutica Juridica,” Cap. | pag. 2.

Saliente-se, outrossim, nesse aspecto as palavras de Mario Guimardes:
""Devera o Juiz obedecer a lei ainda que dela discende, ainda que fhe pareca
injuste. E um constrangimento qua o principio da divisdo dos Podares im-
pbe ao aplicador.”

De outra parte, ndo se pretenda sustentar a obrigatoriedade do Estado-membro
a Lei n® 3.999/61, so por estar contratando pelo regime da CLT, cujo fato o estaria
equiparando 4 iniciativa privada. Comparar o Estado ao empregador privado apenas
pelo aspecto de contratar pela CLT, & invocar um argumento combalido. Realmen-
te, ndo serd a lei utilizada para contratar 0s seus servidores que havera de retirar ao
Estado-membro as suas elevadas funcées. Entre o Estado e 0 empregador privado,
ngo obstante contratem pela mesma lei, havera sempre uma diferenca radical. En-
quanto a iniciativa privada se desenvolve precipuamente com fundamento no lucro,
por um principio do préprio sistema econdmico previsto na Constitui¢do; o Estado
se desenvolve sob o postulado do desenvolvimento social sem finalidade de lucro.

Por conseguinte, o legisiador ao fazer restricdes na Lei n° 3.999/61, fé-las
conscientemente. Com o proposito claro e definido de fazé-la incidir apenas em rela-
cio as pessoas de direito privado.

Outrossim, na espécie, invoca-se a licdo do segundo acorddo divergente onde
sustenta a necessidade de diploma para a incidéncia da Lei n°® 3.999/631.
Argumenta-se a "‘contrario sensu” que onde a lei ndo faz excecdes ndo cabe ao in-
térprete excepcionar. "“Venia permissa’’ néo atentam os seguidores desse ponto de
vista a um aspecto implicito na referida lei. A lei em apreco deve ser equiparada as
normas em branco do direito penal. O fato porela regulamentado esta enunciado de
.maneira genérica, complementado por outra disposicdo legal ja existente ou futura.
A norma integradora estabelece as condicGes ou circunstancias enunciadas generi-
camente na Lei n® 3.999/61. A norma complementar, no caso, resulta numa fonte
subsidiaria do direito do trabalho, mas fonte importante porgue as condi¢des por ela
estabelecidas irdo constituir elementos integrantes da regulamentacdo em branco
da lei trabalhista. '

Releve-se que, quando a Lei n® 3.999/61 foi promulgada, ja vigiam no‘pais nor-
mas sobre satde publica a exigirem a titulacdo dos auxiliares desses servicos. As-
sim:
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”Art. 55 — Para o axercicio da Medicina, Odontologia, Farma-
cia, Enfermagem ou outras prafissdes relacionadas com a arte de
prevenir ou curar doencas & jrdispensdvel possuir o diploma, tftu-
jo, grau ou certificado corrsespondsnte, outorgado ou revalidado
por facuidade ou escola oficial, reconhecida ou equiparada a es-
tabglacimentos ou entidades outras, previstos ou autorizados em
loi |Grifo nosso. Dec. n°® 4.9974-A, de 21 de janeire de 1961, que re-
gulamenta sob a denominacéo de Codigo Macional de Saitide, a
Lei n® 2.312, de 03 die setembro de 1354, Sobre 0 mesmo assunto
vide, ainda, o Dec. n°® 50.387, de 28 de marco de 1961 e demais di-
plomas legais citados.”

Por esse motivo, ndo havia necessidade da Lei n® 3.999/61 ser mais explicita. O
que ndo se pode é pretender dispensar atualmente os requisitos da titulagéo. Numa
&poca em que o profissional habilitado é sempre, mais e mais solicitado; quando a
técnica, sua necessidade, é salientada pelo Poder Publico, que ndo poupa esforcos
em eguipamentos e material humano, visando um maior desenvolvimento cultural e
tecnolégico no setor da satide comunitdria e individual. '

Nada justifica a dispensa do diploma. Nem a prote¢do econdmica em favor do
trabalhador. Principio louvéavel em outras circunstancias, mas que na hipdtese sob
julgamento deve ceder ao interesse social. Se deve ser dada protecdo ao trabalha-
dor, menor protecio ndo pode ser dada ao Estado que, com a exigéncia do diploma,
para a aferigdo de melhor salario, esta salvaguardando a satde publica, o interesse
do bem comum. Esse & um caso, em que o Juiz deve ter presente a regra orientado-
ra do art. 52 da Lei de Introducdo ao Cédigo Civil.

Posto isso, pelo mais a ser suprido pelos eméritos julgadores, espera venha a

" ser dado provimento ao recurso; proclamando-se a néo incidéncia da Lei n°

3.999/61 as pessoas de direito pablico, ou entdo, a necessidade dos auxiliares nela
contemplados necessitarem de diploma para ficarem abrangidos pelos seus be-
neficios.

Termos em que pede e
espera deferimento.

Nota: O Tribunal Superior do Trabalho, por sua 2° Turma Rel. Min. Marcelo F’imen-
tel, sob n® RR-2761/80 no Didrio da Justica de 07.08.81, pag. 7.460 deu provimento
a0 recurso com a seguinte ementa:

"Decisdo: Conhecer do recurso e dar-lhe provimento, para julgar impro-
cedente a acdo, unanimemente. EMENTA: Aguele que ndo é titular de
diploma, ndo esté ao abrigo da Lei 3.999/61, porgue ndo pode exercer a
profissio ilegalmente. Auxiliar de laboratdrio néo diplomado. A lei objeti-
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vou, exatamente, evitar a usurpacdo de atividades privativas de diploma-
dos. Revista a que se dé provimento para julgar improcedente a reclama-

cdo.”

A Revista Ltr. no seu n° 45-10/1.205 (out. 81) publicou na integra o acorddo.
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ALTERACAO DAS CONDICOES DE
CONCURSO PUBLICO
CONTESTACAO

DE FRANCISCO GALLICCHIO
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul

EXCELENTISSIMO SENHOR DOUTOR JUIZ DE DIREITO DA 27 VARA DOS FEI-
TOS DA FAZENDA PUBLICA ESTADUAL

0 ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, por seu representante judicial firma-
tario, nos autos da acdo ordinaria que Ihe promove por esta vara DORALINA MA-
TOS DE MATOS, devidamente qualificada na inicial, vem expor, articuladamente,
as razbes pelas quais espera o improvimento da pretensdo deduzida com a inicial ao
mesmo tempo que deduz em carater prejudicial o que a seguir se deduz.

Litisconsércio Necessario

1. A autora, Doralina Matos de Matos, com a presente agdo pretende obter
provimento judicial que obrigue a administracdo publica estadual aproveita-la como
Técnico em Contabilidade Fazendario, cargb do Quadro dos Funcionérios Fazenda-
rios do Estado, para o qual concorreu no concurso que faz mencdo o Edital C. 599,
publicado no D.0. datado de 13 de agosto de 1979.

2. A singularidade da pretensio deduzida em juizo esta emquea apreciacdo ju-
dicial do “MERITUM CAUSAE’ ndo se cinge, como soi em lides desta natureza, ao
reexame de questdes que foram objeto das provas, caso em que o judiciario, no en-
tendimento de alguns julgadores, funciona como instancia final de revisio mas de-
verd comportar a decretacio de nulidade de CRITERIO GERAL DO CONCURSO
pelo qual veio de ser exigido o minimo de sessenta (60) pontos para as provas de se-
lecao.

3. A autora obteve média ponderada de setenta pontos e cingiienta e cinco
centésimos (70,55}, conforme consta da inicial, o que a situa na posicdo de vigésima
nona (297) dentre os concursados que se classificaram. Entretanto, foi eliminada da
classificacdo final porque obteve quarenta e quatro {44) pontos em portugués, ma-
téria de selecdo que, segundo a complementacio de edital de concurso, exigia um
minimo de sessenta pontos para a aprovacao.

4. Nzo vem a pelo, nesta prefacial, o exame das razdes pelas quais a autora
pretende que se declare o direito & classificagdo, mesmo sendo incontroverso que
obteve 44 pontos na prova de portugués. Importa, isto sim, sublinhar que o reco-
nhecimento de sua pretensdo implica a modificacdo da forma pela qual foi erigida a
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classificacdo geral alterando a complexa relag8o juridica que jungia a administra-

cdo aos concursandos para definicdo da classificacdo dos aprovados no concurso

em questio.

Se a decis#o judicial, acolhendo o pedido da autora, desconsiderar o carater eli-
minatosio das matérias de selecdo, necessariamente modificard a posicdo de todos

agueles concursandos que se encentram na mesma situacdo da autora, i. &, todos-

aqueles que obtendo média geral ponderada de aprovacdo foram eliminados por
ndo terem conseguido a nota minima de 60 pontos nas matérias de selecdo. Por
igual a sentenca ac determinar a modificacio do critério seletivo alterara radical-
mente a relacdo juridica complexa que envolve a administragdo e concursados
afetando direitos ja subjetivados por aqueles candidatos que classificados, 4 ba-
se do critério de eliminacdo, foram empossados segundo a ordem de sua aprova-
cdo.

5. Tanto agueles — candidatos eliminados com média geral de aprovagdo —
como para estes Oltimos a SENTENGA DEVERA DECIDIR DE MODO UNIFORME j4
que implicara, provendo a causa, a mudanca de CRITERIO GERAL DE CLASSIFI-
CACAQ. A eficacia da decisdo abrange-los-a. '

6. Dispde o art. 47 do Codigo de Processo Civil:

Art. 47 — Ha litisconsércio necessario, quando, por disposi-
cao de lei ou pela natureza da refggéo juridica, o juiz tiver que de-

cidir a lide de modo uniforme para todas as partes; caso em que a

eficicia da sentenca dependerad da citacdo de todos os litiscon-
sortes no processo.

No presente caso o LITISCONSORSQCIO impde-se ndo somente como exi-
géncia da uniformidade da decisdo judicial, na forma acima gizada, como também
porque a sentenca deve tratar ISONOMICAMENTE os concursandos que forem
atingidos por sua eficacia.

De feito, ao alterar critério genérico de seleco impde-se manter em toda a ex-
tensdo a condicdo isondmica que se exige 4 administragdo no provimento dos car-

gos publicos. Da-se, assim, cumprimento a disposicio constitucional inafastavel: .

art. 97 C.F., Emenda 1/69.
HELY LOPES MEIRELLES, assinala, com rigor, que:
‘A Administracio é livre para estabelecer as bases do concur‘%.
80 e 0s critérios de julgamente, desde que o faga com igualdade

para todos 03 candidatos,...

{Direito Administrativo Brasileiro, 2° Edicdio RT, pag. 365},
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7. Por conseqiiéncia, com fundamento no paragrafo Gnico do art. 47, requer a
V. Exa. face a existéncia de LITISCONSORCIO necessario ordene a autora a citacdo
de todos os litisconsortes abaixo relacionados, sob pena de declarar-se extinto o
presente processo, na forma da disposicdo acima citada. A nominata dos LITIS-
CONSORTES NECESSARIOS &a seguinte:

a) Concursados na mesma posicdo da A.:

Numero da inscr. Nome do Candidato Média

1. 02 PAULO SERGIO MACHADQ SCHERER 60,70
2. 18 MARIA TEREZINHA DA SILVA CASTRO 67,70
3. 19 PAULO ROBERTO MACHADO 60,30

4, 35 VERA LUCIA MANCILIA MENESES 61,60

5. 55 LIRIO ALTIRO KOTHE 60,50

6. 58 ANA MARIA CORTE DANELON 60,30

7. 66 DILVA MARIA BOELTER MORAIS ‘ - 66,80

8, 85 MARCO ANTONIO RIO BRANCO MARTINS 65,80
9, 108 GLORIA JOANA KOEHLER SARAIVA 65,60
10. 137 NEIVA MARISA MAGNUS DE OLIVEIRA 61,20
1. 138 TELMO FIGUEIRA URASATO 74,50
12. 1M SANTO DIONISIO ROSS0O 64,20
13. 175 MARIA LUIZA GOMES BONEN 66,20
14. 186 MARIA EDUINA PAULETTO 73,40
15. 2086 PEDRO THADEU MARTINS CONTREIRA 81,70
16. 225 IVAN FRAGA DA COSTA 63,80
17. 229 DIRCEU ZUFFO 65,60
18. 239 RONEI DE BARROS VIEIRO 60,60
19. 244 RUBEM IRINEU KEMPS 60,50
20. 259 JORGE ALBERTO ZANATTA : 72,20
21. 278 HILDA REMOS PEREIRA 64,60
22, 290 JOSE CARDOSQODASILVA 60,40
23. 328 GERSON NUNES PEDROSO 62,10
24. 332 SERGIO LUIZ ALMEIDA DA SILVA 61,40
25. 340 LURDES FEDRIZZI 66,70
26, 352 CLAIR ALMEIDA SANTANA 64,40
27. 355 OLGA CAMPOS BARBOZA SOBRINHA 64,40
28. 424 OSVALDO LUIZ GOMES ARAUJO 61,00
29, 439 PEDRO JOSE OLIVEIRA REIS 60,30
30. 464 NEIVA PASQUALOTTO BORGATTI 67,10
31. 481 GILBERTO VERANI SARMENTO 60,50

b) Candidatos classificados a base do critério de provas de selecdo que obtive-
ram média inferior a 74,50, que & a média ponderada mais elevada dos concursan-
dos eliminados nas mesmas condictes da autora. Para estes a eficacia da sentenca
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que reconhecer o direito da autora a classificacdo, e por conseqiiéncia dos demais
gue estejam na mesma situacdo da autora, afetaré direitos ja subjetivados, implican-
do a modificacdo de sua ‘‘situaco juridica’ quer por alteracao da classificacdo € por
conseqiiéncia de suas expectativas face a carreira de funcionario publico, quer, ain-
da, que é o mais, pela perda do cargo publico para os altimos classificados. Nesta si-
tuacso se encontram os VINTE E DOIS Gltimos aprovados, ou seja, do décimo nono
inclusive ao quadragésimo classificado, segundo a listagem constante do D. Q. da-

tado de 18 de janeiro de 1980 {doc. de fls. 17, dos presentes autos).

E o que requer em carater preliminar.
Uma Questéo da Nulidade da Ato Administrativo

8. A tese central da autora consiste em que a atividade administrativa que resut-
tou na edicdo de nota minima para a aprovacdo nas matérias indicadas como seleti-
vas pelo edital de abertura do.concurso para provimento em cargos de Tecnico em
Contabilidade Fazendario & nula por infrigéncia ao que expressamente dispos o §3°,
do art. 8, do DECRETO n® 23.443, de 04 de novembro de 1974.

O citado paragrafo dispde de forma taxativa que ‘homologadas as inscri-

cbes, ndo mais sera o prazo destas reaberto, nem alterados os termos do_

edital da abertura’.

9. Ora, o Aditamento ao Edital de Abertura do concurso em questéio foi publi-
cado a 21 de setembro de 1979, ocasido em que ndo s6 haviam sido homologadas as
inscricdes ao concurso, como, principalmente, ja se tinham realizado as provas de
portugués e legislacio aplicada a fungéo publica, ambas realizadas a 16 do mesmo
més e ano {cf. doc. fls. 14, presentes autos para efeito de constatacdo das datas de
realizacdo das provas).

Se for correta a colocacdo da autora de que o aditamento constitui alteracdo
dos termos do edital de abertura, entdo deve-se decretar a nulidade por infringéncia
a disposicdo legal.

10. Restaria discriminar a extens3o da nulidade. A questdo é: deve ser anula-
do, por inteiro, o concurso ou somente a fase classificatéoria?

Admitindo-se a definicdo de concurso “‘como a série complexa de procedi-
mentos para apurar as aptiddes pessoais apresentadas por um ou varios
candidatos que se empenham para a obtencédo de uma ou mais vagas e que
se submetem voluntariamente seus trabalhos ao julgamento de uma comis-
sio examinadora” (Cf. JOSE CRETELLA JR., “in” DIREITQ ADMINISTRATIVQ
DO BRASIL, V. I, n® 138} & indubitavel que a nulidade deve ser declarada para o to-
do, de vez que ao judiciario nao compete 0 aproveitamanto dos atos admi-
nistrativos posto que a atividade revisora destes atos que lhe é reconhecida
cinge-se, tio-somante, ao controle da legalidade.
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HELY LOPES MEIRELLES no que tange a questdo, esclarece enfaticamente
que:

“A faculdade de invalidacdo dos atos administrativos pala
prépria Administracdo & bem mais ampla qua a2 qua sa conceda a
Justica comum. A Administracio pode desfazer seus préprios
atos por consideracdes de mérito e de ilagalidade, ao passo que o
Judicidrio s6 os poda invalidar quando ilagais Donde sa dizer qua
a Administrac#io controla os seus proprios atos am toda plenitu-
de, isto &, sobh os aspectos da oportunidade, conveniéncia, justi-
ca, contetido, forma, finalidade, moralidade e legalidade,
anquanto o controla judicidrio sa restringa ao axama da lagalida-

da, ou saja, da conformacgio do ato com o ordenamanto juridico a.

qua a Administracio sasubordina, para a sua pritica

] A Administraciio revoga ou anula o seu préprio ato; o Judi-
cidrio somante anula o ato administrativo. (Cf, Aut. cit. “in” DI-
?nEsl)TO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO, Ed. RT, 2? edicédo pag.

11. Portanto facil € concluir que decretando-se a nulidade dos atos da adminis-
tracdo.que apuraram a classificacdo dos concorrentes por desconformidade com a
legislac8o que rege estes atos, nulo & o préprio CONCUrso que ndo atingiu a seu fim

“ precipuo: a selecdo de pessoal para a fungdo publica.

Por igual, a Administra¢do se propunha a realizacdo de um concurso de "PRO-
VAS DE $ELECAO E HABILITACAO E PROVA DE TITULCS”, conforme se pode
ver do edital de abertura, fls. 10 do presente processo. Eliminar tdo-somante as

- provas de selecio por irregularidade na eleicdo dos critérios seletivos 4 sem

duvida alterar essenciaimante o carater do concurso que segundo a vontada
da administracio deveria abrigar provas de carater seletivo. Do que decorre a
conclusdo antindmica: a nulidade da alteracfio acarreta uma alteraciio mais
essencial ao carater do concurso. Impde-se, pois, nulificado que seja o eritério
de seletividade, a anulacdo do proprio concurso.

12. Como 0 JUIZ tem o dever de pronunciar a nulidade desde que por tal a re-
conheca, ao acsitar a tese da ilegalidade da veiculago de critério seletivo apds a ho-

mologac,:'ﬁo das inscri¢Bes, devera, pois, em caso de procedéncia, decretar a nulida-
de de oficio.

Mérito
13. No mérito a ac&o ndo procede.

RPGE, Porto Alegre, 12{33): 229-239, 1982 ‘ ) 233



14. Tudo estd em saber se a complementaco que a administrac&o realizou,
encerrada a fase de homologacdo das inscricdes, implica efetiva alteracdo dos ter-
mos em que foi propasto 0 concurso, com 0 edital de abertura.

Esta questdo néo:foi aflorada no julgamento do M.S. em que constou como im-
petrante o concursante TELMO FIGUEIRA URASATO.

. 15. Mamfesto equwoco do Sr. Des. Relator, MILTON DOS SANTOS MAR-
TINS, condicionou, inclusive pela auséncia de revisor neste tipo de procedlmento 0
pronunciamento das Cdmaras Civeis Reunidas no MS 35.051 a que se aludiu acima,
afastando 0 exame da questdo de desate da presente espécie.

Em seu voto, enfaticamente o relator afirmou que ‘0@ CARATER ELIMINA-
TORIO TERIA QUE CONSTAR JA DO EDITAL DE ABERTURA DO CONCUR-
80 — E ISTO ESTA MANIFESTO QUE NAQ CONSTOU. (cf. Ac. fls. 04, ou
fls. 50 dos presentes autos). Inobstante este carater constava especifica-
mente do EDITAL DE ABERTURA “'Ad Ilteram” d|spos o edltal

IV — PROVAS

O concurso constara de provas de selecdo e habilitacdo e de prova
de titulos.

A- SELECAQ: Consideradas eliminatérias estas provas com-
preenderdo: Portugués, Contabilidade Publica e Contabilidade Geral.

(Cf edital, fls. 10 dos presentes autos)

Torna-se evidente a partir desta constatac3o irrecusével impender a admlmstra—
c3o explicitar a hota minima nas matérias eliminatdrias sem o que 0 CONCUrso que se
anunciara com carater seletivo e de habilitacdo tornar-se-ia simples concurso de
habilitacdo, como efetivamente foi considerado na deciséo do M. 5. 35.051, mercé
do flagrante equ1v0c0 de informacéo do desembargador relator Mllton dos Santos
Mamns

17. Os nossos melhares tratadlstas de direito administrativo reconhecem a Ad-
ministracdo a prevaléncia dos fins seletives objetivados com o procedimento de
concurso, gizando nesta escassa margem para os interesses individuais.

J. CRETELLA JR. enfrenta a quesido nestes termos:
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‘Problema controvertido é saber se, tendo inicio 0s processos
do concurso, pode a administrag3o alterar as bases com que se
iniciaram os trabalhos, ou seja, as condi¢Oss previstas nos
editais

Para os que, imbuidos de teorias privatistas, consideram o
edital como oferta de emprego {pollicitatio), que se torna obriga-
toria assim gue alguém se inscreva, submetendo-se aos pontos
prescritos, a revogacéo do edital parece inadmissivel, mas parece
razoaval admitir, colocando-nos dentro dos principios informati-
vos do direito publico, que a solugdo oposte é a que se coadune
com as doutrinas do Diraito Administrativo, devendo-se, portan-
to, aceitar gua ¢ edital, sendo um ato administrativo, é por natu-
reza revogavel, desde que surjam motivos objstivos relevantes,
pois, do contrario ocorreria excesso de poder da Administragéo.

Cumpre ressealtar que quaisquer modificacdes, que devam
verificar-se por motivos supervenierites, sejam admitidas sempre
que nao alterem a |gualdade dos concorrantes e se introduzam
antes do inicio das provas”.

{Cf. Aut. cit. “in” DIREITO ADMINISTRATIVO DO BRASIL,
vol. i, p. 337, 27 edicdo, Editora Revista dos Tribunais S&o Paulo,
1964).

N&o € outro o sentir de HELY LOPES MEIRELLES que se colhe do seguinte en-
trecho de sua prestigiosa obra.

“A Administracdo é livre para estabelecer as bases do con-
curso e os critérios de julgamento, dasde que o fegca com igualda-
de para todos 0s candidatos, tendo ainda o poder de, a todo o
tempo, alterar as condi¢les e requisitos de admissdo dos concor-
rentes para meihor atendimento do interesse publico.

Os candidatos, mesmo que inscritos, ndo adguirem direito a
realizacéo do concurso na época e condigdes inicialmente estabe-
lecidas pela Administracéio; esses elementos podem ser modifi-
cados pelo Poder Piblico, como pode ser cancelado ou invalida-
de o concurso, antes, durante ou apds sua realizecdo. E assim é,
porque 0s concorrentes tém apenas ume expectativa de direito
que ndo obriga a Administracdo a realizar as provas prometides.
Ainda masmo a aprovacio no concurso nio gera direito absoluto
a nomeacgéo, pois que continue o aprovado com simples expacta-
tiva de diraito a investidura no cargo disputado.
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{Cf. Aut. cit. “in”’ DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO,
22 adicio Rev. dos Tribunais, S3c Paulo 1986, p. 365},

18. Ora, considerando que, no correto dizer de O.A. BANOEIRA OE MELLO,
"o direito ganérico dos candidatos” de concorrerem aos concursos ‘‘se condi-
ciona ao espacifico da Administracio Piblica da s6 prover os cargos segun-
do o interessa coletivo” {Cf. Principios Garais de Direito Administrativo, p.
400, Vol. Il, Ed. Forense, 1974), considerando, ainda mais, gue ao candidato se re-
conhece somente uma expectativa de direito perante a administracéo, tem-se
que ndo houve ofensa a direito algum subjativado pelos candidatos, com o
fato de especificar, a Administracdo, em aditamento do Edital de Abertura, a média
de aprovacio nas matérias eliminatdrias referidas no citado edital, maxime se
ndo for arredado o carater eliminatério atribuido ds provas de conhecimento como
discrimina as escéncaras a peca de Abertura do concurso.

19. O M.S., ousa-se dizer, s6 foi concedido porgue, segundo a perspectiva fa-
tica que se impos s egrégias Camaras Civeis Reunidas, a partir do engano manifes-
to do relator, ficara claro que, posteriormente 3 homologacdo das inscricdes havia
sido alterado radicalmente o carater do concurso, estabelecendo, a Administracdo,
critério-de eliminacio ndo previsto para as provas que estavam em curso. O voto do
relator desconsiderou, por igual, as informacdes da Administracdo, como sus-
cetiveis de elidir a ilegalidade argiiida pelo impetrante porque ndo havia no Edital de
Abertura nenhuma norma de eliminagdo. Veja-se os termos do voto:

“Quaro crer, outrossim, que a resposta do Sr. Secretario da
Administracdo ndo convenca no santido da que néo houve altera-
cio, de que apenas havia um esclaracimento. Houve alteracdo
porgua néo havia no edital nanhuma norma da efiminacéo a de 60
pontos. Se uma nova norma vam a se impor, houve alteracio,
porque pelo primeiro edital ndo havia a exigéncia ede pontos. No
segundo adital, hd uma axigancia a da 60 pontos. Criou-se uma
exigéncia, evidentemente. No criarem-se direitos ou obrigacas,
estamos alterando normas anteriores. Essa imposicdo quer-me
parecer de tado modificativa.

{Cf. voto, doc. fls. 52).

0 voto, por outra, exacerba-se numa perspectiva privatistica de todo inconve-
niente para versar os delicados temas de direito publico. CRETELLA JR., no frag-
mento anteriormente citado enfatiza que “"dentro dos principios informativos do
direito publico” esta orientagdo & metodologicamente pouco razoavel.
Surpreende-se o vezo privatistico quando ventila o voto matéria de criacdo de direi-
tos e obrigacdes quando em realidade o candidato esta sempre perante a adminis-
tracdo com meras “expectativas de direito”” {Cf. HELY LOPES MEIRELES, op. cit.
p. 365), mesmo apés a aprovacio néo subjetiva direito a investidura no car-

go disputado, e sim expectativa de direito. (idem, ibidem).
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20. Segundo esta orientacdo metodoldgica, mesmo convencido da ilegalidade
do aditamento, a conseqguéncia compativel com a constata¢do da ilegalidade néo
seria o deferimento do direito a classificacdo mas sim a anulacdo do ¢oncurso por
decorréncia da nulificacdo da fase classificatédria. Tdo somente.

21. Agora, ndo tendo a autora subjetivado nenhum direito a proceder em con-
curso de mera habilitacdo, porguanto, em primeiro ndo € dado falar-se em dirgitos
subjetivados mas sim em expectativas de direito frente a administracdo, em matéria
de concursos, e, segundo, porque o carater do concurso era eliminatdrio para as
provas de Portugués, Contabilidade Publica e Contabilidade Fazendaria, resta ainda
perquirir se a Administracdo efetivamente cometeu ilegalidade ao suplementar o
Edital de Abertura, apés a homologacdo das inscricbes.

Pergunta-se: o ato administrativo gue importou no aditamento ao edital de
abertura infringe o § Gnico, do art. 8°, do OECRETO 23.443/74?

22. A capacidade para a revisdo dos atos administrativos & amplamente reco-
nhecida & Administracio, tanto pela doutrina quanto pela jurisprudéncia, limitada
t3o somente pelo respeito aos direitos adquiridos pelos particulares afetados pelas
atividades do Pader Plblico. Assim que, em razdo do interesse plblico que confere
sentido ao atuar administrativo, a Administracdo tem o poder de revogar o0s atos
por nio mais lhe convir a sua existéncia (Cf. Hely Lopes Meirelles op. cit., p. 210} ou
invalida-los por desadequaco as prescricdes legais {aut. e op. cit. p. 215}.

Ora, se em funcio do interesse pablico, a Administracdo pode o mais, consis-
tente na anulacdo ou revogacio de seus proprios atos, e decorréncia deste mes-

mo interesse dever-se-4 retonhecer a capacidade para suplementar, emendar ou
retificar seus atos a fim de que 0s mesmos se adeqgiiem aos fins a que se destinam.

23. O paragrafo Unico, do art. 8°, do Oecreto 23.443/74 dispde:

§ Unico — Homologadas as inscric8es, ndo mais sera o prazo desta
reaberto, nem alterados os tarmos do Edital de Abertura.

Os léxicos registram para o termo “‘alterar’” uma sinonimia incompativel com a
conclusio do voto do Des. Rel. no M.S. a que se vem referindo nesta peca.

FRANCISCO FERNANOES registra para o vocabulo a seguinte sinonimia:

ALTERAR = Mudar, modificar, transformar, variar, adulterar, trun-
car, falsificar, contrafazer: ... Oecompor, desfigurar, corromper. Excitar,

sublevar, alvorotar, agitar, amotinar;.inquietar, desassossegar: ... — SE.
Encolerizar-se, irritar-se, enfurecer-se. Sublevar-se, amotinar-se. Ant. —
desalterar.
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N0 registra o ilustre lexicografo nenhuma flexdo para a palavra “alterar’” que
assemelhe a vedacdo legal & voz usada pelo atuar administrativo: aditar, comple-
mentar, suplementar.

Do ponto de vista semantico e que necessariamente deve estear uma interpre-
tac8o do dispositivo em questdo, significa dizer que o atuar administrativo, preci-
sando por suplementac¢do ¢ cardter eliminatorio das provas de Portugués, Contabili-
dade Publica e Contabilidade Fazendaria, ndo pode ser entendido como ALTERA-
CAO DOS TERMOS DE ABERTURA DO CONCURSO.

24. Se esta conclusio se impde face mera interpretacéo literal, por maiores ra-
z8es ver-se-a confirmada se se orientar o esforco exegético no sentido sistematico.

Ensina O.A. BANDEIRA DE MELLO que "o direito genérico dos
candidatos’’ de concorrer a concurso plblico ““se condicione ao especifico da
Administraciae Piblica de sd prever 0s cargos segundo o interesse
coletive”. {op. cit. p. 400).

Em decorréncia do caréter técnico da atividade que deve ser realizada pelo ocu-
pante do cargo de TECNICO DE CONTABILIDADE FAZENDARIO, a Adrinistra-
¢do, por ocasido do Edital de Abertura do concurso, elegeu como eliminatorias (cf.
Edital de fis. 10, item 1V, letra A} as provas de Contabilidade Pablica, Contabilidade
Geral & Portugués que dizem essencialmente com a afericdo de conhecimentos in-
dispensaveis ao cargo.-Ao fazer destas provas condicio “"sine qua non” do provi-
mento dos cargos de TECNICO DE CONTABILIDADE FAZENDARIO, a Administra-
cdo provia,+ja quando da abertura, no melhor sentido, pela eficiéncia de seus servi-
¢os, sem o que ndo haverd como satisfazer o interesse coletivo, fim GHimo do atuar
administrativo. E ao gizar este carater eiiminatorio para as matérias essenciais ao de-
sempenho da funcdc que adere o cargo para o qual se abriu 0 concurso FIXOU um
aspecto relevante; que a séu discrime, as provas deveriam comportar. Ndo é razoé-
vel admitir que este clausulamento de abertura era mero acidente do concurso, ¢ as-
sim, ignorante dos fins administratives, despreza-lo como secundariedade dispensé-
vel.

Se o interesse, plausivel e legitimo, da Administracdo era conferir carater elimi-
natério as matérias técnicas que se coadunavam com o exercicio do cargo e se s
reconhece a esta o direito de revisar os seus atos para adequa-los a sua finalidade é
por demais evidente que o ADITAMENTO DO EDITAL DE ABERTURA objetivou
tdio somente tornar operativo o critério eliminatorio constante do citado edital de
abertura.

Logo é insofismavel a conclusdo de que o aditamento que explicitou o grau das

provas eliminatérias ndo IMPLICOU ALTERACAO DOS TERMOS DE ABERTURA
DO CONCURSO.
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A omissdo da administracéo sim é que teria o conddo DE ALTERAR 08
CRITERIOS DE ABERTURA, PORQUANTO TER-SE-IA CONVOCADO CON-
CURSO com matérias eliminatdrias, que por deficiéncia do edital ndo pode-
riam ser aferidas por este critério. O INTERESSE DA ADMINISTRACAO RE-
gl?::gc'DAMENTE PREVALENTE ESTARIA FADADO A UM SEGUNDO

25. Por igual ndc pode haver, nem a autora traz & colacdo nenhuma objecdo &
igualdade dos concorrentes com a complementacdo do Edital de Abertura. Alega
tdo somente o carater ilegitimo da complementacio apds a homologacdo das inscri-
cfes porquanto entende que contraria o disposto no § dnico do art. 8°, do Decreto
n° 23.443/74.

26. Da assim por contestada a presente acdo em todos os seus termos.

_PELO EXPOSTO pede a improcedéncia da presente aco, com as
cominac@es de direito.

_ Requer o julgamento antecipado da presente lide por comportar ba-
sicamente, seu desate, matéria de direito.

TT.em que
P. Deferimento.

PORTO ALEGRE, 22 de julho de 1981.
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REVOGABILIDADE DAS ISENCOES
ONEROSAS

Sentenca

Vistos:

| — SHEIK IMPORTADORA E EXPORTADORA DE FRUTAS S/A impetrou
mandado de seguranca preventivo contra ato do senhor COORDENADOR GERAL
DO IMPOSTO SOBRE CIRCULACAO DE MERCADORIAS, narrando ser comer-
ciante de produtos diversos, entre os quais macas e péras frescas, mercadorias isen-
tas de ICM segundo o Regulamento respectivo do Estado do Rio Grande Sul. Entre-
tanto, fez este editar o Decreto n® 29.719, de 23 de julho de 1980, extinguindo a alu-
dida isencio € a autoridade impetrada esta a exigir o tributo, em atitude eivada de
inconstitucionalidade por infringente dos principios da reserva legal e da anualidade,
ofensiva de direito liquido e certo da impetrante.

Sustenta que somente a lei, comando emanado do Poder Legislativo, pode ex-
tinguir isencdo, nunca simples decreto oriundo do Poder Executivo; e que, mesmo
se isso fosse possivel, o tributo sé poderia ser cobrado a partir do primeiro dia do
exercicio financeiro seguinte.

Pediu o reconhecimento de seu direito a ndo pagar o ICM e pleiteou liminar-
mente a liberacdo das mercadorias, independente de recolhimento do tributo.

Il — Concedida a liminar, a autoridade impetrada prestou suas informacdes.
Alega inicialmente o descabimento do mandado de seguranca & falta de qualquer
ato executorio da Administracio, sendo incabivel o writ contra’lei em tese. Inexistiu
lancamento fiscal passivel de legitimar justo receio da parte do contribuinte. Ade-
mais, o Estado admite recurso administrativo, com efeito suspensivo, independente
de presta¢do de fianca.

De meritis, assevera néio ter sido a isencdo revogada pelo Decreto 29.719/80,
mas pelo Convénio ICM 7/80, de 13.6.1980, cuja ratificacéo foi publicada no DOU
de 3.7.80, tudo segundo disposicbes da Lei Complementar n°® 24, de 7.1.1975. Este
diploma regula a concess&o e a revogacio de isencdes, prevendo seja a providéncia
aprovada por decreto do Poder Executivo dos Estados e dispondo sobre a data da
vigéncia do instituido. Invoca dispositivos constitucionais e legais legitimadores da
exigibilidade do tributo e sugere a improcedéncia da pretensdo da impetrante.

[} — Exarou seu parecer o orgdo do Ministério Plblico opinando pela caréncia
da acdo mandamental a falta de qualquer prova de ato executdrio. Entende que o
Convénio n°® 7/80, segundo os elementos de conviccdo trazidos, ndo estd ainda
sendo aplicado.
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Regularizado o procedimento, preparados, 0s autos vieram conclusos.

IV — Ha que abordar a prefacial de descabimento da seguranca preventiva, in
casu, como sustentaram a autoridade impetrada e o Ministério Publico.

A impetrante comercia com frutas frescas, mercadoria cuja perecibilidade
orientou 3 concessdo da liminar. A seguranca visa permitir a circulacédo dessas_ mer-
cadorias como isentas do ICM. A par da quest&o atinente ac fundamento da impe-
tracio — inconstitucionalidade — de inadequada ou impossivel forn'!ulacﬁo em re-
curso administrativo, pois ao Judiciario é que caberia declarar tal defeito, a possibili-
dade de acesso & instancia administrativa ndo resolve o problema d'c_l reqtierente.
Note-se que a autoridade impetrada apressou-se em explicar ter ’siSjO a isengdo revo-
gada pelo Convénio 7/80, regramento de cumprimento cbrigatorio aos Estados fir-
matarios. A edicdo do Decreto 29.719, regulando o diferimento do pa_qamen_to do
imposto para etapa posterior nas operacdes de saida de frutas frescas, ja funcionou
comainicio de execucdo do Convénio, normatizando seu atendimerito. '

Por detradeiro, vista a natureza das mercadorias comerciadas pela impetrar’\te,
suposto seu alegado direito de fazé-las circular com_isenc;éo de.ICM, salya a hipbte-
se de abrigada pela liminar, estaria ela sujeita, diz-se, estaria ela objetivamente
ameacada de lesdo aquele direito guando intentasse transportar 0s produtqs para 05
mercados de consumo. A cada langamento fiscal, teria de opor 0 .respectlvo recur-
so, em atividade passivel de impedir o livre exercicio de seu comercio.

Pelo exposto, considero-ocorrente O justo receio capaz de autorizar a impetra-
cio preventiva, ndo se tratando de mandado contra lei em tese.

V — O equacionamento do problema juridico trazido a juizo envolve exame de
disposicBes constitucionais e legais, em sua cronologia.

A Constituicdo Federal de 1946, em seu artigo 141, § 34, consagrava o principlo
da anualidade, ‘estabelecendo gue nenhum tributo seria “...’ cobradp em cad_a
exercicio sem prévia autorizacéo grcamentaria, ressalvgda, porem, a tar_lfa aNduanel—
ra e imposto langado por motivo de guerra”’. A exigéncia da prévia autorizacdo orca-
mentaria foi suspensa pela Emenda Constitucional n® 7, de 22.5.1964, até 31 de de-

zembro desse ano.

Por sua vez, a Emenda Constitucional n® 18, de 1°.12.1965, regulando © siste-
ma tributario nacional, dispunha no artigo 2°, verbis:

" Art. 2° — E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos

Municipios: _
| — instituir ou majorar tributo sem gue a lei o estabelega, ressalva-
dos os casos previstos nesta Emenda;

242 RPGE, Porto Alegre, 12(33): 241-273, 1982

Il — cobrar imposto sobre o patrimdnio e a renda, com base em lei
posterior a data inicial do exercicio financeiro a que corresponda; .2."".

E, em seu artigo 25, a mesma Emenda n® 18 revogava expressamente o & 34, do
artigo 141, da Constituicdo Federal de 1946.

Com tais disposicéies, mantido restou ¢ principio da reserva legal, com as res-
salvas da Emenda; e mantido ficou o principio de anualidade em relacdo e aos im-
postos sobre o patrimdnio e renda.

Na esteira desses enunciados, sobreveio o Cédigo Tributario Nacional (Lei
5.172, de 1966), complementando a norma constitucional emendada e editando ©
artigo 104: principio da anualidade para impostos sobre o patriménio e renda:

“Art. 104 — Entram em vigor no primeiro dia do exercicio seguinte
aguele em que ocorra a sua publicacio os dispositivos da lei referentes a
impostos sobre o patrimdnio ou a renda:

| — gue instituam ou majorem tais impostos;
Il — gue definam novas hipéteses de incidéncia;

Il — que extinguam ou reduzam isengdes, salvo se a lei dispuser de
maneira mais favordvel ao contribuinte, e observado o disposto no art.
178", 7

"Art. 178 — A isencdo, salvo se concedida por prazo certo ou em
funcio de determinadas condicdes, pode ser revogada ou modificada
por lei a qualguer tempo, observado o disposto no inciso Il do art. 104",

Surge, entdo, a Constituigdo Federal de 1967, que retomou a tradigéo constitucional
de 1946 e cujo artigo 160, § 29, pontificava:

"Nenhum tributo sera exigido ou aumentado sem que a lei o estabe-
leca: nenhum sera cobrado em cada exercicio sem prévia autorizacdo or-
camentaria, ressalvados a tarifa aduaneira e o imposto lancado por moti-
vo de guerra”.

Esta Lei Maior foi promulgada em 24 de janeiro de 1967 e sua vigéncia se deu a
partir de 15 de marco daguele ano.

Inobstante, a 30 de janeiro — ap6s a promulgacéo e antes da vigéncia, no pra-
70, pois de vacatio — o Presidente da RepUblica baixava o Ato Complementar n®
34, invocando as atribuigGes permitidas pelo Ato Institucional n® 2 e matéria de "re-
levante interesse para a economia nacional”’, dispondo sobre uma politica comum
em matéria de isences, reducdes ou outros favores fiscais, relativamente ao ICM.
Impunha a revogacéo, a contar de 1° de marco de 1967, de todas as leis, decretos
ou outros atos que houvessem outorgado isencdes, ou viessem a outorga-las. Atri-
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buia exclusivamente a convénios, para sua ratificacdo, de ato legislativo estadual. E:
a Constituicio de 1967, em seu artigo 173, |, aprovava os atos institucionais e seu
atos complementares. :

Mas, posto em vigor no prazo de vacatio legis da nova Carta, o Ato Comple
mentar n® 34 n#o ingressou validamente no mundo juridico nacional, eis publicado
apos a promulgacdo do texto constitucional; o constituinte néo poderia, em 24 de
janeiro de 1967 — data da promulgacéo — aprovar ato complementar inexistente
até entdio (STF, RTJ 82/955: trecho do voto do Min. Rel. Cunha Peixoto}.

A considerar ainda, nesse particular, que o rumo tomado pelo Ato Complemen
tar 34 destoava inteiramente daquele assumido pela Constituicdo. Reestabelecendo
esta, na plenitude das disposices de 1946, os principios da anualidade e da legalida
de, ndio se poderia compadecer das normas excepcionais daquele Ato, especialmen-:
te aquela retirante do poder de ratificac8o do Legislativo. Além disto, a Constituico :
insculpia, no artigo 20, § 2°, a possibilidade da Unido, através da lei complementar,
conceder isencdes de impostos federais, estaduais e municipais, também em raz&o -
de “relevante interesse social ou econdmico nacional”. '

Salienta-se ter sido a determinacdo constitucional cumprida, através da Lei
Complementar n® 4, de 2.12.1969, que revogou todas as disposicdes em contrério, :
excepcionados expressamente o artigo 4°, do Decreto 288, de 28.2.67, o artigo 5°, :
do Decreto-Lei 244, de 28.2.67, e o artigo 2°, do Decreto-Lei 932, de 10.10.69.

Estavam as coisas nesse pé quando entra em vigor a Emenda Constitucional n®
1, de :1969, que redigiu novamente o texto constitucional 150, § 29, da redacdo de
1967, inscreveu no artigo 163, §29:

“Nenhum tributo serd exigido ou aumentado sem que a lei o estabe- -
leca, nem cobrado, em cada exercicio, sem que a lei que o houver insti- |
tuido ou aumentado esteja em vigor antes do infcio do exercicio financei-
ro, ressalvados a tarifa alfandegéria e a de transporte, o imposto sobre -
produtos industrializados & o imposto lancado por motivo de guerra e de-
mais casos previstos nesta Constituicdo’’.

Por ai se v& que os principios da legalidade e da anualidade eram mantidos, co-
mo regra, com as ressalvas expressamente previstas. Evidentemente, a enumeracao
das excecdes é taxativa, segundo regra elementar de hermenéutica.

Mas quais eram os "‘demais casos previstos’ na Constituicdo? De acordo com
ALIOMAR BALEEIRO, tratava-se dos impostos de importacdo e exportacdo e das
contribuicBes parafiscais ou especiais {limitacdes Constitucionais ao Poder de Tribu-

tar, pag. 29, 562 edi¢do).

E o artigo 19, 1, da Lei Maior confirmava o raciocinio defluente da interpretaco
do artigo 153, § 29, prescrevendo:
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“Art. 19 — E vedado & Unifo, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios: _

| — instituir ou aumentar tributo sem que a Lei o estabeleca, ressal-
vados 0s casos previstos nesta Constituicdo’”.

Finalmente, pela Emenda n® 8, de 1977, deu-se ao artigo 153, § 29, sua vigente
feicdo:

“Nenhum tributo sera exigido ou aumentado sem que a lei o estabe-
leca, nem cobrado, em cada exercicio, sem que a lei que o houver insti-
tuido ou aumentado esteja em vigor antes do inicio do exercicio financei-
ro, ressalvados a tarifa alfandegéria e a de transporte, o imposto sobre
produtos industrializados e outros especialmente indicados em lei
complementar, além do imposto lancado por motivo de guerra e de-
mais casos previstos nesta Constituicgo’” (o grifo é meu).

A exposicdo historica do tratamento constitucional da matéria mostra, a socie-
dade, que as marchas e contramarchas da democracia brasileira repercutiram no
ambito do sistema tributario. N3o obstante — abstraido o curto lapso de vigéncia da
Emenda Constitucional n® 18, de 1965 — desde a Carta de 1946 vém sendo manti-
dos os postulados da legalidade e da anualidade tributaria. Depois do refluxo decor-
rente daquela Emenda, de novo consagrados em 1967, sofrem ditos principios res-
tricBes progressivamente maiores de 1969 para ca. Hoje, através da lei complemen-
tar, podera o Estado excepcionar outros tributos da obediéncia & regra.

No tocante ao imposto de circulagio de mercadorias, porém, ainda assim ndo
ocorreu. Sujeito esta ele amplamente a instituic@o através de lei, bem como sua co-
branca & regra da anualidade. Dos Estados é a competéncia para institui-lo ou
majora-lo, observados o artigo 23, § 5° — fixacéo da aliquota pelo Senado Federal,
— eoartigo 19, § 2°, ambos da Constituicdo Federal, atendidos os demais roteiros
do Estatuto Maior do Pais.

A par disto, tem-se mostrado notoria progressiva tendéncia centralizadora, no
regime federativo brasileiro, impondo sempre mais poder de decis@io a Unido, em
detrimento das Unidades Federadas. Mo que nos interessa, com O objetivo de
evitar guerra fiscal entre os Estados, preocupou-se ¢ legislador constituinte
em normatizar a concessio e revogacio de isencdes, reducdes e outros fa-
vores fiscais pelos Estados, instituindo o sistema de convénios.

Criados inicialmente em carater regional, foram assumindo papéis cada vez
mais importantes para a mantan¢a dum mercado Unico no territério nacional e para
aevitacdo de discriminacBes pela origem ou destinagdo das mercadorias.

A Emenda Constitucional n® 1/69, em seu artigo 23, § 6°, estabeleceu
que “as isencbes do imposto sobre operacdes relativas a circulacfo de mer-
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cadorias serdo concedidas ou revogadas nos termos fixados em convénios, :

celebraﬁios e ra:tificados pelos Estados, segundo o disposto em lei comple-
mentar . A partir de entdo, afora a atribuicdo excepcional da Unido, contida no ar-
tigo 19, § 2°, daquela Carta, somente pelos convénios poderiam os Estados

concedgr ou revogar isencbes em matéria de ICM. As finalidades eram visiveis,;
no sentido de harmonizar o tratamento tributario da circulagdo de mercadorias em

todo o Pais.

Entretanto, a Lei Complementar n® 24, de 7 de janeiro de 1975, gque veio cum-

prir o § 6°, Eio artigo 23, citado {e cujo artigo 1° o reproduz}, de regular o processo -
de celebracdo e ratificacdo dos convénios, bem como sua eficacia, estabeleceu re- -

gras gue vém levantando toda a doutrina tributarista nacional.

E que ela estatuiu fossem celebrados em reunides para as quais fossem convo;._-
cados representantes de todos os Estados e do Distrito Federal, sob a presidéncia de:

representantes do Governo Federal. E, celebrados, 0s convénios seriam ratificados

pglo l?o_der Executivo de cada Unidade de Federacio, “... considerando-se ratifica-
cHo tacita dos convénios a falta de manifestacio no prazo assinalado .. M larts. 2° g

4")_._E, n:ais: as decisBes passariam a vigorar no trigésimo dia apés a publica¢do da
ratificacdo {art. 6°).

NOra, a letra constitucional criadora do sistema de convénios sujeitou-os a ratifi-:
cacdo pelos Estados. E Estado ndo & sinénimo de Poder Executivo Estadual. Como &
curial, Estado & ente que se representa por seus trés poderes: Legislativo, Executivo:

e Judiciadrio.

Outrossim, m_antido ;_Jela Constituicdo, em relacdio ao ICM, o principio da legali--
dade, e sende a instituicio desse tributo competéncia legislativa dos Esta--

dos, éa lei estadual que pode tributar e, conseqiientemente, isentar. Por is:
to, muito embora devessem ser celebrados pelo Executivo, 0s convénios sO pode-.

riam ser ratificados pelo Poder Legislativo, as Assembléias Legislativas estaduais:-

{no caso do Rio Grande do Sul, ut artigo 27, XV, da Constituic@io do Estado).

. A rest’ric,:éo é_autonomia legislativa estadual, materializada na regulac&o de isen-
cBes através de sistemna de convénios, ndo deixando de ser restricdo — pois 0 ICM é i
imposto de competéncia estadual — tem de ser interpretada portanto restritivamen-: |

te. E se a Constituicdo Federal sujeitou a celebragfo dos convénios a respectiva rati-

ficagdo, ou recusa pelos Estados, manteve-se a autonomia estadual para ratifica-los.
ou recusa-los. E se a mesma Constituico mantém o principio da legalidade —-

sabendo-se gue a lei & ato emanado do Poder Legislativo — néo héd como fugir: a

rati_ficat,:éio ou recusa s6 poderia decorrer de ato do poder competente para. :
legislar sobre o tributo em tela. L

A copc_luséo, data vé&nia, ndo pode ser outra: ao atribuir a ratificagdo ou recusa
dos convénios ao Poder Executivo dos Estados, a Lei Complementar n® 24/75 des-
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bordou e infringiu a Norma Maior que devia regulamentar. De nada valem, no con-
cernente, argumentos de funcionalidade do sistema, prenhes de suspeicéo aos cri-
térios do Poder Legislativo; também n&o valem argumentos de ordem econdmica,
alusivos a necessidade de se manterem coerentes a vontade do representante cele-
brador do convénio com a do representado ratificador.

Enquanto nfo surgir no cenario juridico nacional a lei complementar, tratada no
artigo 163, § 29, da Constituicdo Federal — com a redaco da Emenda n® 8/1977 —
o ICM é tributo sujeito ao principio da legalidade, por 14 ndo ressajlvado ex-
pressamente. Nestas condictes, a Lei Complementar n® 24 nio poderia —
pena de inconstitucionalidade — retirar da competéncia legislativa dos Es-
tados o poder de ratificacdo dos convénios. Sem lei emanada do Poder Le-
gislativo estadual 0 convénio ndo tem existéncia juridica. Ndo se trata apenas

de eficacia.

Por outro lado, sobrevivente como se viu em relacdo ao ICM também o
principio da anualidade, reincidiu a Lei Complementar n® 24 em inconstitucionalida-
de ao editar a regra langada em seu artigo 6°, sempre que a ratificacdo for publicada
a menos de 30 dias do fim do exercicio financeiro, o0 gue ocorreu, in casu, com o
convénio ICM 07/80, que é de 13 de junho do ano em curso.

N3o s6 o artigo 153, § 29, da Lei Magna vedava o regramento malsinado, como
ainda os artigos 178 e 104, 11}, do Cadigo Tributario Nacional. E de ALICMAR BAL-
LEIRO a licdo: "Em obséquio ao principio da anualidade dos tributos, & revogacéo
total ou paicial da isencdo ndo tem eficacia imediata. A lei revocatoria sO serd exe-
cutada no primeiro dia do exercicio seguinte dquele em que ocoria $ua publicacdo,
por forga do att. 104, Ii}, do- C.T.N., salvo se a lei dispuser de maneira mais favoravel
a0 contribuinte”” (Direito Tributario Brasileiro”, pags. 528/529, 2° edigéio).

VII — Na espécie, conforme disposicdo do artigo 6°, X, do Decreto Estacual n®
22.493, de 26.6.73, "‘as saidas, em estade natural ou congelados, de aves e de coe-
lhos e dos produtos de sua matanca, de ovos, de frutas frescas nacionais ou oriun-
das de paises membros da Associaco Latino-Americana de Livre Comércio (A~
LALC) ...”" estavam isentas do pagamento de ICM. Tal isengéo fora autorizada
pelo Convénio ICM 44/75, como se vé de sua clausula primeira, inciso 1, le-
tra e} (fls. 51}. © Convénio ICM 0§7/80, entretanto, excluiu da isengdo — dan-
tre as frutas frescas — as péras e macis (fis. 42}

Publicada sua ratificacio a 3 de julho de 1980 (fis. 46), editou o Estado o Decre-
to n® 29.719, de 23.7.1980 {fls. 40), dispondo sobre o diferimento do pagamento do
ICM, devido pela saida de frutas frescas naturais ou congeladas, para a etapa poste-
rior da circulacdo, introduzindo a "Alteracéo 319" no artigo 7°, XV, do Regulamen-
to.do ICM {Dec. 22.493/73). Com isto, habilitou-se a autoridade impetrada a lancar
o tributo devido pelas operagBes da impetrante.
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Induvidosamente, pela inconstitucionalidade contaminadora da Lei

‘Complementar n® 24/75 e dos convénios dela resultantes, entre eles o de n®

07/80, tem a impetrante direito liquido e certo a ndo pagar o imposto na circulacdo
de mercadorias isentas: as péras e mac3s frescas, em estado natural ou congelados,
nacionais ou oriundas de p4ises integrantes da ALALC,

Vill — Por todo o exposto, mantida a liminar inicialmente concedida, defiro a

seguranca impetrada para o efeito de assegurar & impetrante o direito a comerciali-
zar as mercadorias antes identificadas com isencdo do imposto de circulacio de
mercadorias,

Inexistemn custas a atribuir e nem honorarios a arbitrar, estes por incabiveis em
mandado de seguranca. '

Decorrido o prazo de recurso voluntéario, enviem-se os autos ac egrégio Tribu-
nal de Justica do Estado, para 0 necessario reexame.

Intimem-se.
P. Alegre, 30 de setembro de 1.980.

lvo Gabriel da Cunha
Juiz de Direito
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APELACAOC

EXCELENTISSIMO SENHOR DQUTOR JUIZ DE DIREITO DA 12 VARA DA FA-
ZENDA PUSLICA ESTADUAL
MANDADO DE SEGURANCA N° 01180201285
IMPETRANTE: SHEIK EXPORTAGCAQ E IMPORTACAQ DE FRUTAS S/A
IMPETRADQO: COORDENADOR-GERAL DQ ICM
APELACAO

O ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, por seu representante judicial abaixo
firmado, nos autos do mandado de seguranga n° 01180201285, inconformado com
a decisdo de fis., que concedeu a medida requerida pela impetrante, vem interpor
recurso de APELACAQ para uma das Camaras Civeis do Egrégio Tribunal de Justica
do Estado, com fundamento no artigo 513 do Cédigo de Processo Civil, requerendo
a Vosgsa Exceléncia que, anexadas as razdes do recorrente e cumpridas as formalida-
des legais, sejam 0s autos remetidos & Superior Instancia.

PORTO ALEGRE, 5 de dezembro de 1980,

MERCEDES DE MORAES RODRIGUES
PROCURADOQR DQ ESTADOQ

 EGREGIA CAMARA CIVEL

EMINENTE RELATOR

RAZOES DO APELANTE: ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
A} PRELIMINARMENTE

1. INOCORRENCIA DA LESAO POR ATO DE AUTORIDADE

O presente “mandamus” foi impetrado “contra ato manifes?amente ilegal
& inconstitucional do Senhor Coordenador-Geral do ICM sediado em Porto
Alegre”, no afirmar da impetrante.

Diz a impugnante que'a autoridade dita coatora, “por determin_at;ﬁo 2o Pos-
to Fiscal de Uruguaiana (local do desembaraco alfandegdrio)” pretende
cobrar-lhe ICM com base em decreto inovador.
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Todavia, examinando-se o petitdrio, bem como todos os elementos constantes
nos autos, ndo se vislumbra qualquer sinal da ccorréncia ou da pratica de ato pela
autoridade impetrada ou por qualquer outra.

Mio indica a impetrante, nem poderia, pois inocorrente, a tomada de qualquer
madida ou providéncia da autoridade fiscal, que lhe ameagasse direito. Ora, tal cir-
cunstancia the fecha a via do mandado de seguranga, mesmo o preventivo, pois es-
te exige, precisamente, a amaaca consubstanciada na preparacdo ou no inicio de
execucHo. :

Sem que qualquer autoridade tome providéncias no sentido de aplicacio de-

norma legal, inexiste les&o capaz de ensejar 0 “writ’, o qual investe contra o ato de

autoridade, gue, na licio de CASTRO NUNES “é ato de pessoa fisica, ato do

agents ou representanies do Estado no desempenho de funcdo piablica™.
(grifamos). '

QPORTUNG transcrever, a propdsito, os julgados seguintes, de Cdmaras deste
Egrégic Tribunal, corroboradores da orientagdo prevalente na matéria:

“Mandado de Seguranca — Alnds gue praventivo, sua viebili-
dade estd condicionada & sxisténcia de ato ameagador de direito
liguido e certo. Autoridade gue propde demissfo de servidor pu-
bllico. A1o baseado em motive razodvel. Competéncia, todavia,
de outra autoridade pars efetiver a demissdo, sujeita a proposta
ainda 2 exame de outro 6rgio. Caréncia do direito 4 impetracie.”
{M.S. n° 25.386 — Camaras Civeis Reunidas, P.A., Rel. Des. Al
TOMIO AMARAL BRAGA “in” Revista de Jurisprudéncia do
TIRGS, n® 59/154). :

“Fandado de Seguranca -- Para que se conheca da impetra-
cio, & mister a prove cabal do ato lesivo da autoridade. Mero pa-
recer de Grgdo consultivo ndo serve para embasar o pedido de se-
guranca. Carénecia decretada. Sentenga confirmada na sua con-
clusdo.” {Apelacio Civel 24.738 — 4°. Camara Civel, Rel. Des.
HERMARN HOMEM DE CARVALHO ROENICK, “in"” Ravista de
Jurisprudéncia do TSRGE, n® 55/3586). .

- “Pflandado de Seguranca — Para que possa ser concedido em
caréter preventivo, é mister prova inequivocse da ameaca, de tal

natursza séria, gue capaciie o impetrante a recear, fundamente, a

ocomréncia de lesdo a direito liquido e certo.” {Apslacdo Civel n°
25.374, 4° Camara Civel, P.A., Rel. Des. HERMANN HOMEM DE
CARVALHO ROENICK, em 17 de dezembro de 1975, “in"” Revista
de Jurisprudéncia TIRGS, vol. 56/363 — grifos nossos).
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No caso dos autas, ndo ha suporte para configurago do mandado de seguran-
¢a, ausente 0 requisito basico do remédio herbico. A toda evidéncia, nio se atendeu
a exigéncia constitucional, resumida assim por SEABRA FAGUNDES:

"Dois requisitos de pureza se exigem assim na relacBo juridi-
ca a ajuizar. Primeiro: “"que as circunstancias de fato, a respeito
das quais se pretende a incidéncia de certa norma legal, sejam de-
monstraveis, com clareza transparente, através de prova, gue
permita a0 juiz firmar, desde logo, a certeza da sua existéncia’.
Segundo: “que o ato administrative denegatdrio da prestac@o
pretendida pelo adminisirado seja evidentemente contrario &
Constituicdo ou 4 lei” (SEABRA FAGUNDES, O Controle dos Atos
Administrativos pelo Poder Judicidrio, 1941, p. 228).”

li. 0 MANDADO FOI IMPETRADO CONTRA LEI EM TESE

Como antes se referiu, a impetrante nfo apontou qualquer ato da autoridade
que indica como coatora.

. Em verdade, a impugnacgo dirige-se contra a edicdo de decreto estadual, o que
atinge frontalmente o enunciado da SUMULA 266:

“Nao cabe mandado de seguranca conira lei em tese.”

Bem destaca o ilustre representante do Ministério Publico em seu parecer de
fls. qgue o "writ’” é “contra a lei em tese ja gue inexistiu qualguer ato arbitra-
rio da autoridade coatora. Nesse sentido é a impetrante carecedora de man-
dado de seguranca’’.

Na hipotese dos autos, por entender inconstitucional @ revogacdo de isencéo
operada na forma da Lei Complementar n® 24/76, a impetrante pediu o
“mandamus”.

Ora, o remédio esta sendo utilizado contra norma genérica, contra preceito ndo
individualizado, pois inexiste ato de autoridade relativo a impugnante. Hé apenas a
possibilidade “in abstracto” de a norma juridica inquinada vir a ser aplicada. Mas
essa eficacia latente é atributo de toda e qualquer lei, e, por si s0, ndo autoriza ao
“writ”’, que carece de uma subjetivacdo realizado por ato ou iniciativa da autorida-
de incumbida de cumprir ou fazer cumprir aguela norma.

Nao tendo a regra juridica abstrata aptiddo para violar direitos individuais com
sua simples vigéncia, mas decorrendo a violagdo da aplicagdo, em cada caso, aos
sujeitos particulares, entende-se como inimpugnéavel pela via do mandado de segu-
ranca que protege direitos subjetives, disposi¢do regulamentar, ndo aplicada
nem posta em acio, como & o caso presente.
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Na espécie vertente, a impetrante ao pedir ordem judicial para transitar merca-
dorias sem imposto, esta unicamente, insurgindo-se contra dispositivo legal que de-
terminou a respectiva incidéncia fiscal, isto é, ataca a norma regulamentar. Ndo ha
prova nos autos, frise-se mais uma vez, de acdo da autoridade impetrada gue impe-
disse ou ameacasse o transito das mercadorias. Ndo ha ato administrativo a ser
trancado pelo remadiol

Hi. AINDA QUE EFETUADO LANCAMENTO, DESCABERIA O
“MANDAMUS"”

N3o fora precipitado e extemporaneo, por inexistirem providéncias da Fazenda
relativas a impetrante, o mandado de seguranga, por outro motivo, descaberia.

Admitindo tivesse sido provado — o gue nio foi — que o Fisco tomava j& medi-
das no sentido de promover o lancamento do 1CM pelas operacées realizadas pela
impetrante, ainda assim ndo se ensejaria o "writ”, pois o lancamento, ato declara-
tario e ndo executdrio, ndo pode ser obstado pela via herdica.

N&o é o mandado de seguranca meio para sustar o langamento, ainda que este
esteja em elaboracdo. E meio impréprio para impedir a Fazenda Pablica de praticar o
ato vinculado e obrigatdrio até porque o lancamento ndo & um ato
"EXECUTORIO” e nido traduz o “efeito juridico de exigibilidade de pagamen-
to de tributo’’. Para melhor esclarecer esta afirmacio observe-se o preceituado no
artigo 142, do Cédigo Tributario Nacional.

L

"Compete privativamante & autoridade administrativa consti-
tuir o crédito tributéric pelo lancamento, assim entendido o pro-
cedimento administrativo tendenta a verificar e ocorréncia do fa-
to garador da obrigacdo correspondente, determinar a matéria
tributavel, calcuiar o montante do tributo devido, identificar o su-
jeito passive e, sendo o caso, propor a aplicacio da penalidade
cabivel.”

"Paragrafo Unico — A etividade administrativa de langaman-
to é vinculada e obrigatéria sob pena de responsabilidade funcio-
nal.”

O lancamento, na licdo magistral do saudoso RUBENS GOMES DE SOUZA,
tem a funcéo de individualizar a obrigac@o prevista em ebstrato pela lei tri-
butéria e surgida em concreto com a ocorréncia do fato geredor” in
"Compéndio de Legislacdo Tributaria’”’, Ed. Financeiras S/A., Rio, pag. 76.

Nossa Suprema Corte igualmente ja manifestou pelo cabimento do mandado
de seguranca apenas a partir da exigibilidade da divida fiscal, o que se opera com a
respectiva inscrigdo:
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"5 divida fiscal s6 se torna exigivel depois de inscrita e nio
da notificag3o para pagamento, nascendo da inscricdo o direito
de insurgir-se o contribuinte contra ela, por via de mandado de
segurenca.” (RTJ 59/230 — REn® 71.319, MG}.

Ademais, sabido que o direito de a Fazenda constituir o crédito tribuitario
sujeita-se a prazo de decadéncia (CTN, art. 173) — que ndo se suspende nem inter-
rompe — impedir a sua efetivacdo pelo langamento, significaria, conforme as mar-
chas e a duraciio temporal do processo, impor a caducidade do direito ao crédito fis-
cal, em certos casos, o que é, claramente, inadmissivel.

Mas, além de ndo ser ato de execucdo, o lancamento fiscal apresenta outro ca-
rater que obsta a utilizacdo do mandado para elidi-lo: & o que se mengcionard a se-
guir:

IvV. NAO CABIMENTO DO MANDADO DE SEGURANCA QUANDO DO
ATO DA AUTORIDADE COUBER RECURSO ADMINISTRATIVO COM EFEI-
TO SUSPENSIVO INDEPENDENTEMENTE DE CAUCAOQ

Como dito anteriormente, sendo o lancamento uma atividade administrativa
vinculada e obrigatoria, sujeita a prazo decadencial, que admite amplamente o re-
curso administrativo com efeito suspensivo, independentemente de caugdo, ndo ca-
be o remédio mandamental, mesmo gue preventivo, enquanto pendente aguele tipo
de recurso. £ o que expressamente esta previsto na Constituicdo Federal {redacdo
da Emenda n® 7/77), em seu art. 153, §4° e no art. 5°, inciso |, da Lei n® 1.533, de
31 de dezembro de 1951.

Ndo & outro o entendimeto que orienta a jurisprudéncia do egrégio Tribunal de
Justica do Estado relativamente ao ndo-cabimento do "mandamus’ contra o lan-
camento do crédito tributario do qual "caiba recurso administrativo com efeito
suspensivo, independenta da cauc8o” (Apelagdo Civel n° 26.789, 1? Cémara
Civel — RJTJRS, vol. 62/428; Apelacdo Civel n°® 27.103, 2* Cémara Civel —
RJTJRS, vol. 68/221; e Apelacdo Civel n® 26.788, 2* Camara Civel — RJTJRS, vol.
62/428}.

Esta mesma linha de idéias é esposada pelo Pretorio:

"Mendado de Seguranca. E meio idéneo para amparer qual-
quar direito liquido e certo, inclusive os referentes a cobranga iie-
gal da tributos. Descabe, porém, o pedido quando sa tratar de ato
de que ceiba recurso administrativo com efeito suspensivo inde-
pendantemente da caucéo. — STF, Mandado de Seguranca n°
3.082, de 24 de ebril de 1956 — Relator: Ministro LAFAYETTE DE
ANDRADA, in Archivo Judiciario, vol. 119/345.” {Citado por J M.
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OTHON SIDOU, in "Do Mandado de Seguranga’, Ed. Revista dos Tri-
bunais, 1969, pag. 294). :

Esse entendimento esta amparado também na melhor doutrina:

“A regra é 0 cabimente de mandade de seguranca contra ato
de gualquer auteridade, salvo contra o gue comporte recurse ad-
ministrativo com efeito suspensivo indepsndente de caucdo;”
HELY LOPES MEIRELLES, in “Mandado de Seguranca e Acdo Popu-
lar”” {Ed. Revista dos Tribunais, 1975, pag. 20).

Q insigne mestre RUY BARBOSA NOGUEIRA assim leciona:

“Veja-se bem, desde logo, gue sio pressuposios para
impetra-lo, ssja ele contra ato ilegal de autoridade e gue esse ato
seja executdrio; ndo cabe contra ato de particuler NEM CONTRA

ATO SIMPLESMENTE DECLARATORIO, ato de expediente, ato

preparatorio.

E verdada qgue a propria lei diz caber contra ato ilegal, quando
alguém sofrer violacSo ou houver justo receio de sofré-la. E o ca-
20 em que cabe o chamado mandado preventive. Mas, mesmo o
preventivo ha de ser contra ameaca de ato executdrio.

Assim, por exemplo, néo poderia o contribuinte impetrar
contra UM LANCAMENTO EM ELABORACAQ e do qual iria CA-
BER RECLAMACAD COM EFEITO SUSPENSIVD.

Quando o langcamento for terminado e expedido o aviso de
langamento ou iminente a cobranca e NAD HOUVER RECURSO
ADMINISTRATIVO COM EFEITO SUSPENSIVD ou entdo, quando
para o recurso seja exigida a GARANTIA DE INSTANCIA, cabera
o mandado de se tratar de infringéncia a direito liquido e certo.”
in "'Direito Financeiro — Curso de Direito Tributario”’, José Bushatsky,
1970, pag. 233. (os destaques sdo meus).

0 magistério de J.M. Othon Sidou confirma a mesma ligdo:

“Se ¢ ato & de indole positiva e pode ser sustado mediante a
SIMPLES MANIFESTACADO DO RECURSO enguanto & ela decidi-
do, a potencial acdo preparatéria do remédio pode ser postergada
sem gravame para o queixose, mesmo porque, sustados os efei-
tos do ato, desaparsca, PRO TEMPORE, o fato que possibilita
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curso 20 mandado de seguranca, assim desfaicadol do impres-
cindivel direito liquido e certo.” Op. cit., pag. 296. (grifei}.

Ora, ato privativo e vinculado, ndo revestido de qualquer carga executdria, o
langamento apenas quantifica e qualifica a obrigacéo tributéaria e o sujeito passivo €,
por isso, perante nosso Egrégic Tribunal de Justica, tem sido firmado descaber
mandado de seguranca preventive contra o lancamento de crédito tributario (Ap.
Civel n® 26.789, 1* Camara Civel — RJTJRS, vol. 62/428 e Apelagio Civel n®
27.103, 2® Camara Civel, RTJRGS, vol. 68/221).

Ressalte-se, por oportuno, o brifhante voto do eminente Desembargador PE-
DRO SOARES MURNOZ, proferido nos autos da Apelacdo Civel n® 27.874, emguea
32 Camara Civel reformou, por unanimidade de votes, sentenca que concedeu se-
guranca pleiteada ne¢s autos do Mandado de Seguranca n® 104.403:

“Soria flagrante contradicio conceder-se mandado de segu-
ranca para evitar 0 advento de ato conira © gual, se praticade,
ndo se daria o “mandamus”, “ex vi” do art. 5° da mesma lel.”
(cf.doc.1, juntado com as informagdes da autoridade impetradal.

Na mesma linha de entendimento, o voto proferido pelo eminente Desembar-
gador PERI RODRIGUES CONDESSA, no Reexame Necessario n® 25.113, com
aprovacéo unénime da 3* Camara Civel:

“Q proprio langamento, alids, ¢ meramente declaratsrio, pois
apenas produz, com a inscrigio, wm tituloe executive cobravel em
juizo, sem esguecer que, do langamento, cabe, antes, 0 recurso
administrativo, com efeito suspensivo a que me referi. S a prati-
ca habitual — que se alega — do fisco em casos semelhantes néo
me parece bastanie. Trata-se apenas de slegacio, e pode sucsder
que a autoridade na espécie entenda de néo fazer o iancamentn;
nunca se pode saber. Parece-me, portanto, Sr. Presidente, gue
neste caso, perante a jurisprudéncia desta {amara, & inaceitdvsel
o mandado preventivo. Cumpre esperar o langamento e gue se
esgote a instancia fiscal.™

B) MERITO

A v. sentenca recorrida concedeu a seguranga por entqnder fe_ridos 0s
principios constitucionais da legalidade e da anualidade tributaveis, em virtude da

ab-rogacao do favor isencional.
As razbes gue seguem visam a demcenstrar que tal infring@ncia ndo ocorreu.
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I. INEXISTENCIA DE OFENSA AO PRINCIPIO DA LEGALIDADE

A lei basica do ICM, Lein® 6.485/72, ndo contempla em seu texto a isengéo das
mercadorias comerciadas pela impetrante. Tampouco leis extravagantes posterio-
res. O beneficio foi outorgado via de Convénio (o de n® 44/75) e revogado igual-
mente via de Convénio (o de n° 07/80, ora impugnado).

Aplicando-se o principio da legalidade, do modo como pretende a suplicante e
acatou a sentenca, ISENCAQ NAO HOUVE e ndo ha, portanto, direito a proceder a
circulagdo das mercadérias sem pagamento do tributo.

A prépria tese sustentada pela impetrante leva a concluir pelo descabimento do
“writ”: inexistindo lei reguladora da isencdo, isencdo ndo ha. A tributacio normal se
impoe. ‘

Na esteira da fundamentac&o da impetrante, labora em lamentével contradicdo
a sentenca “a quo’’: diz que a isencio fiscal depende de lei, sendo os convénios que
a regulam na forma da Lei Compiementar n® 24/75 indcuos e contrarios & Constitui-
¢80, e determina que se preserve a iseng¢do concedida por um Convénio e revogada
por outro!

Ora: ou 0s convénios t&m vigor juridico e, no ¢aso, a isengdo concedida em
1975 foi agora revogada, ou os convénios ndo t8m aquela forca, e isencfio nunca
houvepara as mercadorias da impetrante.

Il. REVOGACAO DE ISENCAO NAO E INSTITUICAO OU AUMENTO DE TRI-
BUTQ, NAO SE SUJEITANDO, POIS, A REGRA DA ANUALIDADE

Ar. senten¢a apelada, acatando argumentos da impetrante, entendeu que a re-
vogacdo de isencdo do ICM sd poderia se dar no ano seguinte ao da entrada em vi-
gor do dispositivo revocatdrio. Assim, entendendo, inobservou a regulamentacéo
constitucional e de lei comptementar regente na matéria.

Pois, a atual Constituicdo, no artigo 153, § 29, apenas imp&e o principio da
anualidade, mais precisamente expresso como principio da anterioridade, para a
instituicdo ou aumento de tributos, e revogacéo de isengdo, como se demonstra
adiante, ndo configura nem uma nem outra das hipdteses.

A garantia da Lei Fundamental consiste em impedir que lei instituidora ou majo-
radora de carga fiscal autorize a respectiva cobranga imediatamente.

Ouanto a atuacdo da norma revogadora de isencdg, a disciplina é dada por lei

complementar, ou seja, 0 CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL, em seu artigo 104,
[li. Neste dispositivo & que, estendendo um pouco mais a protecdo ao contribuinte,
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o legislador estabele que, para os impostos sobre o Patrimﬁnio ou a repda,
exige-se anterioridade da lei que extingue ou reduz isencoe§. Ne§;s.e passo, a dl_spo_—
sicdo complementar é especifica e restrita a0s impostos patrimoniais. Os outros inci-
sos do artigo em cogitacdo, que mencionam instituic,:éo_, majoracdo ou de_fmlc,:ao de
novas hipoteses de incidéncia, esses sim estdo subsumidos no §29 (EIO artigo 153 da
Carta e, portanto, ndo se restringem apenas ao0s tributos sobre patrimonio e renda,
mas alcancam hoje todos os tributos ndo excepcionados pela Constituigdo ou por
leis complementares (cf. Emenda n® 8/77).

E assim que se deve interpretar o comentario de ALIOMAR B_AI._EEIRO,_ ao arti-
go 104 do C.T.N., trazido & colagdo pela impetrante e que conclui, sintomaticamen-
te, sem incluir referéncia & revogacéo de isengéo:

“Entram em vigor os dispositivos que os criarem, maiprarem ou
definirem novas hipotases de incidéncia, a 1° da janairo do ano
seguinte aqguele em qua for publicado o orcamanto para ca)
exercicio imediato” (“in” DIREITO TRIBUTARIO BRASILEIRO, 9

Edicdo Forense, pag. 383, “fine").

NHo se poderia entender por outro modo. A revogagdo de isengdo ndo pode
configurar tributo novo, nem sua majoracdo de tributo existente, mas apenas a res-
tauracdo de uma incidéncia fiscal ja prevista em lei antarior e vigorante, mas cuja
eficicia estava, provisoriamente, trancada.

Com efeito, a lei isentiva ndo revoga a lei de tributago, mas coexiste com esta,
paralisando-the os efeitos, enquanto persiste.

N&o revogada, a lei de tributacio permanece latente e volta a ser eficaz, quan-
do afastada ou levantada a isencdo. Ora, esse retorno a eficacia — gue ninguém dis-
cute, pois ndo se exigem, quando do levantamento do beneficio, que se edite nova
lei impositiva — esse retorno, repita-se, st € possivel juridicarente POROUE A LEI
DE TRIBUTACAQ PERMANECEU E ESTAVA EM VIGOR, ENOUANTO VIGORA-
VA TAMBEM A NORMA ISENCIONAL.

No sistema positivo patrio, em que se ndo admite ripristinacéo dado o disposto
na Lei Introdutéria (Decreto-Lei n® 4.657/42), tem-se de admitir que a lei de isencao
ndo derroga a lei de tributac8o e que, portanto, a volta da eficacia da norma imposi-
tivo & imediata, sem que isso configure transgressdo ao principio constitucional da
anualidade.

Ainda quanto ao aspecto ora enfocado, permitimo-nos reproduzir as considera-
¢des expendidas pela digna autoridade impetrada, quando de suas informactes ao
juizo, visto resumirem com propriedade a opinido doutrinaria e o posicionamento ju-
risprudencial:
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5 pespeito do assunto assim ensina A. A. CONTREIRAS DE CARVA-
LAO: ' C

“E de assinalar que a isencio pode ser revogada, ou modifica-
da, a qualguer tempo, se ndo for concedida por prazo determina-
do, ou em funcio de certas condicfes. No gue toca ac imposto . -

sobre o patrimﬁnio ou a rendsa, observar-se-a a regra da vigéncia
da lei revocatdria ou modificadora {(art. 104, ). “{in "Doutrina e
Aplicacdo do Direito Tributario”, Freitas Bastos, 1973, pagina 273).

RUBENS GOMES DE SQUZA, de maneira incisiva, afirma a mesma coisa:

“Revogada uma isencdo no decurso do exercicio, o imposto
pode ser cobrado imadiataments, sem ofensa ao principio da
anualidade (...}, ressalvada, porém, a isenco de natureza onero-
sa, expressdo gue entendo referente as isencdes contratuais e le-
gals, condicionadas a encargo do beneficiade.” {in" A Reforma Tri-
butaria e Isencdes Condicionadas’’, RDA 92/382).

No mesma sentido manifestaram-se ainda: FRANCISCO CAMPOS, “lIsencdo
Fiscal e Sua Revogacdo™, RF 133/361-367, especificamente fls. 365; HELY LOPES
MEIRELLES, “Isencdo Condicionada de Tributos”, RT 363/38-41, entre outros.

RUBENS GOMES DE SOUZA, no mesmo parecer acima referido {(RDA 92/382,
nota 31), lembra ainda ser essa a posicdo adotada pelo Supremo Tribunal Federal
nos seguintes acérddos: Recurso em Mandado de Seguranca n® 14.174, DJU de 2
de junho de 1965: Recurso Extraordinario n°® 57.567, RTJ 35/249; a este acordado
acrescenta-se ainda os proferidos no Recurso em Mandado de Seguran¢a n°
12.993, DJU de 12 de novembro de 1964, pags. 903/4, Tribunal Pleno; Recurso Ex-
traordingrio n® 73.496— GO, RTJ 65/442.

Assim sendo, as isences — exceto as onerosas, ¢ que ndo é o caso dos autos
— podem ser revogadas a qualquer tempeo, aplicando-se, de imediato, a legisla-
c8o nova que suprimiu a franquia, salvo se a revogacdo se referir aos impostos sobre
0 patrimoénio ou a renda.

SYLVIA ADELE OPCENHEIM citando RUY BARBOSA NOGUEIRA {70 Insti-
tuto da Isencdo no Direito Tributario Brasileiro” na obra ""Direito Tributario™, feita
am colaboracdo e direcdo de RUY BARBOSA NOGUEIRA, José Bushatsky, 1969,
pag. 462} assim se expressa:

"pEo eguivalendo tal revogacfo de isencdo concedida para
determinado sujeito ou objeto, a criacio de um iMpPosio NOVO, po-
de ser imediatamente cobrada a2 obrigacdo tributdria. Com rela-
cio a este aspecto o Professor Ruy Barbosa Nogusira estabele
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uma distincio entre os tributos chamados instanténeos ou indira-

tos e os periddicos ou direitos, defendendo a possibilidade de co-

branga imediata dos impostos instanténeos, como o de Clrculs-

¢cdo de Mercadorias, ao passo que, para os tributos periédicaos,

como o Imposto de Renda, julga necessario aguardar o exercicio
© seguinte.” {grifei).

- Por outro lado, a revogacéo de isencdo ndo pode ser tida como criacdo de im-
posto novo. A idéia, alids, ndo tem sentido l0gico, porque a franguia diz respeito a
um imposto ja existente, por isso que em razdo dela o pagamento foi dispensado, o
que torna despida de fundamento a afirmacéo de que, suprimida a isencdo, estar-
se-ia instituindo um novo tributo. E o Supremo Tribunal Federal j& recusou afirma-
¢do desse tipo:

“Imposto — Isengdo — Revogacdo. A revogacio de isengdo
rastaura & faculdade do Flsco de cobrar o imposto presxisiente
{...). Como nio héa falar em falta de autorizacéio orgamentaria para
a cobranca do imposto de vendas e consighacdes, que gozavam

" de isencgdio, de vez que, segundo parecer invocado de José Frede-
rlco Margues, essa autorizagf@o diz respeito ao tributo e, nunca,
a0 elemento quantitative da cobranca, e também porgue néop so
trata de tributo novo, mas de obrigacio j§ existente, cujo paga-
mento, por motivo de favor legal, era dispensado; revogado este
ndo ss vislumbra qualguer violscéo ao principio da anualidade.
Nada impeds, pois, guse o Fieco passe a cobrar, logo depois da-
guela revogagdo, o tributo autorizado e cuja exigibilidade se en-
contrava suspensa por motivo de isenciio, como acentua J. Netto
Armando, em parecer no Ag. 129.895, de Sdo Paulo.” (Recurso em
Mandado de Seguranca n® 13.947-SP, RDA 88/97-99 (grifo meu).

'De resto, a doutrina moderna, antepondo-se a uma concepgao tradicionalista
menos exata, que entendia a isencdo como um “favor” ou uma “rendncia’’ do Esta:
do, define-a hoje como uma manifestacdo do poder de tributar. Dai a afirmacdo de
RUBENS GOMES DE SOUZA que "a finalidade do Estado nao é cobrar tribu-
tos, mas promover o interesse ptblico, através do exercicio de seus poderes
constitucionais, entre os guais o de tributar. Assim sendo, a outorga de
uma isencio, nos casos em que a lei entende que o interesse piblico £ me-
lhor servido pela dispensa de pagamento do tributo gue pela sua arrecada-
¢80, ndio configura uma rentincia, mas sim uma forma de exercicio do poder
de tributar”. Ora, a suspensdo da isen¢do & apenas a reciproca dessa colocacéo,
ou seja, o Estado considera que ndo subsistem as causas determinadas de dispensa
do pagamento do imposto, daf porque o "interesse-publico” n&o & melhor servido
por tal dispensa, impondo-se necessariamente a sua revogagéo para estabelecimen-
to da regra geral que é a tributabilidade. E, no caso dos autos, ninguém poderia sus-
tentar, nos dias atuais, que o interesse pblico estaria bem atendido com a isencd@o
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do ICM nas operacBes com macas e péras estrangeiras as quais nem tém acesso as
classes menos favorecidas da populacdo.

I A QUESTAO DA RATIFICACAO DOS CONVENIOS

Diz a sentenca que a Lei Complementar n® 24/75, ao atribuir a ratificacdo ou re- -

cusa dos convénios aludidos no art. 23, § 6° da Constituicdo, ao Poder Executivo
dos Estados, incidiu em inconstitucionalidade, pois a ratificacdo deveria operar-se

pelas Assembléias Legislativas. Com base em tal alegada inconstitucionalidade,
concedeu o “mandamus’’.

Entretanto, assim ndo o &, como se infere da licAo dos doutrinadores e tedricos
da matéria referente a tratados e convénios.

A ratificacdo & termo que, na técnica juridica indica ato de confirmacio; e que,
no campo especifico dos tratados e convencdes, aponta para a confirmacio efetiva-
da pelo proprio poder celebrante, no ¢aso, 0 Executivo.

A aprovacdo, sim, € ato atribuido ao Parlamento, e, a vista do qual, via de re-
gra, 0 Executivo ratifica o ato.

Relembrando conceitos correntes na Teoria dos Tratados, seria oportuno des-
tacar que sio fases distintas e sucessivas:

a) celebracdo, pelo executivo;
b) aprovacéo, pelo legislativo;
c) ratificacdo, pelo executivo.

Nesse sentido, a regracdo constitucional pétria, lembrada por HAMILTON
DIAS DE SOUZA, HENRY TILBERY e IVES GANDRA MARTINS:

“Nunca competiu ao Podar Legislativo ratificar acordos, mas
sim aprovd-los. Assim, am matéria internacional, os tratados e
convéngoies, segundo a terminologia constitucional, sdo celabra-
dos palo Presidente da Republica, "ad referendum’’ do Congresso
Nacional (Constituicdo, art. 81, X}. O raferandum & a aprovacgéo
do acordo nagociado pelo Poder Executivo {Constituicdo , art. 44,
I}. A ratificagio é ato administrativopalo qual o Presidanta confir-
ma o tratado ou convenc¢édo negociada.” {in Comentarios ao C.T.N.
— SP, 1977, Ed. Butshasky, vol. 3, pag. 10B/ 113, grifos nossos).

E, adiante, apoiando-se em PONTES DE MIRANDA, HILDEBRANDQ ACIOLY
e AFONSO ARINOS DE MELO FRANCO sinalam:
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“Em regra, a ratificacéio é precedida da aprovagﬁo_pelo Con-
gresso; mas o Presidente pode ratificar, na dependéncia do refe-
rendo parlamentar.” {obra, vol. e pag. cit.).

Foi precisamente essa sistematica que se observo.u, na hipOtese ora versalda._
Sistemética que se coaduna, a perfeicdo, com a Constituicao Estadﬂual, que a}rlbm
ao Governador a celebraciio de convénios e 8 Assembléia a aprovagao subseqliente
{arts. 66, Xl e 26, XV).

O Convénio n° 07/80 foi celebrado pelo Secretario da Fazenda, rep_rese_ntante
do poder Executivo, em 13 de junho de 19B0, encaminhado ao Poder Legtslatlvo pa-
ra aprovacio, em 27 do mesmo més e ano e ratifica-pendente a aprovacédo do Legis-
lativo, de forma vidvel como acima exposto —, em 15 de agosto de 1980, pelo De-
creto n® 29.748, de 14 de agosto de 1980.

Tal ratificacsio, efetivada por Decreto, apenas introduziu na Iegisle_lgﬁouestadual,
norma abstrata, dispositivo legal alterador de regulamentacao anterior, ad refe-
rendum” da Assembléia, sando que a aprovac#o pelo Legislativo operou-se regu-
larmente, pelo Decreto Legislativo n® 4.107, de 6 de novembro de 1980.

Emaritos Julgadores,

As preliminares argliidas nestas razdes oferecem elementos spficientes para dg-
cretar a apelada carecedora do “mandamus’’, eis que nao se yerlflcaram, na espé-
cie, os suportes autorizativos do "writ”; ndo ha sequer mencdo ao ato abusivo do
impetrado.

A ordem foi pedida contra disposicéo legal, ao arrepio do enunciado na SUMU-
LA 266.

Pretendeu, ademais, a reclamante obstar, generica’mente que o Fisco viesse a,
no futuro, proceder lancamento fiscal, pretensdo incabivel de exercer-se pelo man-
dado de seguranca, dadas a declaratividade do lancamento e a suspensividade dos
recursos administrativos interponiveis, sem caucéo.

No mérito, cumpre repisar ndo ter existido qualquer ofensa aos principlqs cons-
titucionais da legalidade e da anualidade, como demonstrado, & que 0 Convénio im-
pugnado foi celebrado, aprovado e ratificado, consoante regracdo das Cafcas_ Brasi-
leira e Estadual, motivos que reclamam o provimento, por Vossas Exceléncias, da
presente apelacdo.

Porto Alegre, 8 de dezembro de 1980.

MERCEDES DE MORAES RODRIGUES
PROCURADOR DO ESTADO
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ACORDAO

IMPOSTO SOBRE CIRCULACAO DE MERCADORIAS

Revogacdo da isencdo do tributo sobre a importacio de macss de

paises membros da ALALC. Convénio ICM-7/S0, de 13.06.80.

Mandado de seguranca impetrado por firma importadora, com invo-

cacdo aos principios da anualidade e da reserva legal. Convénio aprova- -

dg nos termos da Lei Complementar n® 24, de 07.01.75, editada em obe-
diéncia & Constituicdo Federal, art. 23, § 6°.

No Rio Grande do Sul é afastado o tema relativo 3 reserva legal, pdis

foi aprovado o convénio pela Assembléia Legislativa. Decreto Legislativ
n® 4.107, de 06.11.80. o °

_ Regra de anualidade. Revogabilidade das isencdes ndo onerosas, a
qualgquer tempo, com possibilidade de imediata cobranca do tributo.

Apelacio provida e seguranca denegada, com cassacio da liminar.

APELACAO CiVEL PRIMEIRA CAMARA CIVEL
N° 37.564 PORTO ALEGRE

DR. JUIZ DE DIREITO DA 12 VARA

DA FAZENDA PUBLICA ESTADUAL, APRESENTANTE:

ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, '
(COORDENADOR-GERAL DO ICM), APELANTE;

MAPE COMERCIAL E IMPORTADORA

LTDA, APELADA.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos os autos.

Aco_rdam os juizes da Primeira Camara Civel do Tribunal de Justica, & unanimi-
dade_, rejeitadas as preliminares, dar provimento d apelacéo interposta pelo Estado
do Rio Grande do Sul, assim reformada a sentenca e cassada a liminar, o que deci-
dem pelos fundamentos e nos termos expostos nas notas taquigraficas em anexo,
que incorporam ao presente aresto.

Remeta-se copia do acorddo a autoridade apontada como coatora.

Custas, pela apelada.
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Participou, também, do julgamento o eminente Desembargador PIO FIORI DE
AZEVEDOQ. .

Porto Alegre, 12 de maio de 1981,

DES.ATHOS GUSMAQ CARNEIRO
Presidente e Relator

DES. TULIO MEDINA MARTINS

RELATORIO

O DES. PRESIDENTE (ATHOS GUSMAO CARNEIRC — RELATOR) —
Cuida-se de mandado de seguranca impetrado por Mape — Comercial e Importado-
ra Ltda., em carater preventivo, contra ato a ser praticado no posto fiscal de Uru-
guaiana a mando do Coordenador-Geral do Imposto sobre Circulac8o de Mercado-
rias, através de ordem de cobranca, por antecipacdo, do ICM sobre a entrada no
Pais de produto — macds — proveniente de pais participante da ALALC. Esta —
sustenta a impetrante — o produto isento do mencionado tributo; todavia, buscan-
do arrimo no Decreto Estadual n® 29.719, gue ratificou o Convénio da Bahia, a auto-
ridade coatora passou a exigi-lo, com infringéncia aos principios da reserva legal e
da anualidade, assim ofendido direito liquido & certo da firma importadora.

Quanto ao principio da anualidade, invoca a Lei Maior, art. 153, §29.

Sustenta ainconstitucionalidade do mencionado decreto, reportando-se a Sua-
mula 575 e 3 reiteradamente afirmada necessidade da lei estadual que receba as re-
gras gerais sobre o ICM, editadas pela Uni&o, n&o bastando para tanto um simples
decreto. O principio da reserva legal tanto se refere — prossegue a firma impetrante
— 2 instituicio e ao aumento de tributos guanto & exigéncia ou cobranca dos mes-
mos, salvante os casos expressos na propria Constituicdo. E alega que a suspensdo
da isen¢do implica em cobranca do tributo: assim a licdo de Aliomar Baleeiro, de
que ndo goza de eficacia imediata a revogacao total ou parcial da isencdo de tributo.
E incabivel confundir convénio com lei e, ainda que assim néo fora, ndo seria
possivel cobrar imposicHo fiscal no presente exercicio.

O magistrado concedeu a liminar para liberar o transito da mercadoria constan-
te do documento de fis. 8, independente do pagamento do ICM.

Prestou informacdes a autoridade apontada como coatora, a fls. 34 e seguin-
tes, suscitando as seguintes preliminares: a) auséncia de prova de ato preparatorio
capaz de induzir justo receio a impetrante; b) impropriedade do "mandamus’ para
impedir que a autoridade administrativa pratique o ato vinculado e obrigatério do
lancamento; ato este meramente declaratédrio e ndo executdrio; ¢} ndo cabimento
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do "mandamus’’ quando o ato da autoridade for impugnavel através recurso admi

nistrativo com efeito suspensivo, independente de caugdo; d) descabimento do’

mandado contra a lei em tese.

De mérito, disse a autoridade que a impetrante dirige-se contra o Decreto
29.719, de 23.07.80, o qual apenas adaptou o regulamento do ICM & nova redacdo

dada a0 art. 2° da Lei 6.485, de 20.12.72, pela Lei 7.328, de 28.12.79, diferindo o pa-
gamento de ICM nas operacdes com frutas frescas nacionais ou provenientes dos -

paises da ALALC. Entretanto, realmente a isencio foi revogada, mas através do
Convénio 7/80, de 13.06.80, cuja ratificacdio, nos termos da Lei Complementar n°

24, de 07.01.75, foi publicada no 'Diario Oficial da Unido’, de 03.07.80, tudo nos " :

termos do art. 23, § 6°, da Constituicdo Federal. E outro Convénio, de n® 3/80, de
13.06.80, concedeu crédito presumido de até 80% a saida de macas do estabeleci-
mento em gue tiverem sido produzidas.

A Lei Complementar n® 24/75 — prossegue o informante — elegeu o convénio
como instrumento eficaz de uniformizacdo da legislaciio entre os Estados. O convé-
nio traduz-se em normas gerais de direito tributdrio, e inclusive operou a modifica-
¢do do art. 178 do Cédigo Tributario Nacional. Os convénios sdo constitucionais e
legais, por decorrentes de Lei Complementar que Ihes fixou a forma e o regime de
elaboracdo e eficacia, bem como o seu conte(ido. E ji o Ato Complementar n® 34,
de 30.01.67, era expresso em que os convénios independiam de ratificacdo das As-
sembléias Legislativas dos Estados participantes. A Lei Complementar n® 24/75 dis-
pos sobre a matéria dos arts. 4°, 5° e 6°, estabelecendo a ratificacdo ou n&o ratifica-
¢80 dos convénios por decreto do Poder Executivo de cada Estado da Federacdo,
entrando em vigor o convénio no 30° dia ap6s divulgada no ''Diario Oficial da
Unido"" a ratificacdo pelos Estados. Assim, a partir de 03.07.80 estdo em pleno vigor
os convénios 3/80 e 7/80, ratificados expressa ou tacitamente por todas as unida-
des da Federagdo Brasileira. A inconstitucionalidade de ato normativo sé deve ser
decretada quando evidente.

A respeito do principio da anualidade,; com alusdo a isencdo ou reducdo de tri-
butos, a autoridade coatora trouxe & colacdo o art. 104, item 3, do Codigo Tributario
Nacional. Invoca as licBes de Contreiras de Carvalho, Rubens Gomes de Souza,
Francisco Campos, Hely Lopes Meirelles, quanto a revogabilidade a todo tempo das
isencBes n&do onerosas, lembrando ainda decisdes do STF a esse respeite. A revoga-
¢80 de isencdo — adita - ndo é majoracio do tributo. A isencdo almejada pela im-
petrante ndo consta de lei, pois decorre de convénio, o de n® 44/75, e é togico que a
isencdo outorgada por convénio seja por via de convénio revogada.

Pelas leis vigentes, Decreto-lei Federal n® 406, art. 1° item 2, e Lei Estadual n®
6.485, de 20.12.72, é fato gerador do ICM a entrada de mercadoria importada do ex-
terior pelo titular do estabelecimento, salvante se destinada & ind(stria como
matéria-prima. As macés nacionais estio sendo tributadas normalmente, e assim
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também deve ocorrer com as oriundas dos paises da ALALC, que .de§frutam igual
tratamento. N&o & cabivel favorecer o comerciante ou o produto alienigena em de-
trimento dos nacicnais,

O MM. Juiz de Direito da 1* Vara da Fazenda Estadual rejeitou as preliminares e
deferiu a seguranca para assegurar & impetrante o direito de comercializar as merca-
dorias com isencdo do ICM, forte em que incidem na espécie os principios da anuali-
dade e da legalidade tributaria. Considerou inconstitucional a Lei Complementar n®
24/75, pois ndo poderia ‘'retirar da competéncia legislativa dos Estados o poder de
ratificacdio dos convénios. Sem lei emanada do Poder Legislativo Estadual, o con-
vénio ndo tem existéncia juridica” (fls. 87). Considerou, outrossim, violada a regra
da anualidade. Suscitou © reexame necessario.

Apelou o Estado do Rio Grande do Sul, com as preliminares de defeito de re-
presentacdo do advogado do contribuinte; de descabimento do mandado de segu-
ranca contra lei em tese e contra ato administrativo que, mesmo se deflagrado, nﬁo_
pode ser impugnado por via do “writ” de que a sentenca ndo poderia ignorar a Lei -
n° 2.770/56. De mérito, alega que a revogacdo de isencdo difere da instituicdo ou
aumento de tributo, ndo se sujeitando, pois, a regra da anualidade. No pertinente 3
ratificacdo dos convénios, sustenta que cabe ao Legislativo aprové-los ap6s celebra-
dos pelo Executivo, seguindo-se, ao fim, a ratificacdo pelo Executivo. Na sistemati-
ca do Rio Grande do Sul, e consoante normas da Constituicdo Estadual, que atri-
buem ao Governador a celebracdo de convénios e & Assembléia a missfo de aprova-
los, o convénio em questdo foi celebrado pelo Secretério da Fazenda, representan-
do o Executivo. Foi encaminhado & Assembléia para aprovacdo e, entrementes, rati-
ficado pelo Decreto n® 29.748, de 14.08.80, e a Assembléia aprovou o convénio, ut
Decreto Legislativo n® 4.107, de 06.11.80.

A apelada, em resposta ao recurso, simplesmente rogou a manutencio da sen-
tenca {fls. 117).

Em ambas as instdncias manifestou-se o MP pelo ndo provimento do apelo.

E o relatério,

VOTO

~ O DES. PRESIDENTE (ATHOS GUSMAOQ CARNEIRO_ — RELATOR) -
Devo abordar, inicialmente, e em conjunto, as prefaciais suscitadas nas informa-
¢des e que no relatbrio enumerei.

Em dltima andlise, sustenta-se que ndo haveria o "“justo receio’ capaz de aut{)-
rizar a impetracdo do “writ’’ em carater preventivo, mesmo porque & via imprépria
o mandamus para impedir a Fazenda de realizar o ato vinculado e obrigatéario do
langamento, cujo carater é apenas declaratorio.
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Ponho duvidas quanto a tais restricdes ao emprego preventivo da garantia
constitucional, ndo obstante os precedentes jurisprudenciais da Apel. Civel n°®
27.103, da eg. 2* Camara Civel deste Tribunal {Revista de Jurisprudéncia, 68/221),
e dos acordios nessa apelagio citados {voto do em. Relator Des. Ladislau F. Roh-
nelt}.

Todavia, no caso dos autos, o mandado de seguranca realmente sequer reveste
o carater propriamente preventivo.

A impetrante importa frutas frescas {mac#s) da Argentina (doc. de fls.B) e &
certa a afirmativa da inicial de que a cobranca do ICM "vem sendo imposta por ante-
cipacio, ja que, nas chegadas dos veiculos transportadores, o importador é obriga-
do a preencher documento com anexacdo da documentacéo do recolhimento ja efe-
tuado’’ {fls.2).

Pelo Convénio ICM — 12/79, de 08.02.79, os Estados signatarios acordaram
uniformizar suas legislacdes quanto aos critérios para cobranca do ICM nas entradas
de mercadorias no estabelecimento do importador, "“fixando-se, como momento do
recolhimento, o desembarago aduaneiro da mercadoria”’. Esse convénio ICM —
12/79 foi aprovado pela Assembléia Legislativa do RS — Decreto Legislativo 3.888,
de 11.06.79,

Temos, outrossim, a Instrucio Normativa n® 82, de 17.7.80, da Secretaria da
Receita Federal, determinando que a fiscalizagdo aduaneira exija comprovacéo do
pagamento do ICM, ou da isengio ou ndo incidéncia do tributo, “'por ocasido dode-
sembaraco aduaneiro de mercadoria importada para consumo”. E, nos termos des-
tes atos normativos, o Diretor-Geral do Tesouro do Estado baixou instrugdes {Circu-
lar Geral n® 55), datadas de 08.08.80. Com esses elementos, e sendo certo que a
mercadoria ndo & admitida a circular no territdrio nacional sem o antecipado paga-
mento do ICM, esta s escancaras demonstrado, sob este enfogue, a admissibilida-
de, em principio, do remédio constitucional.

Rejeito, pois, as preliminares suscitadas nas informacdes.
O DES. TULIO MEDINA MARTINS — De acordo.
O DES. PIO FIORI DE AZEVEDO — De acordo.

O SR. PRESIDENTE (DES. ATHOS GUSMAO CARNEIRO — RELATOR)
— De mérito, sob dois fundamentos basicos, apresenta-se a impetracédo; a cobran-
ca do ICM seria inconstitucional e ilegal por infringidos os principios da reserva le-
gal e da anualidade, sustentando-se ser lrrito o Decreto Estadual n°® 29.748, de
14.08.80, que introduziu na legislacéo fiscal do Estado, dentre outras alteragfes de-
correntes da ratificacdo do convénio ICM 7/80, a revogacdo da isencdo de gue go-
zavam as macis importadas de paises membros da ALALC, in casu da Argentina.
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Em primeiro lugar, temos o tema vinculado a reserva legal e & alegada inconsti-
tucionalidade, reconhecida na sentenca, de disposigbes da Lei Complementar n®
24, de 07.01.1975.

A Constituicdo Federal, no seu art. 23, § 6°, disp8e que "'as isen¢des do impos-
to sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias serdo concedidas ou revo-
gadas nos termos fixados em convénios, celebrados e ratificados pelos Estados, se-
gundo o disposto em lei complementar”. Em decorréncia da norma constitucional
foi aprovada pelo Congresso Nacional e sancionada a Lei Complementar n® 24, ins-
pirada no proposito de evitar a guerra fiscal entre os Estados e de proporcionar "‘uni-
formidade nacional de critérios de cobranca do ICM’" {Fabio Fanucchi, "Curso de
Direito Tributario Brasileiro’’, 4° Ed., 7° tiragem, n° 41.10}.

Esta Lei Complementar n® 24/75, em seu art, 1°, dispSe que as isencdes serdo
concedidas ou revegadas mediante convénios. Em seu art. 4° dispde que dentro de
15 dias, contados da publicacdo dos convénios, o Poder Executivo de cada unidade
da Federacdio publicard decreto ratificando ou ndo os convénios assinados,
considerando-se ratificacio tacita dos convénios a falta de manifestacdo nesse pra-
zo. E, pelos arts. 5°, 6° e 7°, findo o prazo de ratificacdo sera feita a devida publica-
¢lio no Diario Oficial da Unido, e estes convénios entrardo em vigor no 30° dia se-
guinte; e "'obrigam todas as unidades da Federacdo, inclusive as que, regularmente
convocadas, ndo se tenham feito representar na reunido’.

Sustentou o eminente magistrado, na bem lancada sentenga recorrida, que

"mantido pela Constituicdo, em relacdo ao ICM, o principio da lega-
lidade, e sendo a instituicio desse tributo de competénica legislativa dos
Estados, é a lei estadual que pode tributar e, conseglientemente, isentar.
Por isso, muito embora devessem ser celebrados pelo Executivo, 0s con-
vénios sd poderiam ser ratificados pelo Poder Legislativo, as Assem-
bléias Legislativas estaduais {no caso do Rio Grande do Sul, ut art. 27,
item XV, da Constituicdo do Estado). A restricdo a autoridade legislativa
estadual, materializada na regulacdo de isencdes através do sistema de
convénios, ndo deixando de ser restricdo — pais o ICM & imposto de
competéncia estadual — tem de ser interpretada, portanto, restritiva-
mente. E se a Constituiclio Federal sujeitou a celebracdo dos convénios 3
respectiva ratificacdio, ou recusa pelos Estados, manteve-se a autonomia
estadual para ratifica-los ou recusa-los. E se a mesma Constituicdo man-
tém o principio da legalidade, sabendo-se que a lei é ato emanado do Po-
der Legislativo, ndo ha como fugir: a ratificacdo ou recusa so poderia de-
correr de ato do poder competente para legislar sobre o tributo em tela.

E_m ponseq&éncia, 0 juiz entendeu que a Lei Complementar n® 24/75 infringiu a
Con_stt’_cult;ao que deveria regulamentar, e declarou que o convénio ''ndc tem exis-
téncia juridica’. ;
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A questdo, nobres Colegas, como se vé, & de magno interesse e da maior rele-
véncia: de uma parte, a invocacio a principios constitucionais de longa histéria; de
outra, a norma, também constitucional, relativa & regulacdo dos convénios por via
de Lei Complementar e a necessidade, também evidente, da ado¢do de decisdes
ndo sd uniformes como sobretudo prontas em matéria de concessio ou de revoga-
¢do de isencdes, com a urgéncia imposta pelas circunstancias, sempre mutaveis, da
realidade econémica nacional e internacicnal.

No Estado do RS, todavia — e guicé & o Unico Estado da Federacdo onde assim
se procede, — 0s convénios celebrados pelo Executivo sempre foram aprovados pe-
lo Poder Legislativo, conforme dispée a Constituicdo Estadual, art. 27, XI. O convé-
nio de que tratamos, Convénio ICM 07/80, de 13.6.80, declarou que a autorizacdo
prevista na clausula 1? do Convénio ICM — 44/75, de 10.12.75, deixa de aplicar-se
as saidas de ""alho, améndoas, avelds, castanhas, nozes, peras € macds”. Em su-
ma, foi revogada a isencio concedida naguele convénio. E este convénio |ICM-
07/80 foi aprovado pela Assembléia Legislativa do Estado do RS, através do Decre-
to Legislativon® 4.107, de 06.11.80.

E certo, nobres Colegas, que o Decreto Executivo n® 29.748, de 14.08.80, que
alterou o Regulamento do ICM, retirando a isenc3o para macés (Alteracdo n® 329,
ao art. 7%, Xl, do aludido Decreto), foi editado e passou a ser aplicado de imediato
pelos 6rgdos fazendarios, nos termos da Lei Complementar, mesmo enquanto pen-
dente o convénio de aprovacio pela Assembléia. Trata-se, & evidéncia, de uma apli-
cacdo "'ad referendum’’ do Poder Legislativo, numa conjugacdo, que tenho por har-
mdnica e conforme com o interesse publico, entre a Lei Complementar federal e a
regra da Constituic8o do Estado.

Aprovado o convénio pela Assembléia Legislativa, como realmente ocorreu, a
incidéncia e a aplicac8o aos fatos geradores resultam confirmadas. Se ndo aprova-
do, haveria a restituicdo dos tributos amealhados indevidamente, isto se admitida a
tese juridica, que para nds sul-rio-grandenses é meramente académica, de ndo ser
suficiente a ratificacdo pelo Poder Executivo. Alias, o Prof. Heron Arzua, em artigo
sob o titulo *"Revogacio de Isencdo’’ (publicado na Revista do Instituto dos Advo-
gados do Parana, 1980, n° 3), sustenta a suficiéncia da ratificacdo pelo Executivo.
Diz, em sintese, que:

a Constituicgo diz que os convénios serdo celebrados e ratificados
pelos Estados segundo o disposto em Lei Complementar. Esta atribui ao
Poder Executiva dos Estados competéncia para ratificar esses convé-
nios. Excluidas ficaram, dessa forma, as assembléias legislativas de parti-
cipar do referido processo legislativo.

Como, no ensinamento undnime dos doutos, instituir impostos e

conceder isencdes ¢ matéria de reserva legal, a doutrina brasileira vem
postulando a inconstitucionalidade da Lei Complementar n® 24.
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Contudo, a realidade, & que até hoje a questdo ndo sensibilizou as
partes e ndo suscitou qualquer polémica a nivel administrativo ou do Ju-
diciario, parecendo que a Lei n° 24 teve aceitacdo generalizada por ou-
tros.

De outra parte, a favor dos atos legislativos milita, tanto na doutrina co-
mo na jurisprudéncia, a presuncdo da constitucionalidade.

Essa foi a doutrina acolhida pela Lei n® 221, de 20 de novembr_o de 189‘_1,
segundo a qual os juizes e tribunais s6 podiam deixar de aplicar as leis
“manifestamente inconstitucionais’, (Art. 13, § 10).

Logo depois, em 1902, JOAQ BARBALHO, nos seus ‘Comentarios
3 Constituicgo Brasileira’’, acentuava que 'no exercicio de t8o relevante
poder cumpre aos tribunais observar a maxima circunspeccdo’. E lego
adiante arremata: ‘a lei traz sempre a presuncdo de validade. Somente
dando-se razfes peremptorias, e em vista de texto precioso com o gual
se contradiga a lei, & que poder-se-lhe-& negar execucao’.

CARLOS MACIMILIANO, a seu turno, adverte que 'todas as presun¢des
militam a favor da validade de um ato, legislativo ou executivo’. ("Herme-
néutica e Aplicacdo do Direito'}.

Os tribunais s6 declaram a inconstitucionalidade de Leis, qguando esta &
evidente, ndo deixa margem a séria objegdo em contrario. Portanto, se,
entre duas correntes de idéias apoiadas por jurisconsuftos de valor, 0
Congresso adotou uma, o seu ato prevalece. A bem da harmonia e do
mutuo respeito que devem reinar entre 0s poderes federais (ou esta-
duais), o Judiciario sé faz uso da sua prerrogativa quando o Congresso
viola claramente ou deixa de aplicar o estatuto basico, € ndo quando op-
ta apenas por determinada interpretagdo n3o de todo dezarrazoada.

Donde, toda a presuncéo é pela constitucionalidade da lei e qualguer di-
vida razoavel deve-se resolver em seu favor e néo contra ela.

Ora, a Lei 24 tem por antecedente historico um ato complementar (den®
34), cujo art. 1°, § 2°, dispunha expressamente independerem os convé-
nios e protocolos de ratificacdo pelas assembléias legislativas dos Esta-
dos participantes’”.

Também mencionou o prof. Arzua que '‘os poderes executivos celebram e rati-
ficam os convénios referentes ao 1CM por forca de lei complementar, ou seja, por lei
resultante de processo especiat em que 0 Congresso legisla ndo como delegado da
Unido, mas como representante de toda a Nac8o. Ea razdo por que as leis comple-
mentares & Constituicio sdo tidas por leis nacionais e ndo simplesmente federais”
(Geraldo Ataliba, “Lei Complementar na Constituicéo”, RT 71). A homologacdo
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dos convénios pel ; : -
cdo éo‘?e\f;:égs %esods Executivos seria mais uma das exceces previstas na Constitui-
C c80 de delegacéo de atribuicBes entre os poderes {cf. art. 6° paragrafo

unico, da Constituicdo Federal — artigo e revista citados, pag. 66).

O tema, entretanto ionel |
. , COmMo mencionei, para o Estado do Ri
] om , io
reveste-se de um carater principalmente doutrinario. Srende do Sul

Pa . - s
550, agora, a analisar o dissidio com vista a regra da anualidade tributaria

A Constituic3o Federal, no art. 153, § 29, dispde gue "nenhum tributo serd exi- '

. ! - ! i

v - -

E - . . .

o a:t:‘e‘:ra]tn;%eirirgxggagao de isencdo nao configura nem instituicdo de tributo
0. De gue as isencdes ndo onerosas podem i

¢ : De qu 2N ser livremente re-

;ﬁ%:ccllas é asse;twfa Fr_anquﬂa: ' semmduwda, em principio, a regra deve ser a revoga-

ida eouare utibilidade dg isencdo em qualquer tempo em gue o Estado entenda

gue efa n3o corresponde ao interesse publico. Mas ha excecbes quando a isencdo

pelas condicBes de sua outorga, conduziu o contribuinte a uma atividade que ele .

g:?ae;“tf’;ﬁzgdﬁri? se {E)z:‘l'c.i\{esse sujeita aos tributos da época. EntZo ela foi onerosa
cidrio”. {Aliomar Baleeiro, "’ Direito Tributéri ileiro”
ed., 1972, pag. 525). Tributério Brasileiro’’, Forense, 4°

s iSO‘#IZ]’(:?;;Sl;lru;-:srzgoﬁg_zuadconsiderou unanime na doutrina e na jurisprudéncia que
C rdinadas a certas condigtes ou por prazo d i a
_ es insuk: da: C eterminado ndo ge-
ram situacéo juridica subjetiva i " o
: C . podendo ser livremente revogadas”. E
uz _ \ . E refere-se ao
n‘laglsteno de Aliomar Baleeiro, Seabra Fagundes, Souto Maior Borges e a SGmul
n? 544 do STF. Hme

que aErg\?:gag;c? dﬁ;ln_omarMBalgeiro resfsalva o principio da anualidade, entendenclo
C isencdo ndo tera eficacia imediata, s06 vi ' ici

Jue : ( \ gorando para o exercicio
eguinte {obra citada, pag. 528}, mas essa ressalva ndo recebeu ades3o majoritaria.

rlrev?;a%eanﬁggrgzs dg Souzda alude a decistes do Sumo Pretério no sentido de que

_ n¢do no decurso do exercicio, o imposto ime-

ecurs \ pode ser cobrado ime-

g:ﬁt?:?::tti?f;ii%m é)fe%s;ao prl?géplo da anualidade {Constituicdo de 1946, art. 141, §
; cdo de , art. § 29}, ressalvadas as isencdes ¢ tuais '

; 1 . i re C ontratuais ou le-
gais condicionadas a encargos do beneficiario {Parecer, in RDA, vol. 92, pag. 382)

i imO(;’.rofess_Of A_rzua, no parecer ja antes aludido, disse, a respeito do problema
ediata exigibilidade do tributo nos casos de revogacao da isencéo, que
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E7seu tempo, o art. 175, |,-do mesmo diploma, define a isencdo como

causa excludente do crédito tributério, e o art. 140 estatui que as cir-
cunstancias que excluem a exigibilidade dg crédito ndo afetam a obriga-

cdo tributaria que lhe deu origem.

N3o atingindo a primeira relagdo juridica — surgida com a ocorréncia do
fato imponivel, a isengdo a mantém intacta, pois ela é causa de exclusdo

tio-sé de crédito.

Em resumo: a isencdo, pelo CTN, exclui o crédito (art. 175, 1), mas ndo
afeta a obrigacdo. {art. 140). '

1sto posto, fica aplainado o caminho para o entendimento de gue, em sé
revogando isencio, ndo se esta criando nova obrigag3o tributéria, nem
aumentando o crédito dela decorrente, que apenas se achava neutraliza-
do por for¢a da norma isencional. ‘

Nada obstante, & de se assinalar a existéncia de prestigiosa doutrina que.
sustenta suprimir a norma legal da isencao a propria definicdo da hipéte-
se de incidéncia, de modo a obstar 0 nascimento da obrigagdo tributaria.
(BERLIRI ““Principi di Diritto Tributario”’, Mildo, 1957, tomo |1, vol. il
pag. 220; ALFREDO AUGUSTO BECKER, ""Teoria Geral de Direito Tri-
butario”, Saraiva, SP 1963, 12 ed. pag. 276; SOUTO MAIOR BORGES,

""sences Tributérias’, Sugestdes Literarias, SP, 1969, 1% ed.}

Mas, como observa FABIO FANUCCHI, com a acuidade gue lhe é carac-
teristica, a tese se embate contra a opinido da maioria dos doutrinadores
nacionais e, mais, contra o direito -escrito, corporificado pelo texto do
art. 175, do CTN, ("Curso de Direito Tributario Brasileiro”, RT, 3% ed.,

1975, vol. |, pag. 371).

e JOSE WASHINGTON COELHO, que
considera ter o Codigo Tributario Nacional situado aisencdo como forma
de excluso do crédito pressupondo a ocorréncia da obrigacéo, a qual s0
& atingida em seus feitos. {""Cédigo Tributario Nacional Interpretado’’,

"Eds. '‘Correio da Manhd", 1968, pag. 175 e segs.)

Na-mesma direcio, é a opinido d

Adale Oppenheim, no ar-

Igualmente fago referdncia ao ensinamento de Sylvia | )
' {(in "'Direito Tributario”,

tigo "' O Instituto da Iseng¢do no Direito Tributario Brasileiro
Coletanea sob a diregio de Ruy Barbosa Nogueira). ,

do Cédigo Tributario Nacional, onde se

Impende lembrar a regra do art. 104 | de
dia do exercicio seguinte os dispositivos

preceitua gue entram &m vigor ho primeiro
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de I_el‘éeferen:tes'a iﬁmpostos sobre o patriménio ou a renda, que: ... — Extinguerﬁ
gu_ reduzem isencdes, _saEvo se a lei dispuser de maneira mais favoravel ao contri:
uirte e observado o disposto no art. 178", - : : :

Ora, 0iCM ndo & tribyto nem sobre o patrimdnio, nem sobre a renda.

A respeito do tema'é décisivo o acorddo do Supremo Tribunal Federal no recur- :

:%%?ahgg?(d;ldo ge S’egtiranca n® 13.847, de qu,e_foi Relator o eminentissirno Minis-
NS y. E acordéo QE 17.05.66_, que esta in ""Revista de Direito Administrati-

. 88/97. Do voto do eminente Ministro, saliento o seguinte trecho: ""Necessério
E;ehma'narmente, re!emli?'nrar a diferenca entre isen¢dio e ndo incidéncia de impc::stosr
(Di?erifoeﬁgﬁ% r?ggiggﬁ:??i% géatl'cas”, como.observa Amilcar de Aradjo Falcéc;
o g Thi a0 Srasheie ’75-76_)?89. 257); Ensina Ru.bojarns Gomes de Souza (Com.

"E importante fixar bem as diferencas entre ndo incidéncia e isencdo: tratando-
se Eie néo mcidéncia, ndo & devido o tributo porque ndo chega a sﬁrgir a propria
obngacao‘tnbu?ér_ia: ‘ac.contrario, na.jsencdo o tributo é devido, porque existe obri-
gacdo, mas a lei dispensa o seu pagamento; por conseguinte, aisencio pressupde a
un(_:ldenc]a,' porque & claro que s6 se pode dispensar o pagaménto de um tributo que
seja efetivamente devido'’, : ‘ ' '

'No mesmo sentido, a licdo de Gian.niln.ni (Ist :di Dilrititﬂo T.r'i:b i :
_ o, a lig . ributario, 1945, .
ea de Hely Lopes Meirelles (Folha de S3o Paulo, de 13.3.60); Peg- %0

- tN.a |§e_r1c__:a_<_)__ o t;rib_qto'é -(.)_r_iginariah"lente devido, mas fica dispensado o paga-
) ento; 'na néo mcud_enma o tnbu_to se torna indevido por ndo ocorrer o fato gerador
a obrigacdo f:scal,. embora o objeto seja passivel de tributacdo’. ‘

Ora, se na lisenc_éon existe o tributo, a revogacdo do favor legal, como ocorre no
prgsgnte case ndo cria imposto novo; limita-se a restaurar para o Fisco o direito, que
eXIstua-ant%s da isenclo, de cobirar o tributo. Logo, se essa revogacdo néo cria ‘Eribu-
10 novo; ndo tem cabida o apelo-ao disposto no § 34 do art. 141 da Constituigo fe-
der’al que nao‘vleda, quer direta ou indiretamente, ao Fisco o direito de cobrar logo
apds a revogacio, o iributo autorizado no orcamento e cuja exigibilidade se ehcon-
trava apenas suspensa em virtude da isencio.” )

_ Dlga-gta’, ao final, que as questdes basicas suscitadas no presente mandado de
g?géizrgnca ja forgm apreciadas por esta 1° Camara Civel no Reexame Necessario n®
37329, em sessdo de 16 de marco.do ano transacto, relator o em. Des: Cristovam
grzieaj%woreara sendo cassada a seguranca, com a reforma da sentenca. Ndo inte-

i'a Camara nessa-oportunidade, nem o em. Des. Pio Fiori :
igual soluclo. ' R S ¢ fl de Azevedo, mas adoto
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Dou, pois, provimento a apelacdo manifestada pelo Estado do Rio Grande do
Sul, reformando a sentenca e julgando improcedente a agdo de mandado de segu-
ranca, cassada pois a liminar, com imediata comunicacdo a autoridade apontada co-
mo coatora. Em consegliéncia, despisciendo examinar a primeira preliminar mani-
festada pelo apelante sorediamente, em razées de recurso, € que dou por prejudica-

da.

Custas pela firma impetrante, bem como honorarios advocaticios, os guais
concedo na forma de jurisprudéncia dominante neste Tribunal, arbitrando-os em fa-
vor dos cofres do Estado em 15% sobre o valor atribuido a causa.

E 0 meu voto, com oportuna remessa de copia do acordio § autoridade fiscal.

O DES. TULIO MEDINA MARTINS — Sr. Presidente. Revisei os autos. En-
tendo que o Estado tem ccbertura constitucional e legal. Na Constituicdo da Repu-
blica estd amparado pelo art. 23. § 6°, e art. 18, § 1°, ampara-o, ainda, a Lei Com-
plementar n° 24, de 7.1.75. Tive ensejo de participar do julgamento do Reexame MNe-
cessario n® 37.329, julgado em sess3o de 16.3.81, quando acompanhei 0s demais
componentes da Cdmara, ocasido em que se chegou ao entendimento de que, se @
isencdo foi concedida por decreto fundado em convénio entre estados, a sua revo-
gacdo também poderia ser imposta por decreto.

Com essas observacdes, acompanho o voto do Relator.

0 DES. PIO FIORI DE AZEVEDO — Sr. Presidente. Tive certa dificuldade es-
pecialmente no que diz respeito com a guebra do principic da anualidade, mas en-
tendo que ndo ha essa quebra, porque, a questdo estd muito bem fundamentada
por V. Ex?., inclusive com apoio doutrinario, mostrando gue ndo se trata de isencdo
daqueles tributos para 0s quais a revogacio exige o respeito ao principic da anuali-
dade. Também tenho por constitucional a exigibilidade imediata do tributo, porque
a isencdo apenas suspendera essa exigibilidade, mas a lei continuava em vigor, po-
dendo a isencdo ser retirada, da forma como © foi, dentro do sistema introduzido

pela Constituicdo vigente.

De maneira que, com essas singelas consideractes, também acompanho o vo-
to de V. Ex? e do eminente Des. Tulio.

O SR. PRESIDENTE (DES. ATHOS GUSM&O CARNEIRO} — RELATOR
— Apelacgio Civel n® 37.564, de Porto Alegre — "A UNAN!MEDADE, REJEITADAS
AS PRELIMINARES, DERAM PROVIMENTO A APELACAO, REFORMADA A

SENTENCA E CASSADA A LIMINAR™.
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APOSENTADORIA:
INCONSTITUCIONALIDADE

ROSA MARIA PEIXOTO BASTOS
Procurador do Estada do Rio Grande do Sul

RAZOES DA INCONSTITUCIONALIDADE DO § 4° DO ART. 232
DA LEI N° 7.356, DE 1° DE FEVEREIRO DE 1980.

A Constituicdo Federal, ao tratar dos Tribunais e Juizes Estaduais, estabelece,
no art. 144, que os Estados organizardo a sua justica, observados os arts. 113 a
117 da Constituic3o, a Lei Organica da Magistratura Nacional e os dispositivos
contidos no proprio art, 144,

O mencionado art. 113, que dispde sobre as garantias dos juizes, diz, em seu 8
29, que "'a aposentadoria serd compuisdria aos setenta anos de idade ou por
invalidez comprovada e facultativa apds trinta anos de servigo peiblico, em
todos os casos com vencimentos integrais” (grifei). A Lei Orgénica da Magis-
tratura Nacional, por sua vez, preceitua no art. 74 que “a aposentadoria dos ma-
gistrados vitalicios sera compulsdria aos setenta anos de idade ou por inva-
lidez comprovada, e facultativa, apés trinta anos de servigo piblico, com
vencimentos integrais, ressalvado o disposto nos arts. 50 e 58" (grifei).

Conforme o ensinamento de PONTES DE MIRANDA, “toda a matéria do art.
144 da Constituicdo de 1967 é self-executing” (Comentarios a Constituicdo de 1967,
com a Emenda n® 1, de 1969. 2° ed. S3o Paulo, Rev. dos Trib., 1970. t. 4, pag.309).
Isto quer dizer que ela tem eficacia plena e aplicabilidade imediata, devendo ser obri-
gatoriamente acatada pelos Estados, desde a entrada em vigor da Constituicio.
Ainda de acordo com o autor acima citado, as normas do art. 144 ndo sdo principios
constitucionais, mas regras juridicas que se dirigem aos Estados-membros, as
guais, reproduzidas nas constitui¢des estaduais, ndo importam a edicdo de direito,
mas simples insercdo de regras de direito positivo constitucional federal. Segundo
PONTES DE MIRANDA, a violac3o do referido artigo é violacdo de texto constitu-
cional: se a constituicio estadual deforma suas regras, ou delas s0 extrai principio
geral, a que da outra abrangéncia mais ou menos paralela 4 que se adotou no art.
144, viola a Constituicdo, que niio se limitou a sugerir, a recomendar formu-
las semelhantes a0 tipo que compds — fixou, ela mesma, como direiio constitu-
cional federal, as regras juridicas {cfr. ob. cit., pag. 304-5). MANOEL GONCALVES
FERREIRA FILHO, a propésito do mesmo assunto, afirma que, na verdade, “isto
importa em incorporar ao direito astadual os referidos preceitos, consoante
o estiputado no art. 200 da Lei Magna em vigor”. (Comentarios a Constitui-
c&o Brasileira. 2* ed. S3o Paulo, Saraiva, 1977. v. 3, pag. 22).
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Assim, & fora de ddvida que os preceitos do art. 144 da Constituicdo Federal,
eéntre os quais esta o de obediéncia, pelos Estados, das regras do art. 113 da mesma
Constituicdo, s8o para eles de observancia obrigatoria, independendo tal obediéncia
da traslac@o dos citados preceitos para a legislacdo local. Contudo, se introduzidos
nesta, ndo pode o legislador Ihes alterar a substéncia, sob pena de inconstitucionali-
dade. Em sintese, conforme também ja foi afirmado por OSWALDO TRIGU EIRO, o
art. 144 da Constituicio Federal contém meia centena de preceitos gue definem o
regime juridico da magistratura e tracam as finhas mestras da organizacio judi-
cidria dos Estados. "Como ocorrem em refacdio aos outros poderes”, explica
ele, "cabe ac estado organizar o Judiciario, de acordo com as suas conve-
niéncias e possibilidades. Mas, na verdads, o qua resta 3 compseténcla esta-
dusi néo é mais do que 8 regulamentacgdo do que o dirsfto federal estabele-
co de manelra compulsdria.” (Dirsito Constitucional Estadual. Rio, Forense,
1980. pag. 202. Grifei).

Invocadas estas regras fundamentais, cabe demonstrar a inconstitucionalidade
do §4° do art. 232 da Lein® 7.356, de 1° de fevereiro de 1980 {Cddigo de Organiza-
¢do Judiciaria do Estado do Rio Grande do Sul), assim redigido:

"8 4° — E vedada aos Juizes Militares e Civis do Tribunal Mili-
tar a aposentadoria voluntdria antes de completados cinco anos
de efetivo exercicio no cargo.”

Esse dispositivo contraria o disposto no citado § 2° do art. 113 da Constituicdo
Federal, bem como o aludido art. 74 da Lei Orgénica da Magistratura Nacional, am-
bos de observancia obrigatéria pelos Estados na organizagdc da sua justica, por for-
¢a do que determina o art. 144 da mesma Constituicdio, conforme fa se viu. Segun-
do tais preceitos, a aposentadoria para os juizes sera facultativa apds trinta anos
de servigo piiblico. Tendo vedado aos Juizes Militares ¢ Civis do Tribunai Militar a
inativacdo voluntaria antes de completados cinco anos de efetivo exercicio no car-
go, alei, em certas hipateses, efetivamente elevou para mais de trinta anos o tempo
de servico pablico exigido pela Constituicdo da Republica para a aposentadoria vo-
luntaria, Basta considerar, por exemplo, o caso de determinado cidaddo que, com
vinte e nove anos de servico publico, seja nomeado para prover o cargo de Juiz Mili-
tar. Se observada a norma do § 4° do art. 232 da Lei 7.356/80, ndo podera ele se ina-
tivar aos trinta anos de servico, mas somente aos trinta e guatro anos, contraria-
mente ao que garante a Constituicio Federal. A regra &, pois, violadora do art. 144
combinado com o § 2° do artigo 113 da Constituicdo Federal. Além disso, também
contrariando o mesmo art. 144, ndo mantém obediéncia ao art, 74 da Lei Orgéanica
da Magistratura Nacional, o qual, ao tratar da aposentadoria dos magistrados vi-
talicios, estabelece que a mesma serd facultativa aos trinta anos de servico pog-
blico. Por oportuno, cabe lembrar que os Juizes Militares e Civis do Tribunal Militar
sdo magistrados vitalicios, conforme dispbe o art. 22, inciso |, alinea e, da referida
Lei Orgénica. Além disso, integram a justica estadual, nos termos do art. 144, § 1°,
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alinea d da Constituicdo Federal, do art. 18 da Lei Orgéni_ca da Magést:guljraé [:ﬁ[caﬁo;
nal. do art. 127, inciso Ii, da Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul, :

da ja citada Lei n® 7.356/80.

Embora no referido dispositivo do Cddigo de Organizagdo. do EStagO ‘dqeri{clg
Grande do Sul ndo esteja expressamente elvado para mais d_e _tnnta anos ?] zfénc'ia
piblico o tempo para a aquisicdo de aposentaglorla voluntéria, essa wcéonstitui-
ndo afasta a inconstitucionalidade da regra, pois o conflito da I_elé:_on: a onsn”
¢do, segundo ensina LUCIO BITTENCOURT, pode ser direto ou in _1:9 o, NSl
do esse “da inchservdncia de férmulas ou condicdes prescritas pdeﬁas o
Fundamental’”’, como & o caso. Teoricam(..ante,_ sggungio esse aut(_)r,_c5l§0 a0 s
cSes se equiparam, porque sempre que a lei ordm_ana \.Llola a Ello[lstltu;:gz ;) e o
o fazer direta ou indiretamente nZo altera a sua situacéo de 9; 90“2: 4. Rio. Fo-
(cfr. O Controle Jurisdicional da Constitucionalidade das Leis. 2° ed. Rio,

rense, 1968, pag. 61}.

Além disso, em nenhuma hipotese poderia a lei 9stadual estab\o;loec;g’rn c;%m?.l J.rer;
quisito para a aposentadoria voluntaria a pergnanenc;a_, (Eh,lra_lnts-T ce:) or soménte "
mesmo cargo, pois a Constituicdo ndo contem tal exigéncia, imp

" A e eito.

comprovacdo de determinado tempo de servico publico pta(a a a?afﬁllgaa% g;)jili;i o
: iderar & ‘que a Constituicdo

Qutro aspecto também a considerar € o deq o e abalscendo

aposentadoria com vencimentos integr:ais aos trinta anos de 51601 O
em seu favor uma excecdo ao principio consagrado no aurt. 01, o fica;' sorm &%
perar a lei complementar prevista no art. 103. Essa excecdo ndo po

com a aplicacdo do referido § 4° do art. 232 do Codigo de Organizagdo “;:ﬂﬁlf}:ﬁé
que, em determinados casos, conforme ja se demonstrou, eleva para ma

anos de servico plblico o tempo para a inativacao.

Finalmente, cabe acrescentar que "' & indap_sgdéncia do juiz const:tuél ?R‘if[fl,-
tetido do art. 108", atual art. 113 da Constituicdo Federal {PONTES DE1967 t3_
DA. Comentéarios & Constituicdo de 1987. Sio Paulo, Rev. dos Trib., _ - m
pag. 551). Suas garantias estfio consignadas em todo o corpo do arta1 1‘3, lstlo ﬁ:céeria
seus incisos e paragrafos, incluida estando, portanto, a aposentapg&grgg BE e
aos trinta anos de servico plblico, prevista no § 2°. Ainda s'?gunc'i_o C > DL
RANDA, "o art. 144 diz: “observados 08 artg. 113 a 11;7 , endo, "os p:‘_m;(;;pd .
dos arts. 113 a 117" da Constituicéo {...) N&o se fatlsfaz com a vitalicidade;
nem com ela e as proibicies de remocio e_redu(j:ao de’yencamentog comoaa
Constituicio dos Estados Unidos da Amérlc;a,ﬂa respe'uto da Coa_'te' up;ema.
Nem com a vedacdo de aumento ou diminuicao do ndmeroe fie juizes e;ssdé
notével inovacio de 1891, A lista das segurancas semou muitas outr_as; s_a; do
& mindcias quanto 3 magistratura dos Estfdos-membrose aos de:;na;so :n -
nais federais”. (Comentarios a ConstituicSo de 1987, com a Emenda r® 1,

1989, t. cit., pag. 308).
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_AS§|m sendo, também por esse motivo, ndo poderia o Iegislad'or estadual ter
rest_rlngldo, para 08 juizes Militares e Civis do Tribunal Militar, o direito a4 aposenta-
doria voluntaria, exigindo-lhes o exercicio do cargo no minimo por cinco anos.

_Sao essas as razdes pelas quais entende a Procuradoria-Geral do Estado ser
manifestamente inconstitucional 0 § 4° do art. 232 da Lei n® 7.356, de 1° de feverei-
o de 1980 (Cadigo de Organizacio Judicidria do Estado), merecendo tal inconstitu-
cionalidade ser argiiida perante o Colendo Supremo Tribunal Federal.

ROSA MARIA PEIXOTO BASTOS
PROCURADORA DO ESTADO

Acolho as presentes razdes, da lavra da Procuradora do Estado
Boutora ROSA MARIA PEIXOTO BASTOS.

Em 07-5-82.

MARIO BERNARDO SESTA

PROCURADOR-GERAL DO ESTADO

278 RPGE, Porto Alegre, 12{33): 275-279, 1982

INDICE DE AUTOR

AMORIM, Aderbal Torres de. — Inviolabilidade parlamentar. Lei de Seguran-

ca Nacional. PArecer ....... ..o i 135
AMORIM, Aderbal Torres de. — Reconvencdo cumulacéo de acdes e acdo

reSCISOME. AP0 <. vttt i 61
ATALIBA, Geraldo. — Competéncia supletiva Ieglslatlva estadual. Parecer . 145
AZEVEDO, Luiz Juarez Nogueira de. — Reajuste automatico de venmmentos

inconstitucionalidadedaECn® 16. Razfes. . .......ovniiiii e 199
BASTOS, Rosa Maria Peixoto. — Aposentadoria. Inconstitucionalidade do §

4° doart. 232 dalei 7.356de 01.02.80. Razbes . ... ..o v 275

" BASTOS, Rosa Maria Peixoto. — Pontualidade do Professor. Parecer....... 111

BRASIL. Supremo Tribunal Federal, — Inconstitucionalidade da EC n°® 15.

Reajuste automatico de vencimentos. Acérdio da medida cautelar ... ... 213

PoTels) £o -1+ SVTETAPET A LR EE 216
CABRAL, Armando Henrigue Dias. — Lei orcamentaria. Parecer ........... 163
Couto e Silva, Almiro do,

' ver

SILVA, Almiro do Coutoe,
CRETELLA Jr., J. — Do confllto de atribuicdo no Cédigo de Processo Civil

Brasileire. Arfig0 .« -« rreamrnne e enr i 13
CUNHA, Ivo Gabriel. — Revogabilidade das isencdes. onerosas ICM. Sen-

=1 17: TS R R R RN 241
FIGUEIREDO, Luacia Valle. — Licencas urbanisticas. Artigo ... + 49
FONYAT, Maria lzabel A. Ribeiro. — Imposto sobre servicos de qualquer na-

tureza. Parecer . ... et e 189
GALLICHIO, Defrancisco. — Alteracdo das condicOes de concurso publico.

Contestacdio ............... U 229
HULLEN, Renita Maria. — Taxa de Servicos de Pavimentacéo e Contribuicédo

de MelRora. PATECEL - .ot ot it ittt e et eiaana oo sana e 177

KOCH, Ricardo — Salario profissional de néio diplomado. Recurso de revista 223
MACHADO, Eunice Nequete. — Efetivacdo dos servidores estaveis. Parecer . 123

MARQUES, Mauro Pinto. — Uma pequena reflexdo sobre a interpretacao
JUFICE. AFtIgO vt e 65
MEIRELLES, Hely Lopes. — O Estado e suas empresas. Artigo ............. 29
MILLER NETTO, Floriano. — Autarquias estaduais de natureza econémica e a
cobranca da Divida Ativa. Parecer ........... .o 119
MORAES, Mauricio Azevedo. — Exercicio da advocacia. Parecer........... 107
MORSCH, Jorge Arthur. — Aposentadoria antecipada dos professores. Pare-
L T AR 89
MOURA, Eliana Donatelli de — Incosntitucionalidade de Emenda Constitu-
CIONAl. PArECEr ..ottt i i i i s 115

279



NOGUEIRA, Ruy Barb — ibuics :
publica. Artl‘éo osa. — Contribuicdo de Melhoria e taxa de iluminacdo

RAMOS, José H. V.
pal. Parecer
RIO GRANDE DO SUL Governador, 1979-82 (Souza). ; I'r;ét;l:létllt.liélijlrl'a'll'dla-

de da EC n° 15. Resj
Juste automati
Procurador-Geral da Republica. . o de VenCImentOS Oficio a0

----------------------------- »

Castro, — Extincio de Autarqma Prewden.cllf:.lr.lé lh./I.u'n.u.n.-

RIO GRANDE DO SUL. Trib
onarone DO St Acorrcljai)n?f .d-eltlustaca — Revogabllldade das isencdes
ROCHA. Manoel André da. — Di
Cel v
RODRIGUES, Mercedes de Mora'e:s ........
: —R
— ICM. Ape!acao ................. evo -

SA, Ney. — Revisio d
SILVA, Almiro do Coue processo administrativo: d'SClpllnar Parecer

gabmdade das isencBes onerosas

10 e. — Prescricdo da pretensio a exigir o Iaudérlnlnc'yl Pa.

280

ireito. adqumdo a gratn‘lcacao adicional. Pare- -

35

169

21
262
101

249
77

INDICE DE ASSUNTOS

ADICIONAL
ROCHA, Manoel André. — Direito adquirido & granflcacao ad|0|onal Procu-
rador do Estado, Parecer ............ioiiiiin i

ASSEMBLEIA LEGISLATIVA
ATALIBA, Geraldo. — Competéncia supletiva Ieg;slatlva estadual Quando a
matéria for substancialmente administrativa é mafastavel a competéncia

legislativa estadual. Parecer .. ... ..o ‘

ASSISTENCIA JUDICIARIA
MORAES, Mauricio Azevedo. — Exercicio da advocama Assistente judicia-

rio néio estd impedido de patrocinar causas contrao Estado. Parecer A
AUTARQLUIA
MILLER NETTQ, Floriano. — Autarquias ‘estaduais de natureza econdémica e
a cobranca da Dlwda Ativa. Aplicam-se as normas da Lei 6830/80 Pare-
R S PPN
RAMOS, José H. V. Castro. — Extingdo de Autarquia Previdenciaria munici-
pal. Alteracio estatutéria. Distribuicéio do patrimdnio no término da ins-
HUICHD. PArBCer ..o ie i
BENS PUBLICOS ¥ - '
Enfiteuse
SILVA, Almiro do Couto e. — Prescricfo da pretensao 3 exigir o Iaudem|o
e Yol T P
CONCURSO PURBLICO '
GALLICCHIO, Defranasco — Alteracdo das condlcoes de concurso pubh-
€0. CONTESTACHD: oo e e s e e

CONFLITO DE ATRIBUICOES :
CRETELLA JR., J. — Do conflito de atribui¢Bes no Codigo de Processo Civil

Brasileiro. Anallse face a confusdo entre jurisdicdo e atribuicdo. Artlgo
CONSTITUCIONALIDADE
AZEVEDO, Luiz Juarez Nogueira de. — Inconstltucmnahdade da EC n® 15:
reajuste automatico de vencimentos. Razdes ....... ... oo

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. — Inconstitucionalidade da EC n® 15:
reajuste automatico de vencimentos. Acorddo da medida cautelar -. .. ..
Fi¥eTal0s - 1o HUAT AP

MOURA, Eliana Donatelli de. — Emenda constitucional estadual contraria ao
principio inserto na CF de observancia obrigatoria pelos Estados'—
membros. Referendo popular. Parecer .........ovvreriiiuneseoiis

RIO GRANDE DO SUL. Governador, 1979-82 {Souza).— Inconstitucionalida-

de da EC n° 15. Oficio ao Procurador-Geral da Repubhca e

CONTRIBUICAD DE MELHORIA
HULLEN, Renita Maria. — Taxa de servicos de pavimentacdo e contribuicéo

101

145

107
119
169
73

229

13

199
213
216

115

21N

281



de melhoria . Possibi!idade juridica de opcfo do Legislativo Municipal en-
N tre as duas figuras tributarias. Parecer ................... 177
OGL{EIII_RA, /F;uy 8arbosal. — Contr_ibuicéo de methoria e taxa de iluminacio
publica. A manutencdo do servigo de iluminagdo publica é despesa a ser
custada pelos impostos. Artigo ........................ 35
AMORIM, i\l;\de_erbal Torres de. - ‘Inviolabilidade parlamentar. Lei de Segu-
ranca Nacional. As prerrogativas processuais dos parlamentares prevale-

cem mesmo em caso de crime contra a i
DIREITO DE PROPRIEEAGL Seguranca Nacional. Parecer ... 135
FEGL;EICI?EDO, Lugla_ Valle. — Licencas urbanisticas. Normas sobre proprie-
ade com as limitacdes referentes a sua fungdo social. Artigo ......... 49

ECOLOGIA E MEIO AMBIENTE

Lusge(?césr% :séc; .c;— Cotnsglho Municipal de defesa ao meic-ambiente. Com-
rrente do Municipi
EFETIVIDADE uniclpio. Parecer .................cvvnnn. 171
MA(;HA_DO,' I_Eunice Nequete. — Efetividade dos servidores estéveis. Sio
estinatarios da regra contida no art. 2° da Lei 7511/81, para o efeito
previsto no art. 1° da Lei 7133/78. Parecer ............ 123
Enfitenan o CaLeI7133/78 Parecer ...
ver
8ENS PUBLICOS
gratificagdo adicional
ver
ADICIONAL
ESTADO
IéﬂnElRELLES, Hely Lopes. — O Estado e suas empresas. Artigo ............ 23
CUNHA, I\io Gabriel.ﬂw Revggabiﬁdade das isencBes onerosas sobre a im-
portacdo de macés de paises membros da ALALC. convénio ICM 7/80
SENteNCa ......ouii o

RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica. — Revogabilidade das isengdes

onerosas. Convénio ICM 7/80. Acordso
CACOIIED L. i 262
RODRIGUES, Mercedes de Moraes. — Revogabilidade das isencdes onero--

sas. Conveénio ICM-7/80. ADIaGED .. ..............c0vrrrnonn 249 -

imposto sobre circulagdo de mercadorias
ver
ICM
imposto sobre servicos de qualquer natureza
ver
ISSON
INTERPRETACAO
MAF_{O'U!ES, Ma’u_ro PII"ItO.. — Uma pequena reflex8o sobre a interpretacdo
juridica. Andlise dos diferentes processos de interpretagio. Artigo .. ... 65

282

ISSQN .
FONYAT, Maria lzabel A. Ribeiro. — imposto sobre servicos de qualquer na-

tureza. E obrigatéria a retencdo na fonte desde que autorizada por lei.
o) T T

licengas urbanisticas
ver
DIREITO DE PROPRIEDADE

MAGISTERIO ‘
BASTOS, Rosa Maria Peixoto. — Pontualidade do professor. impontualida-
‘de. Perda parcial ou total do vencimento. Parecer ............ e
- MORSCH, Jorge Arthur. — Aposentadoria antecipada dos professores. Inte-
ligenciada EC18/8B1. Parecer ...........vvviinnnnn i,
MUNICIPIO
CABRAL, Armando Henrique Dias. — Lei orgamentaria. Projeto rejeitado pe-
la Camara Municipal. Parecer . ... ... .ot

ORCAMENTO
CABRAL, Armando Henrique Dias. — Lei orcamentaria. Projeto rejeitado pe-

la Camara Municipal. Parecer ...:...... .. . it
PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR
SA, Ney — Revisdo de processo administrativo-disciplinar. A absolvicdo cri-
rinal so tem repercussdo quando decorre do reconhecimento da inexis-
téncia de crime ou negativa de autoria. Parecer ........... ... ... .00

PROCESSO CIVIL
Reconvencio }
AMORIM, Aderbal Torres de. — Reconvencgéo, cumulacéo de acdes e acéo

reSCISOMA. ATtIGO . oottt i e ittt

PROCURADOR DO ESTADO
ROCHA, Manoel André da. — Direito adquirido & gratificagdo adicional. De-
ve ser reconhecido aos que antes completaram os requisitos legais mes-
mo guando so requerido na vigéncia da lei nova extinta dessa vantagem.

PaAIBCET . .t ittt st iae e et e s

PODER JUDICIARIO

Justica Militar

BASTOS, Rosa Maria Peixoto. — Inconstitucionalidade do & 4° do art. 232
da Lei 7356 de 01.02.80 {CQJE). Aposentadoria vaoluntaria dos juizes an-
tes de completados 5 anos de efetivo exercicio no cargo. Razdes ......

professor

ver

MAGISTERIO

SEGURANCA NACIONAL ,
AMORIM, Aderbal Torres de. — Inviolabilidade partamentar. Lei de Seguran-

189

111
B9

163

163

77

61

101

275

283




ca Nacional. As prerrogativas processuais dos parlamentares prevalecem
mesmao em caso de ¢rime contra a Seguranca Nacional. Parecer
SERVIDOR TRABALHISTA
KOCH, Ricardo. — Salario profissional do ndo-diplomado. O empregado pa-
ra ter direito aos beneficios da Lei 3999/81 deve ser diplomado. Recurso
deRevista...........ooiiiiiiii i
MACHADO, Eunice Nequete. — Efetivacdo dos servidores estiveis. Sdo
destinatarios da regra contida no art. 2° da Lei 7511/81 para o efeito do
art. 1° da Lei 7133/78. Parecer
TAXAS S o
de iluminacéo plblica . ‘ : :
NOGUEIRA, Ruy Barbosa. — Contribuicdo de melhoria e taxa de iluminacdo
pablica. A manutenc8odo servico de iluminacdo plblica é despesa geral
a ser custeada pelos impostos. Artigo
de pavimentacdo _ .
HUOLLEN, Renita Maria. — Taxa de servicos de pavimentacio e contribuicdo
de melhoria. Possibilidade de opcdo do Legislativo Municipal entre as
duas figuras tributarias. Parecer

284

135

223

123

35

A Revista da Procurado-
ria-Geral do Estado é uma pu-
blicagdo trimestral do Institu-
to de Informatica Juridica, da
Procuradoria-Geral do Estado,
A correspondéncia deve ser di-
rigida para a Avenida Borges
de Medeiros, n? 417, 110 an-
dar, em Porto Alegre.

Capa de Léo Dexheimer







