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A COMPETENCIA LEGISLATIVA DOS
PARLAMENTOS - ESTUDO COMPARADO

FRANCOISE MENDEL
Antiga Assistente da Faculdade de Bireito
da Universidade de Genebra.
Encarregada dos cursos em Direito das Ins-
tituicdes Européias da. Faculdade de Direi-
to do City of London Polytechnie.

Em cada sistema polftico, a extensdo da competéncia legislativa do Parlamento é a
resultante de uma rede de fatores, especialmente histdricos, jurrdicos, institucionais e eco-
ndémicos, cuja sintese determina os contornos do poder legistativo e 0 ambiente no qual
ele se exerce. !

A estes fatores, pode-se acrescentar a concepgo da separacio dos poderes, a con-
cepcdo da natureza e da hierarquia das normas, a concepcao da forma e da estrutura do
Estado, e finaimente a concepgdo do nimero e do papel dos partidos polfticos.

A concepgdo da separacgdo dos poderes constitui um primeiro enfoque para definir
e situar o poder legislativo. ""H4, em cada Estado, escreveu Montesquieu2, trés espécies
de poder: o poder legisiativo, o poder executivo das coisas que dependem do direito das
gentes, e 0 poder executivo daquelas que dependem do direito civil . . . Quando na mesma
pessoa ol NO mMesmo corpo da magistratura, o poder legislativo, estd reunido ao poder
executivo, ndo h4 liberdade, porque teme-se gue 0 mesmo monarca ou mesmo Senado fa-
ca leis tirAnicas para as executar tiranicamente . . . Para que ndo se possa abusar do poder,
é preciso que, pela disposicio das coisas o poder detenha o poder”.

Se Montesquieu, inspirando-se em Locke, constroi as trés espécies de poder e a idéia
de separacdo das funcdes, ele ndo conduz sua andlise até o ponto de saber quais os 6rgdos
que dispoerdo dos diferentes poderes.

{1} Este artigo foi inspirado pelos debates do IV Simpésio Interparlamentar {Genebra, 29-31 de
Janeiro de 1976), sobre o tema "“Quem legisla no mundo moderno?”’ do qual o autor participou, e foi
fundamentado em uma documentagdo fornecida pelo Centro Internacional de Documentacio Parla-
mentar. Que os membros do Centro sejarmn vivamente agradecidos pela ajuda prestada, sem a gual um
amplo estudo comparativo ndo poderia ter sido realizado. A Jean-Francois Aubert, professor da Uni-
versidade de Neuchatel, também toda a gratiddo do autor, pelos seus maltiplos encorajamentos e sua
incansdvel paciéncia.

G estudo se refere aos seguintes paises: Alemanha {Replblica Federal}, Austrélia, Austria, Bél-
gica, Canadd, Dinamarca, Estados Unidos, Finldndia, Franca, Israel, italia, Liechtenstein, Noruega,
Holanda, Reino Unido, Suécia, Suica.

{2} Montesquieu, L'esprit des lois, cap. VI, Livro XI.
Traduzido por Maria Heoniza N. da Silva e revisado por José Hugo V. Castro Ramos, com autorizagéo
da casa editora e da autora.
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Na prética, os constituintes americanos, que, dez anos apds os dos futuros Estados
membros da Federagdo, sdo os primeiros a codificar estas idéias, atribuem o poder legisla-
tivo a um Congresso, o poder executivo a um Presidente, e o poder judicidrio a tribunais;
arganizam uma separacio rigida dos poderes, onde os drgdos ndo possam derrubar-se e a
traduzem estabelecendo a s:eparag:é'o das funcées. Na Sur'ca, as relacdes entre os rgdos do
Estado obedecem a um tipo semelhante de separacio de poderes. A diferenca estd em ndo
existir um Presidente ascolhido através de eleicdo popular, mas sim um executivo colegia-
do resultante da elei¢do parlamentar: a separagdo dos 4rgdos ndo é pois absoluta,

Na Gra-Bretanha, e em todos os regimes parlamentares ¢ldssicos, a interpretacio de
Montesquieu ¢ bem mais flexfvel, A nocido de separagdo das fun¢des ndo consegue im-
pedir “o mesmo homem ou o mesmo corpo de principais” {terminologia de Montesquieu)
de pertencer simultaneamente ao corpo legislativo e ao corpo executivo. Mas a responsabi-
lidade ministerial intervém para compensar os abusos que poderia provocar este estado de
coisas, combinada com seu coroldrio, a dissolugdo.

Estando a idéia de separagdo dos poderes na origem da atribuicdo ao Parlamento do
poder legislativo, com variantes levando em consideracdo a concepgdo que se faz desta
idéia em tal ou tal sistema, necessdrio ainda se faz delimitar o que se entende por poder le-
gislativo,

A concepgdo da natureza da hierarquia das normas que se observa nos diferentes sis-
temas poifticos é instrutiva a este respeito. Se, para manter-se fiel & acepgdo, a mais clara
do termo, o poder legislativo consiste no poder de fazer leis, 0 que é uma fei?

Embora Montesquieu s6 tenha respondido a esta questfio de forma vaga, invocando
"‘as relacBes necessdrias que decorrem da natureza das coisas” e da “razfo humana”, a no-
¢do politica e juridica da lei, e da hierarquia entre as diferentes categorias de leis, impds-se
com o movimento constitucionalista (fim do século XV!Il e comeco do XIX}. Duas cor-
rentes principais de pensamento se op8e nieste dominio: a rigidez doutrindria francesa res-
ponde o britédnico pragmatismo do fato.

Foi Jean-Jacques Rousseall que langou as bases do que se poderia chamar "o idealis-

“mo legislativo” da Revolugdo Francesas. Embora Montesquieu ndo estabelecesse a hierar-
quia entre os trés poderes, Rousseau, e apds ele, todos os homens da Revolugdio Francesa

colocam o poder legislativo no dpice da pirdmide estatal, Porque é ao Soberano, isto é, ao,

povo que cabe fazer as leis, tomar as decisBes que o executivo se limitard a aplicar. 'O que

¢ uma lei? E uma declaracdo publica e solene da vontade geral a propdsito de algo de inte-

resse comum’, afirma Rousseau?. E ainda, "*A vontade geral, para ser considerada como

tal, deve ser ndo 56 no seu objeto como também na sua esséncia... Do mesmo modo que

uma vontade particular ndo pode representar a vontade geral, a vontade geral por sua vez,

muda de natureza tendo um objeto particular, e nfo pode, de uma maneira geral, se pro-

{3)  Jean-Marie Cotteret, Le pouvoir législatif en France, Paris, Librairie Générale de droit et de ju-

risprudence, 1962, p, 11.
{4) Jean-Jacques Rousseau, Lettres sur Ja Montagne, Lettre VI, Pol. Writ. 11, 201,
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nunciar nem sobre um homem nem sobre um fato’’5. Rousseau distingue primeiramente,
os caracteres de generalidade e de abstragdo da lei, pontos sobre os quais os revoluciona-
rios franceses o seguirdo fielmente, porque eles o consideram como a melhor justificacdo
da lei face ao arbitrio das decisGes reais.

No fim do século XIX, e no comego do século XX, os juristas — primeiro a escola
alemd e depois Léon Puguit — estdo ainda marcados pela concepgo rousseauniana da lei.

Eles teorizam distinguindo a lei material, isto &, a norma jur(dica geral, abstrata e impes-

soal, da lei formal, isto €, qualquer ato emitido pelo Parlamento.,

E desnecessario dizer que, um ato tio geral e abstrato no & facilmente aplicivel se
ndo é explicitado, diferenciado, para seus destinatarios. Tal é, na concepcdp francesa, a
missdo do poder regulamentar, competente para aplicar a lei e tornd-la operacionai. Tal
era, principalmente, sua missdo até a revolugdo juridica operada pela constituigio de
1958, que nos artigos 34 e 37 delimitou a extensdo do poder legislativo do parlamento,
abrindo um consideravel campo normativo ao poder regulamentar. Voltar-se-d mais adian-
te a falar sobre este estremecimento dos campos da lei e do regulamento.

Em oposicdo as teorias francesas se situa a experiéncia britdnica. Na Gra-Bretanha, o

Parlamento utiliza-se da lei para fazer tudo, Ela representa, primeiramente, um meio para .

o Parlamento afirmar sua soberania diante do poder real, depois, 3 medida que esta sobe-
rania se estabelece na prédtica, um método de governo para o gabinete proveniente do Par-
lamento. De fato, é o triunfo da lei formal, ndo conceituado em uma doutrina, mas pouco
a pouco imposto pela evolugdo das instituicBes em um sentido favoravel-ao Parlamento,
Os representantes do povo sdo os Gnicos com poder de editar normas e, reciprocamente,
todo o ato editado pelo Parlamento é uma lei, mesmo tratando-se de uma medida indivi-
dual e concreta,

Mas & impossfvel para uma Assembléia e, mais ainda a duas, prever até o minimo de-
talhe em todos os campos, esgotar a profundidade normativa de todos os assuntos, Em
Westminster deram-se conta, desde a época dos Tudors, onde, segundo certos autores®,
nasceram as praticas que deram lugar mais tarde a delegacGes legislativas, no sentido pré-
prio, Durante a segunda metade do século XIX, a legislagdo subordinada, preparada pelos
diferentes departamentos ministeriais, }d tinha se tornado um instrumento habitual de re-
gulagdo, seu volume tendendo, apdés a primeira guerra mundial, a ultrapassar o das leis or-
dindrias. Na época moderna, o Parlamento britdnico pode, ainda, fazer tudo, com excecéo
daquilo que ele ndo tem tempo de fazer e que ele autoriza o governo a fazer em seu lugar:
é toda esta larga gama de atividade legislativa que constitui a “delegated legislation™.

A concepgdo da forma e da estrutura do Estado é um outro fator que influencia di-
retamente a extensdo da competéncia legislativa do Parlamento,

{6}  Jean-Jacques Rousseau, Du Contrat Social, livro I, eap. IV pp. 75-76 {Coll. “10/18"").

{6} V. Pierre Pactet, Les instituitions politiques de la Grand-Bretagne, Paris La documentation fran-
¢aise, 1960, pp. 170-173.
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Apesar de na teoria nada se opor a que ele seja detentor da totalidade do poder le-
gislativo num Estado unitdrio o mesmo ndo ocorre num Estado federade, onde deve divi-
dir ‘este poder com os Parlamentos dos Estados Federados. E desta forma que nos Esta-
dos Unidos e na Austrdlia, onde a Constituicdo? enumera restritivamente as competén-
cias do legislativo federal, o Parlamento se acha automaticamente limitado. Na Suica, sa-
be-se gue os cantdes sdo competentes na medida em que ndo sdo limitados pela Consti-
tuicdo Federal.

Uma forte centralizacdo do Estado acaba por reforgar o poder dos 6rgéos centrais,
legislativo ou executivo, As decisBes que atingem as diferentes partes do pafs, sdo tomadas
na capital, quer sejam de natureza legislativa ou regulamentar. A Franca constitui exem-
plo de um Estado muito centralizado, onde, todavia, a balanga se inclina a favor do exe-

cutivo.

Em revanche, existem Estados unitdrios, porém mais descentralizados, como a Itd-
lia, onde os 6rgios de certas coletividades locais, as Regides, possuem certos poderes de
decisdo para questes que ihes dizem respeito. Na Bélgica, os Conselhos Culturais, rgdos
compostos de parlamentares representando respectivamente as duas comunidades lingi(s-
ticas, sio competentes para elaborar e adotar a legislagdo, através de decretos legislativos,
em certos campos especfficos como os assuntos culturais, a cooperagio entre comunida-
des culturais, ou o emprego de Ifnguas na administracéo e ensino, o Parlamento Nacional
se encontrando desta forma destitufdo de competéncia para tratar destas matérias8. Ndo
se trata mais, na verdade, de descentralizacio, mas de uma etapa para o federalismo (fe-
deralismo cultural),

A concepcdo do niimero & do papel dos partidos politicos, intervém finalmente para
reorientar o conte(ido da atividade legislativa do Parlamento,

O poder legislativo se orienta diferentemente de acordo com o niimero dos partidos
polfticos representados na Assembléia. Tecnicamente, um acordo sobre a legislagdo a ser
estabelecida & mais dificil num regime pluripartiddrio com forte diferenciacéo ideoldgi-
ca dos partidos, onde é necessdric procurar compromissos entre diferentes partidos ou
grupos politicos que formam a maijoria governamental, do que num regime unipartiddrio
onde o consenso serd evidentemente mais fdcil de obter, Em regime bipartiddrio, é ¢ par-
tido vencedor das eleigBes que deterd, até a préxima eleicdo, um quase monopdlio legis-

{7 Artigo 19 secdo VI, da Constituigdo dos Estados Unidos, Secdo V, artigo 51, da Constituicdo
Australiana.

Conselhos Culturais sdo tratados na Seccdo 111, art. 69 bis

(81 A composicdo e as competéncias dos ‘
lei adotada pelo Parlamento, em 21 de julho de 1971,

da Constituicdo, explicitado por uma

com a maioria especial. ) ) _
V. Le Conseil Culturel de la Communauté Culturelle Frangaise. Palais de la Nation, Bruxelles,

1972, 28p. et Informations Constitutionnelles et parlamentaires, 32 ed,, sérien
tre 1972,
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089,12 trimes-

lativa. O mesmao se passa nos regimes tripartiddrios ou quatripartidédrios onde existem séli-
das aliancas entre os partidos que, juntos, compdem a maioria governamental, como nos
Estados Escandinavos.

A influéncia dos partidos politicos sobre a legislacio ndo é somente técnica, mas
também qualitativa. Conforme o partido seja considerado como um elemento entre ou-
tros, do sistema representativo, como elo na corrente da democracia classica, permitindo
aos cidaddos exprimir suas preferéncias politicas, ou ac contrario, como o Unico deten-
tor legitimo do poder, a (nica expressdo auténtica da vontade das massas, sua participa-
¢do na elaboragdo de normas, realizada no seio do Parlamento, serd parcial ou total, e
geralmente mais orientada ideologicamente no segundo caso que no primeiro:

Qutros fatores, ainda, intervéem na determinacic da extensdo do poder legislativo
do Parlamento. Desta forma a tradigo histérica contribuiu para forjar Parlamentos fortes,
como na Gri-Bretanha, ou Assembléias mais fracas diante do Executivo, como nos palses
mediterrdnecs. Em nossos dias, considerando todos estes fatores, qual é a verdadeira
extensfo do poder legislative do Parlamento? Quando as novas estruturas da sociedade e
da economia exigem, sem cessar, adaptagdes, reajustes, novas decisdes e, isto em coorde-
na¢do permanente, o Parlamento é capaz de, por si, responder a esta considerével solici-
tacdo normativa?

Examinar-se-3, de um tado, como o Parlamento foi levado a aceitar uma divisdo or-
ginica da funcdo legislativa e, de outro lado, cdmo adaptou seu papel legislativo aos me-
canismos da tomada de decis@o no mundo moderno.

| — A divisdo orgdnica da funcéo legislativa

No século XIX e, principalmente, no século XX assistiu-se a uma multiplicagdo cres-
cente das tarefas legislativas do Parlamento. Longe de se limitar a tragar as regras aplica-
veis entre particulares, a lei teve de intervir em campos cada vez mais numerosos e cada
vez mais complexos, principalmente o da polrtica social (problemas relacionados com o
trabatho, a familia e a educagdo, problemas da habitacdo, dos saldrios e da previdéncia so-
cial) e, o da politica econdmica {problemas do desenvolvimento econdmico e dos investi-
mentos, problemas da distribuigdc das rendas).

Diante destes novos imperativos de trabalho, para ¢s quais ndo estavam nem técni-
camente armadas, nem psicologicamente preparadas, as Assembiléias representativas usa-
ram, em primeiro fugar, os mecanismos que lhe permitiam proceder a uma diviséo orgéni-
ca da fungdo legislativa. Nos textos constitucionais, ou ainda na pratica da vida politica,
existe realmente, ac lado e abaixo do Parlamento, outros co-detentores da fungio legisla-
tiva. Ver-se-d de que maneira esta funcio ficou dividida, no estagio da iniciativa legisla-
tiva e no estagio da tomada de decisdo, entre o Parlamento e ou outros atores da vida po-
Irtica.

A. No estdgio da iniciativa legislativa

Em toda a criag8o de regras, a primeira fase é constituida pela iniciativa que consis-
te em propor a modificacdo da legislagdo existente ou a criagdo de uma legislacdo nova.
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Neste estdgio, o Partamento estd longe de dispor de um monepolio. Sera examinado com
quem ele divide o direito da iniciativa legislativa, primeiramente, ao nivel formal. (saber
quem esté habilitado a apresentar um projeto ou uma proposi¢do de lei ao Parlamento) e,
em seguida, na préitica (saber quem decide que o Parlamento considere tal ou tal projeto
ou proposi¢io).

1 — Os co-detentores do direito do panto de vista formal

Do ponto de vista formal, os co-detentores do direito de iniciativa so sempre o
Executivo e os parlamentares e, as vezes, as Comissdes Parlamentares, uma parte do corpo
eleitoral, as Regifes ou Estados Federados e, finalmente, certos 6rgdos plblicos especifi-
cos.

Em quase todos os paises o Governo dispde, junto com o Parlamento, do direito de
iniciativa legislativa. Agente encarregado de executar as leis adotadas pelo Parlamento,
tornou-se pouco a pouco, a autoridade principal que dirige sua elaboracdo, marca sua
orientacdo e mobiliza o Parlamento. Considerando a complexidade crescente dos probie-
mas a serem resolvidos, o Governo, cujo papel propulsor, na condug¢do da politica da na-
¢do, acentuou-se cada vez mais, acha-se em situagdo tecnicamente preeminente em relagdo
3s Assembléias; com a ajuda e as informacBes que lhe fornece a Administragdo, ele estd
muito melhor colocado que os parlamentares para preparar projetos, oferecendo as me-
lhores garantias de ordem juridica, politica ou puramente técnica. Na hora atual, 90%,
mais ou menos, dos textos adotados pelas Assembléias sdo de origem Governamental.
Na Suica, entre 1968 e 1973, de 148 textos legistativos adotados pela Assembléia Federal,
137 eram origindrios do Conselho Federal e, 11 tinham por origem os membros ou as Co-
missBes da Assembléia Federal 2

No seio do Parlamento, a inciativa pertence sempre aos parlamentares e, as vezes, as
Comissdes Parlamentares. Os membros do Parlamento gozam do direito de iniciativa em
todos os Parlamentos. A iniciativa é exercida pela apresentagio perante um orgio de dire-
¢do ou de administracdo da Cimara (presidente, secretdrio, mesa, relator), de um texto,
pronto ou ndo para discussdo, apresentado por um ou varios parlamentares, seja por sua
conta propria, seja por conta de um grupo ou partido politico. No segundo caso, a inicla-
tiva se reveste de um significado politico mais forte e, corre o risco de ter sorte diferente,
conforme emane de membros da maioria ou da oposi¢do, Ainda o exercicio do direito de
iniciativa pode sofrer certas restrigdes, especialmente em matéria financeira. Assim, os
parlamentares canadenses nio podem apresentar proposicfes que visem o aumento dos
impostos ou que peca, a abertura de créditos (appropriation bills} sem recomendacéo do
Governador-Geral; os parlamentares franceses ndo podem apresentar proposicdes que vi-
semn seja a diminui¢do dos recursos plblicos, seja 0 aumento dos encargos publicos; os par-
lamentares italianos ndo podem apresentar proposi¢Oes de lei que impliquem em novas
despesas ou acréscimos destas Gltimas, sem indicar os meios de enfrenta-las. 10

{9) Nameros fornecidos pela Secretaria-Geral da Assembléia Federal do Centro Internacional de
Documentacdo Parlamentar, fim de 1973.

(.10_! Regulamento da Cdmara dos Comuns Canadense, capitulo X, artigo 62, |. Artigo 40 da Cons-
tituicdo Francesa. Artigo 80, 1V da Constitui¢io |taliana.
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O sistema sui'co ndo conhece atualmente tais restricdes, ainda que certas limitagSes’
tenham sido acrescentados & iniciativa em matéria de despesas, apos a votacdo popular de
8 de junho de 197511

E raro as Comissdes parlamentares disporem do direito de iniciativa. E no entanto,
explicitamente, reconhecido 3s ComissGes do Senado italiano o poder de apresentar, no
campo de sua especialidade e por iniciativa de dois tercos de seus membros, uma proposi-
¢do de lei cujo procedimento de exame pelas Camaras é entio acelerado e, as ComissGes
do Riksdag sueco, “’has matérias de sua competéncia’’, da mesma forma que algumas Co-
missées especializadas, na Finlandia e em Israel.

Na Sufca, as comissdes se beneficiam igualmente do direito de iniciativa gque elas
exercem apresentando is Cimaras uma proposicio acompanhada de um relatorio. Estes
textos sdo transmitidos, para parecer, a0 Conselho F ederal. 12

Em certos parses, como a Austria, a |talia e Liechtenstein, uma fracio do corpo elei-
toral dispde da iniciativa legisiativa, atribuida ao Parlamento. Na Austria, 200.000 eleito-
res, ou a metade dos eleitores de trés Lander, podem apresentar uma tal iniciativa, que
deve ser submetida pelo governo ao Conselho Nacional. Em 1964, 823.000 eleitores aus-
triacos assinaram um projeto de, iniciativa legislativa para a despolitizagdo da rddio-televi-
s30 e o Parlamento adotou este projeto em 1966. 13

{11} Artigo D. T. do decreto federal constatando o resultado da votagdo popular de 8 de junho de
1975 (impedimento para as decisSes concernentes a despesas): “'Novas despesas, despesas de orgamen-
to superiores as do ano precedente e, aumento de despesas hormologadas s6 podemn ser votadas em cada
conselho onde haja maioria de todos os membros, se uma das comissdes de finangas ou um guarto dos
membros de um dos Conselhos, faca o pedido”. AF1. 10.1975 (art. 2) 1799.

{12} — Itdlia: artigo 80 do Regulamento do Senado Italiano.

— Suécia: Regulamento do Riksdag, capi'tulo 111, disposi¢Ges complementares, art. 79,

— Finléndia: Comissdo de Finangas, competente, no caso em gue medidas visando restabelecer o
equilibrio orgamentdrio devemn ser tomadas, para propor modificagdes de leis sobre impostos para um
perfodo de um ano (Lei Orgdnica de Eduskunta, capitulo 1V, artigo 49},

Comissdo do Banco da Finldndia, competente para propor modificagdes na lei sobre o Banco da
Finlandia (Lei Orgénica de Eduskunta, capitulo 1V, artigo 50).

— Israel: Comissdo de financas competente para propor modificagdes da lei sobre o Fiscal do Esta-

do. i

Comissgo do Direito Constitucional e da Justiga, competente para propor modificagdes de leis
fundamentais. Comissdo do Regulamento, competente para propor modificagdes de disposicdes sobre
os saldrios e imunidades dos membros da Knesset.

A competéncia destas Comissées.é uma regra costumeira, proveniente dos regulamentos de ses-
sdo da Assembléia Constituinte proviséria {art. 79 }.

~— Suica: Artigo 21, oitave, da Lei sobre as Relagdes entre os Conselhos de 23 de margo de 1962.

{13) Karl-Heinz NASSMACHER, Das Ssterreichische Regierungssystem. Grosse Koalitioneder
alternlerende Regierung? Cologne Westdeutscher Verlag, 1868, pp. 121-124.
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Na lt4lia 50.000 eleitores podem apresentar s CAmaras uma proposicdo de lei redi-
gida em artigos. Foi assim que o Senado Italiano recebeu, em 11 de junho de 1969, mas
ndo adotou, uma praposicdo de lei de iniciativa popular sobre a eleicdo, através do sufrd-
gio universal, dos delegados italianos ao Parlamento Europeu.'4

Em Liechtenstein, 800 eleitores ou trés Assembléias Comunais podem por meio de
um requerimento, pedir que a Dieta receba uma proposicdo de lei, de uma emenda a uma
lei ou revogacdo de uma lei existente. Tais proposicdes devem ser objeto de um debate na
Dieta no curso de sua primeira sessdo, apds o recebimento do requerimento.’ 5

Sabe-se que o direito de iniciativa legislativa popular ndo ¢ atualmente reconhecido
na Suica, ao nivel federal, mas que ele existe na maioria das constituicdes cantonais. Re-
corda-se, além dissoc que a iniciativa constitucional pode, de fato, conduzir a modifica-
¢Ges no campo legislativo (exemplo: iniciativa sobre a retirada do cardter criminoso do
aborto).

Os Estados membros de uma federacdo e, as coletividades descentralizadas de um
Estado unijtdrio se beneficiam, em alguns pafses, do direito de iniciativa no plano central,
fora a parte da legislacio que lhe é reservada pela Constituicdo, nos Estados federados. Pa-
ra as Federagdes, tal ¢ notadamente o caso dos cantSes suicos, que podem exercer seu di-
reito de iniciativa por correspondéncia; suas proposicSes de leis, dirigidas ao Conselho Fe-
deral, sdo objeto de um relatério deste altimo, transmitido ds Cimaras ao mesmo tempo
que o texto da medida proposta. Para os Estados Unitdrios, os Conselhos regionais italia-
nos tém o direito de iniciativa nos campos que os afetam diretamente e, a Assembléia pro-
vincial das Ilhas d"Aaland, na Finléndia tem a iniciativa de certas proposi¢cdes de lei con-
cernente a provincia d’Aaland. 18

Acontece que certos drgdos plblicos especificos véem lhes ser reconhecido o direi-
to de iniciativa, em campos bem espec(ficos que lhes dizem respeito diretamente. O Con-
selho Nacional de Economia e do trabaiho na Itdlia, que tem o direito de iniciativa em
matéria de elaboracdo e modificagdo de leis econdmicas e sociais, "segundo os principios
e nos limites fixados pela Lei”, é um exemplo do que foi dito, bem como o Concilio
Evangélico Luterano da Finldndia, que é competente para propor modificacdes da lei ecle-
sidstica que rege a organizagdo e a direcdo da Igreja.!”?

{14) V. Raoul Padirac *’Les institutions de démocratie directe en ltalie”, esta revista 1972, p.p. 5B9-

627.

(18} Artigo 41, Il da Constituicdo Austriaca e Lei sobre os procedimentos de iniciativas populares
(BGB 1, n?197/1963). Artigo 71 da Constituicdo Italiana. Artigo B4¢ da Constituicdo de

Liechtenstein.

{16) Artigo 93, I, da Constituigdo Federal Suiga. Artigo 121, 11, da Constituicdo Italiana. Lei Orgé-
nica de Eduskunta, capituio 111, artigo 33.

{17) Artigo 99, 111 da Constituicdo Italiana. Artigo 83 da Constituicdo Finlandesa.
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2. Os grupos que atuam sobre a iniciativa, na prética.

Na prética, outros atores da vida politica se beneficiam também, de uma maneira in-
formal e indireta, isto &, ndo prevista pelos textos, mas particularmente eficaz quanto aos
seus resultados, de uma forte influéncia sobre a iniciativa legislativa. Nos Estados Unidos,
onde 3 iniciativa parlamentar ¢, formalmente, a Unica reconhecida, apareceu uma verda-
deira prdtica da iniciativa indireta, que permite ao Presidente, aos departamentos ministe-
riais, & Administragdo, a certas comissdes das duas Cimaras’ 8 apresentar para aprovacéo
das Cadmaras, por intermédio de um representante ou de um senador que apresenta for-
malmente a proposicdo, textos integrais, elaborados fora do Congresso.

Sem ir tdo longe a institucionalizagdo da iniciativa indireta, pode acontecer que a
populagdo, os grupos de pressdo ou a Administragdo, por exemplo, fagam com que o Par-
famento ouca b que eles querem — ou ndo querem — este ou aquele tipo de legislagio e,
desta forma tornam-se associados 3 elaboracdo da lei. E 6bvio que o Parlamento, nestes
casos, ndo se acha na obrigacdo de aceitar este tipo de *'proposicdo”, que ndo é sempre ex-
plicitamente formulada e juridicamente ndo pode sé-lo, uma vez que 0s textos constitu-
cionais ou legislativos ndo reconhecem a seus autores tal direito. Mas o Parlamento preen-
cheria mal seu papel de 6rgdo intermedidrio como ascultados da nacdo e das principais
tendéncias que nela se exprimem, se negligenciasse, sistematicamente de dar-lhe andamen-

to.

A populaciio — nocgio sociolégica mais abrangente do que a nog¢do jur(dica de povo,
que significa o corpo eleitoral — pode dar sua opinido sobre certas questies quando € con-
sultada a respeito das mesmas. A consulta pode ter origem publica ou privada. Ela emana
de um 6érgdo piablico no caso, cada vez mais freqliente, de sondagens organizadas por ini-
ciativa do governo sobre esta ou aquela questdo de interesse nacional.

Na Suécia, referendos podem ser organizados conjuntamente pelo governo e pelo
Riksdag mediante o depdsito prévio na mesa do Riksdag, de um texto de particular inte-
resse.

Quando o Governo Britdnico, a respeito de um projeto ou de uma proposicdo de lei,
considerada por ele como particularmente importante para o pa(s, publica um Livro bran-
co para suscitar a discussdo publica e receber sugestdes, trata-se, neste caso ainda, de uma
consulta. Pode também emanar de iniciativas privadas e, ndo atingir, igualmente o conjun-
to da populagio, como exemplo do que foi dito cite-se as campanhas da imprensa e as-
sondagens feitas por organismos privados sobre um tema para o qual querem sensibilizar
a opinido pablica (a campanha que precedeu a adocdo, no outono de 1974, da lei sabre 0
aborto na Franca, constitui um exemplo disto}.

{18) '"Na Camara dos Representantes dos Estados Unidos é a Comissdo de Orcamento que toma a
inicigtiva de projetos de despesas, a Comissdo das Vias e Meios toma a iniciativa dos projetos fis-
cais e a Comiss3o de Justica a iniciativa da codificagdo de leis”’. Unido.interparlamentar, Michel
Ameller, Parlerdents, Paris, PUF, 1966 pp. 167-168.
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Os grupos de pressdo, tais como as organizacGes sindicais, 0s grupos de defesa de de-
terminados interesses, os “‘lobbies” dos paises anglo-saxdes, constituem, igualmente, um
interlocutor privilegiado do Parlamento nos processos de formacdo da lei. Fazendo-se ou-
vir, &5 vezes, antes da elaboracdo da lei, que podem provocar mas que podem também ten-
tar impedir e, durante a elaboracio desta, por intermédio de consultas sobre o projeto de
lei, estes grupos estdo aptos a orientar o conteddo e os objetos da atividade legislativa do
Parlamento. Na Suica, uma vez o projeto de texto legislativo redigido pelo departamento
responsdvel, as organizacBes interessadas no assunto de que trata o texto, bem como os
cantbes e os partidos politicos, sio consultados pelo Conselho Federal antes da apresen-
tagio do texto & Assembléia Federal.19 O Conselho Federal, ao final deste procedimento
de consulta, esforca-se para levar em consideragdo, na elaboragdo do texto que apresenta
as Camaras, as opinies apresentadas pelas coletividades e pelos organismos consu ltados.

Finalmente, a Administracdo, pela a¢io dos departamentos ministeriais, especializa-
dos para tratar certos assuntos e equipado para isto com recursos humanos e materiais e,
iguaimente gracas & massa de informac8es de que dispde, de maneira auténoma, por seus
servicos, estd apta a conduzir a elaboracdo da legislaco de uma forma que lhe é prépria e
que, seguidamente, privilegia os dados técnicos e econdmicos em relagdo aos dados huma-
nos. Em numerosos Estados economicamente desenvolvidos, esta mudanga provocada pe-
l2 Administracio na orientacdo das medidas propostas pelo Governo para adocdo pelo
Parlamenta, &, hd alguns anos denunciada como "tecnocrata’” e anti-democrética.20

Desta abordagem gque passa em revista a acdo dos que detém e infitenciam a iniciati-
va legislativa, retira-se a impressdo de que o papel do Parlamento €, nesta estagio, reduzido
a0 minimo indispensdvel.

Sobrecarregado pela torrente das iniciativas que correm de todas as partes em sua
direcdo, o Parlamento ndo teria nada mais a *fazer sendo canalizd-las, integrd-las no seu
procedimento legislativo e, adotd-las. Mas as adota sempre e € 0 Gnico a poder fazé-lo?

Um exame atento mostra que, se neste estdgio da iniciativa legislativa o Parlamento
estd perdendo terrenc, seu papel continua importante no estdgio da tomada de decisdo pe-
la via legisiativa.

B. No estdgio da tomada de deciséo.
Da mesma forma como foram recenseados os co-detentores do direito de iniciativa
legislativa, serdo tlassificados os co-detentores do poder de tomar as decisdes legislativas.

Nesta fase, com efeito, o Parlamento ndo dispSe mais de uma exclusividade. E assim
que o Executivo, 6 povo, as regides ou Estados federados, podem concorrer com o Parla-
mento na adocdo, propriamente dita, da lei.

{(19) Artigos 27, 355, 27,59, 32, 34, 62, etc. da Constituicdo Federal; cf. artigo 21, 4° da Lei sobre as
RelacGes entre 0s Conselhos, de 24 de margo de 1962.

{20} Um dos primeiros textos neste sentido foi, na Franca, L'état et le citoyen, Club Jean Moulin,
Paris, Editions du Seuil, 1961.
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Nos regimes presidenciais, o presidente, chefe do executivo, participa na adocdo da
legislacdo. Nos regimes parlamentares cldssicos, com Executivo bicéfalo, este direito ¢ di-
vidido entre chefe do Estado e chefe do Governo. Este Gltimo se beneficia do exercicio
do poder legislativo para a legislagdo delegada, importante janela da atividade normativa
que serd objeto de um exame ulterior, Quanto ao papel do monarca ou do presidente ele
se restringe, geralmente, & promqlgagﬁo da lei, ato juridico que autentica a lei e a torna
executéria. Se, nas monarquias, a recusa da sancdo real tornou-se uma pura hipdtese teori-
ca — ainda gue seja explicitamente previsto pelos textos constitucionais?! — o chefe de
Estado, nas Republicas, pode, na ocasifio da promulgagdo colocar a lei em questdo de duas
maneiras, A primeira consiste em recusar a promulgacdo da lei por inconstitucionalidade.
£ o caso da Austria e da Republica Federal da Alemanha22, onde o chefe de Estado &
considerado como o guardido da Constituigdo: a recusa de sancio aparece entéic mais co-
mo uma precaucdo jirfdica do gue como um gesto politico, O segundo modao, de que dis-
pBe o chefe de Estado para tentar “’paralisar’” uma lei, consiste em solicitar um novo estu-
do, ou uma nova deliberagdo. O Parlamento, & entdo levado, se quer salvar seu texto, a
readoté-lo.

Os presidentes francés e italiano dispSem entre outros, deste direito.23

Mais grave para a.realidade da soberania parlamentar é o exercicio do direito de ve-
to, apandgio do chefe de Estado no regime presidencial. O veto ndo tem sempre necessi-
dade de ser formulado: tal é o caso do pecket-veta americano, que se exerce se 0 Presi-
dente ndo assina um projeto (bill} que lhe foi enviado pelo Congresso nos dez dias que
precedem o fim da sessiio parlamentar. Este tipo de veto € pois insuperdvel no decurso da
mesma sessdo, e o procedimento legislativo deve retornar 4 estaca zero se, N0 CUTso de ou-
tra sessio, o Congresso pretende readotar o texto, O direito de veto pode também ser uti-
lizada expressamente: o Presidente dos Estados Unidos pode exprimir seu veto e devoiver
o texto para o Congresso. Este deve readotar o projeto pela maioria de dois tercos de seus
membros, se pretender dar-lhes forca de lei.24

Se o Parlamento pode entrar em conflito com o Executivo sobre um texto, guardan-
do no entanto boas chances de vencé-los, o mesme ndo acontece guando € o povo gue de-
cide, isto &, em caso de referendo.

{21} Exemplos: Artigo 80 da Constitui¢do da Holanda. Artigo 78 da Constituicdo da Noruega. O Ar-
tigo 58 da Constituicdo Australiana habilita, igualmente o soberano britdnico a recusar-se san-
cionar um ato adotado pelo parlamento australiano.

{22) Artigo 47, 1 da Constituicdo Austriaca. Na Replblica Federal Alemd, aconteceu ter o Chefe de
Estado, por cinco vezes, desde que a Lei fundamental entrou em vigor, recusado sua sangdo a

uma lei que ele juigava inconstitucional. O Partamento Federal, ndo reagiu {Informacdo forne-
cida pelo Secretariado Geral do Bundestag ao Centro Internacional de Documentagdo Parlamen-

tar.)
(23)  Artigo 20 da Constituicdo Francesa. Artigo 74 da Constituicdo Italiana.

{24) Artigo primeiro, secdo VI, il da Constituigdo dos Estados Unidos.
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O referendo legislativo pode ser obrigatério ou facultativo, segundo Gependa de dis-
posicdo neste sentido ou seja solicitado por certos drgéos; anterior ou posteriormente, de-
pendendo dé que sua interferéncia ocorra antes ou depois da adocdo de um texto; suspen-
sivo ou resolutério, conforme se situe antes de que o ato tenha produzido seu efeito ou
ap6s a entrada em vigor do ato.25

A Surca conhece o treferendo obrigatdrio para as decisfes federais urgentes derro-
gando a Constituicda. Se estas ndo sdo ratificadas pela maioria do povo e pela maioria dos
cantdes no ano seguinte ao da sua adogdo pela Assembrléia Federal caducam ¢ ndo podem
ser renovadas; trata-se, pois, de um referendo resolutdrio. O referendo obrigatorio se apli-
ca, igualmente, na Dinamarca para determinacdo, pela via legislativa, da majoridade elei-
toral. Foi assim que o povo dinamarqués aprovou, em 21 de setembro de 1971, por
1.600.000 votos contra 1.250.000, uma lei do Folketing passando de 21 para 20 anos a

- idade exigida para ser eleitor, Dois anos antes, em 24 de junho de 1969, ele havia recusa-
do, por 1.638.000 votos contra 445.000, um projeto visando baixar de 21 para 18 anos a
idade de direito de voto.26

Para matéria lagislativa, o referendo facultativo é mais freqliente que o referendo
obrigatério. Na Austria, a maioria dos membras do Conselho Nacional pode provocar a
votacdo popular sobre uma lei j4 adotada. Na Dinamarca, & a minoria, isto &, um ter¢o dos
membros do Folketing, gue pode pedir a arbitragem do corpa eleitoral sobre uma lei vota-
da pela maioria do Folketing. A significagdo politica do referendo é claramente diferente
nestes dois casos. Em 1963, o Folketing tendo adotado, em 31 de maio, quatro projetos
de lei sobre a propriedade agricala e fundidria, a minoria de um ter¢o dos membros do
Parlamento, solicitou que estes textos fossem submetidos a referendo. Em 25 de junho de
1963, o eleitorado rejeitou as guatro leis por 41 a 44% de ""ndo’’ sequndo os textos, con-
tra 22 a 31% de “'sim’", aprovando assim a minoria do Parlamento.

Na Franca, a iniciativa do referendo pertence ao Presidente da Reptblica, "por pro-
posicio do governo ou por proposicdo conjunta das duas Assembléias’’, Contrariamente
i letra do texto Constitucional, o procedimento foi empregado ndo s6 no dominio legis-
lativo como também em matéria Constitucional, referendos de 28 de outubro de 1962 so-
bre a eleicdo do Presidente da Repdblica pelo sufragio universal e, de 27 de abril de 1969
sobre a criagio de regides e a modificagdo do Senado e, convencional (referendo de 23 de
abril de 1972 sobre a adesfo as Comunidades guropéias da Gri-Bretanha, da Dinamarca e
da Irlanda). Na Italia, o referendo pode ser suscitado por 500.000 eleitores ou cinco Con-
selhos regionais, pedindo ao corpo eleitoral a aprovacdo da suspensdo de uma lei; trata-se
‘entdo de um referendo obrigatério ou resolutério, do qual sfo excluidas as leis de finan-
cas, de anistia e de autorizacdo de ratificagdo de um tratado.2” O procedimento foi utili-

(25) V. Jean-Francois Aubert ''Le référendum populaire”, Revue de Droit Suisse, vol. 91, 1972. 1,
pp. 481-506
{26} Artigo 89 bis da Constituicdo Federal Suica. Art. 29 (2} da Constituigdo Dinamarguesa.

(27) Artigo 43, 11 da Constituigdo Austrfaca e BGB1 n® 248/1962. Artigo 42 (1) da Constituicdo Di-
namarquesa. Artigo 11 da Constituicdo Francesa. Artigo 75 da Canstituicdo Italiana.
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zado pela primeira vez em 12 e 13 de maio de 1974, por terem 1.350.000 eleitores solici-
tado a revogagde da lei sobre o divércio, adotada pelo Parlamento em dezembro de 1570.
O Colégio eleitoral tendo se pronunciado, na sua maioria, contra a revogacdo {18.000.000
contra 13.000.000)}, confirmou desta maneira a lei.

A Suica é o Estado que dispSe da gama mais variada em matéria de referendo legis-
lativo facultativo.28 A votagfo pode ser pedida por 50.000 cidad&os ou oito cantdes, com
efeito suspensiva, contra as leis federais, os decretos federais de car4ter geral?? e, certos
tratados internacionais. 30

Da ‘mesma forma, 50.000 cidaddos ou oito cantdes podem pedir o referendo contra
os decretos federais postos em funcionamento em regime de urgéncia, com efeito resolu-
tério, perdendo estas disposices sua validade, um ano apds sua aprovagdo pela Assem-
bléia federal, se ndo tiverem sido aprovadas pelo povo neste espaco de tempo.3! Em to-
das estas hipdteses, a decisfo ¢ tomada pela maioria do povo, com exclusfo dos canifes,

Estas indicacfes, que s& constituem ilustragBes de mecanismos sutfs da democracia
semi-direta, mostram que o Parlamento pode ser destituldo de sua competéncia legislativa
em proveita do povo, o soberano, recuperando, excepcionalmente, uma parte do poder
normativo que delegou a seus representantes.

A influéncia da forma do Estado sobre a extensio do poder legislativo do Parla-
mento j§ foi mencionada.

Concretamente, o federalismo significa que um certo poder normativo escapa do
Parlamento nacional, porque depende da competéncia dos Estados membros da Federa-
cdo. E assim que o Congresso Americano, cujos poderes no entanto foram interp'retados
extensivamente pela Corte Suprema (doutrina dos "implied powers”, poderes implicitos)

torna-se incompetente para tratar, por exemplo, das liberdades individuais no plana fede-
ral.32

Na Repliblica Federal Alem& e na Surga, os lander e os cantdes sfo respectivaments
competentes na medida em gue os poderes legislativos ndo sdo conferidos ao Estado fe-
deral pela ConstituicSo: mas, em caso de conflito, o direito federal supera o direito. das
regides. Este principio & fixado explicitamente nas ConstituigSes alemd e austrfaca.33

{28} Na ordem jurfdica infra-estatal, convém lembrar que os cantdes suigos e certos Estados dos
Estados Unidos possuem mecanismos de democracia semi-direta mais amplos ainda do que os
que sdo utilizados na Suiga no nivel federal.

{29) Artigo 89, 11 da Constituigdo Federal Suica.

{30) Artigo 89, i1l a IV da Constituigdo Federal Suiga.

{31) Artigo 89, bis, 1| da Constituicio Federal Suiga,

(32) V. Marie — France Toinet, Le Congrés des Estas-Unis, coll. *"Sup.’’. Paris, PUF, 1972, p. 87.

{33) Sobre as atribuicSes de competéncias: Artigo 70 (1) da Lei fundamental. Artigo 3 da Constitui-
¢do Federal Suiga.

Scobre a primazia do direito federal: Artigo 31 da lel fundamental. Artigo 109, capitulo V, da

Constituicdo Austriaca.
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Trés tipos de 6rgdos tém assim a aptidfo constitucional de concorrer com o Paria-
mento no estdgio da tomada de decisio legislativa, com exclusdo dos casos de delegagéo
em que o Parlamenta escolhe, ele préprio, passar temporariamente seu poder legislativo a
um outro 6rgdo, para que este legisie em seu lugar sobre determinada questdo,

Em proveito de quem esta concorréncia é, na realidade, exercida? De parte do Exe-
cutivo, a sang¢do real nunca é recusada {o caso nSo ocorre na Gra-Bretanha hd mais de 250
anos); as questdes que tratam de nova deliberagdo sdo raras e ddo na maioria das vezes
vantagem ao Parlamento. O veto presidencial, se constitue num obstdculo mais dificii de
vencer, é pouco empregado pelos presidentes atuais, principaimente desde a presidéncia
de Kennedy.34

Nio & mais o chefe de Estado, portanto, que pSe em perigo o exerc(cio do poder
legislativo do Parlamento.

O que se passa com o povo? Os Estados que conhecem os procedimentos de demo-
cracia semidireta sdo raros. Todos os casos aqui apresentados mostram tipos de iniciativa
fraca, onde o destinatdrio da iniciativa popular é o Parlamento, dnico competente para
dar ou ndo prosseguimento 3 iniciativa. Quanto ao referenda, ainda que exista, s6 se apli-
ca a uma categoria de medidas bem determinadas, de onde sao seguidamente exclufdas,
por exemplo, o orgamenta e as leis que implicam em despesas pablicas. Finalmente, o or-
gdo habilitado a solicitar o referendo talvez seja o préprio Parlamento, seja na sua maioria
como na Austria, seja na sua minoria como na Dinamarca. O referendo constitui entfo, no
primeiro caso, uma reafirmagio do Parlamento e, no segundo, uma arbitragem entre o po-
vo e 0 parlamento. Na medida em que o Parlamento possa se achar, em situagdes raras e
precisas, privado do exercicio mesmo de seu poder legislativo, de que forma este fato cau-
sa um problema se o beneficidrio desta transferéncia de competéncia é o povo, soberano
em primeira e Gltima instdncia?

Definitivamente, o exame das modalidades de divisdo da fungio legislativa mostra
que, se o Parlamento viu seu papel decrescer na fase da elaboragdo da lei, em contraposi-
¢io ele domina amplamente os outros 6rgdos na fase da adogdo da lei, fase capital em que
exerce sua competéncia com plenitude e quase exclusividade, Assim, ele permanece em
toda a parte como a Gnica autoridade competente para aprovar o orgamento do Estado.
Se o Parlamento aceitou a divisdo da funcfo legislativa, estd fora de ddvida que guardou
para si a melhor parte: em matéria de lei, ¢ quase sempre ele gue toma a decisdo ou que,
prerrogativa também fundamental, recusa a decisdo que lhe é proposta.

{34} Presidente Eisenhower (1935-1961); 201 vetos, dos quais trés rejeitados pelo Congresso; Presi-
dente Kennedy (1961-1963}; 25 vetos, ndo vencidos pelo Congresso; Presidente Johnson (1963-
1068}; 31 vetos ndc vencidos pelo Congresso; Presidente Nixon (1969-1° de setembro 1971}:
12 vetos, dos quais 2 vencidos pelo Congresso.

Fontes: Statistical Abstract of the United States et Congressional Quarterly Waeklay Report, ci-
tado no la procédune 1&gisiative 3 I'etranger, l.a documentation francaise, documents d'étude
n® 13, Paris, avril 1972, p. 26.
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Il — A Adaptacdo do Parlamento ao Processo Moderno da Tomada de Decisdo.

O quadro esbogado precedentemente pode parecer exageradamente otimista. Mos-
tra com efeito um Parlamento que guardou no campo legislativo, seu poder essencial: o
de adotar ou ndo a lei.

Mas um importante fendmeno, mencionado no infcio deste estudo intervém para
retificar este diagnéstico positivo. Por certo, o Parlamento tem sempre o poder de fazer a
lei. Mas a Jei mudou. Ela nfo é mais a regra superior que dirige a sociedade. Ela tornou-se
um elemento, entre outros, do processo de decisdo moderna. Na sua complexidade, este
processo acaba por afastar ou reduzir a intervengdo da lei em um grande nimero de ca-
SOS.

Constatar-se-a este retraimento progressivo da tei examinando @ redugdo do papel
do Parlamento no processo moderno da tomada de decisdo. Procurar-se-d mostrar como o
Parlamento adaptou-se ow pode adaptar-se, as limitagdes que lhe sdo impostas por este
processo. -

A — A Redugdo do Papel do Parlamento no Processo Moderno da Tomada de Decisdo.

Na época moderna, o campo de decisGes da competéncia do Estado alargou-se con-
sideravelmente. O Estado ndo pode mais, como fazia no tempo do liberalismo, contentar-
se em formular os princ(pios da gestdo da sociedade. E levado a intervir cada vez mais na
vida pablica, mesmo que isto sé seja para orientar um desenvolvimento econdmico e so-
cial que ndo foi suscitado por ele, mas que tornou-se um fato de capital importincia nas
sociedades modernas. Além disso, as relagfes internacionais desenvolveram-se num senti-
do multilateral ligando os estados em diversos nfveis, ou seja ligando-os entre si e ao mes-
mo tempo no plano de sua politica interna.

Face a estas situacdes novas, examinar-se4 o lugar do Parlamento no processo mo-
derno de tomada de decisdo; estudar-se-d em primeiro lugar os casos em gue seu papel fi-
ca limitado pela multiplicagdo de mecanismos jur(dicos que reduzem sua participagdo na
atividade deciséria e em seguida as limitagies nos planos em que o Parlamento deve le-
var em conta os imperativos técnicos.

1 — A limitagfo da extensdo da competéncia legislativa do Parlamento por certos
mecanismos jurfdicos que implicam na transferéncia de competéncia do Parla-
mento para outras instancias.

A forma e a natureza dos novos mecanismos decisorios, traduzidos em instituigdes,

tém, em muitos casos, reduzido o papel do Parlamento.

Citar-se-4, como exemplos as diversas limitagSes resultantes de atos internacio nais,
de textos constitucionais e, de novas orientagdes dadas ao procedimento parlamentar. Es-
tas diversas limitagSes sdo acompanhadas de transferéncia de competéncia do Parlamento
a uma outra instdncia deciséria.
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Atos internacionais, tais como o Tratado de Roma, ou ainda as convengdes interna-
cionais estabelecidas, seja diretamente entre os Estados seja no contexto de certas organi-
zacBes internacionais dispondo de um poder regulamentar préprio {Organizacdo Meteoro-
l6gica Mundial, Organizagdo de Aviagdo Civil Internacional, Organizagio Mundial de Sad-
de)}, amarram os Estados, ndo s& no plano internacional mas também no plano interno,
Nestes casos, os Parlamentos intervérm somente para pdr em prética uma poiitica definida
alhures. Assim, um Parlamento nacional de um dos pafises membros da comunidade eco-
ndmica européia ndo é mais completamente livre em matéria de legislagdo sobre os pregos
agricolas. £ certo, que ele aceitou esta espécie de limitagdo ao autorizar seu governo a ra-
tificar o Tratado de Roma, mas uma tal transferéncia de competéncia, parece, doravante
irreversfvel 3°

Uma outra importante reducdo do campo legislativo foi invocada anteriormente. £
aquela que constituiu, em todos os parses, em acrescer a extensdo do poder regulamentar
auténomo do Governo, Na Franca e nos Estados que se inspiraram na Constitui¢do Fran-
cesa de 1958, inverteu-se juridicamente os principios de atribuico das competéncias no
campo da lei e do regulamento. Enquanto de 1789 a 1958, o campo legislativo do Parla-
mento era considerado como ilimitado e o poder regulamentar lhe era subordinado, a
Constituicdo de 1958 enumera limitativamente, no seu artigo 34, as matérias que sdo da
esfera da lel. Para todo o resto é o poder regulamentar que é competente. A competén-
cia regulamentar é assim doravante, a regra, e a competéncia legislativa a excegdo, Mes-
mo se a lista estabelecida pelo artigo 34 é ampla, sente-se bem a intengdo do constituin-
te: colocar limites & extensdo do poder legislativo do Parlamento. O campo regulamentar
tornando-se reservado, o da lei é doravante "‘consignado’” {decano Vedel), 0 que consti-
tui, em direito francés, uma verdadeira “‘revolucdo juridica”38 em favor do Executivo, em
proveito de quem operou-se a transferéncia de competéncias, embora, na pratica, a restri-
¢do ndo tenha tido efeito: a revolugdo se fez mais nos textos que na realidade. As modifi-
cacGes feitas, em todos 0s parlamentos, desde a primeira guerra mundial, no procedimen-
to parlamentar, por ocasido de revisBes constitucionais, de aparéncia as vezes menores, ou
mesmo de simples reformulacGes dos regulamentos das Assembléias, contribufram para
limitar o exercfcio do poder legislativo do Parfamento. E o que se chamou "racionaliza-
¢do do parlamentarismo’*37, que consistiu em reduzir as prerrogativas das Assembléias em

(35} V. Jean — Victor Louis, Les reglémentes da la Communauté Economigqua Européenne, Sruxel-
les, Presses Universitaires de Bruxelles, 1969, et Charles-Albert Morand, La lagislation dans les
Communautés Européennes, Paris, Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1968,

(368) Jacques Cadart, Institutions Politiques et Droit Constitutionnel, Paris, Librairie Générale de
Droit et de Jurisprudence, 1975, p. 885,

(37) A idéia do.parlamentarismo racionalizade é de 8. Mirkine-Guetzévitch, gue notou gue as Cons-
tituicdes européias estabelecidas ap6s 1919 procuravam codificar e regulamentar certas prdticas
parlamentares, até entdo costumeiras, modificando-as de modo a tornd-as racionais e |Ggicas. A
orientacdo desta racionalizagdo do parlamentarismo favorecendo ao Executivo.sd apareceu cla-
ramente apds a segunda guerra mundial. V. 8. Mirkine-Guetzévitch, Les Constitutions de I"Euro-
pe Nouvelle, 1928 (introduction} e "O regime parlamentar nas ConstituicGes Européias de apds
guerra” Annuaire de I'Institut International de Droit Public, 1931, t. I, p. 39.
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matéria de ordem do dia, na maioria das vezes em proveito do governo, em tornar mais di-
ficeis as condi¢Ses do voto de censufa no regime parlamentar, impor uma série de obstd-
culos de procedimento 2 iniciativa parlamentar. Nestes casos, as transferéncias de com-
peténcia foram feitas em beneffcio do Governo. Neste caso ainda, a Constituicdo france-
sa de 1958 representa o exemplo mais completo.38

2. As limitagdes da extensio da competéncia legisiativa do Parlamento, nas éreas em
que deve levar em conta os imperativos técnicos.

Trata-se de situactes onde as limitagSes ndo sdo institucionais, mas resultam da na-
tureza das matérias a tratar. Tal é o caso, por exemplo, no campo da politica estrangeira,
da politica de defesa e das relagfies internacionais, da politica econdmica e dos planos de
desenvolvimento, da politica monetdria, aduaneira e tarifaria.

Tradicionalmente, a conducio das negociagdes entre Estados é feita pelo Executivo,
por intermédio do Ministro dos Negocios Estrangeiros. As relagGes internacionais quer se
situem no ni'vel bilateral quer se situem no nivel multilateral, escapam, por razdes técni-
cas, ao Parlamento, da mesma maneira que certos aspectos da politica de defesa nacional.
A necessidade do segredo, ou a impossibilidade pratica de conduzir negociagdes ao nivel
das Assembléias representativas, explicam as limitacGes da competéncia parlamentar, que
podem ocorrer nestes campos. Na maioria dos Estados, o papel do Parlamento, limita-se,
com efeito, a autorizar a ratificacdo dos tratados negociados pelo Executivo, assim como,
teoricamente, as declaractes de guerra e a celebiacfio da paz. Este papel ¢ ainda mais redu-
zido no que se refere aos acordos internacionais concluidos de forma simplificada, que es-
capam as regras da autorizacdo parlamentar. Na Sur'ca, a possibilidade de referendo facul-
tativo para certos tratados internacionais — a autorizacdo de ratificacdo devendo entédo to-
mar a forma de um decreto federal de dmbito geral ou de valor constitucional, ato que po-
de ser submetido a referendo — é suscetivel de levar a Assembléia Federal a sO autorizar
certas ratificacBes com a observéncia da maior circunspecgio. Além disso, a adesdo a orga-
nizacGes coletivas ou a comunidades supranacionais foge & deciséo final do legislativo fe-
deral, na medida em que ela esta sujeita ao referendo obrigatdrio e deve receber o consen-
timento do povo e dos canttes.32.

A maioria dos Estados conhece na hora atual um certo tipo de planejamento econd-
mico, relativo, em geral, aos quatro ou cinco anos futuros. Os planos séo mais ou menos
flexiveis, mais ou menos imperativos de acordo com os sisternas nos quais se situam, Em

{38) Artigo 48, al.1 da Constituicio Francesa: o Governo € o mestre da ordem do dia. Artigo 49, al.
3: O Governo pode obiter a adogdo de um texto sem gue a Assernbléia Nacional o tenha vota-
do, colocando a questdo da confianga. Artigo 44, al. 3: O Governo pode recarrer ao voto blo-
queado: a Assembléia impedida deve entdio, ou adotar ou rejeitar em bloco o conjunto do pro-

jeto. °

{39} Sobre as atribui¢fes de competéhcia em matéria de politica estrangeira, V. os art.igos 85, V
85, Vi;102, Vill; 102, X; da Constituigdo Federal Suiga. Sobre o referendo facultativo ou obri-
gatdrio para certos tratados, V. artige 89, Il a V.
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quase todas as partes devem ser adotados pelo Parlamento. Mas este Gitimo pode na ver-
dade discutir as orientacGes dadas por ele, questionar-ihes os objetivos? O Plano constitui
um todo, um conjunto de medidas elaboradas fora do Parlamento e destinadas a obter um
certo objetivo, Esta globalidade e esta técnicidade do Plano té&m por objetivo impedir o
Parlamento de modifici-lo substancialmente; uma emenda pode ter conseqii&ncias em ca-
deia e chegar a desintegrar uma série de elementos ligados entre si.40

Além do mais, a legislagdo que intervird, d'epois,. esta submetida ao Plano; uma vez
este adotado, o Parlamento dificilmente pode voltar atras sobre certas medidas, porgue é
necessario que o Plano conserve toda a sua coeréncia. Em certos paises de economia forte-
mente liberal o Parlamento ndo teve de enfrentar estes problemas: tal é o caso da Suica,
onde ndo existe sisterna federal de planejamento econdmico.#!

A politica monetaria, aduaneira e tarifaria, salvo nos Estados tJnidos, onde os pode-
res do Congresso neste campo $30 muito amplosd2 depende cada vez mais do Executivo
ou mesmo diretamente dos Banco nacionais ou centrais. As flutuagGes dos dados na es-
cala mundiat, o impacto internacional sobre a economia resultante de uma medida toma-
da no plano nacional {desvalorizagio ou revalorizagdo da moeda, alta ou baixa das taxas
de desconto, por exemplo), a rapidez e a complexidade técnica das decisOes a tomar, fa-
zem com que este trabalho ndo possa depender em detalhe de uma Assembléia, mas sim
de um niimero restrito de especialistas.

8 — A necessiria adaptacdo do Parlamento:

Reformas aceitas e reformas desejaveis.

O parlamento teve de levar em conta as diversas formas. de limitacdes que se Ih.e im-
punham no exergicio de sua competéncia legislativa. Adaptou-se aos novos mecar?lsmos
de tomada de decisdo e aos novos dominios de decisGes a tomar, primeiramente aceitando
as reformas consistentes em uma redistribuicdo e em delegaces racionalizadas do poder
legisiativo, e também adotando noves métodos de trabalho.

1 — A redistribui¢io e a delegagdo da competéncia legislativa

Técnicas legislativas novas permitiram redistribuir o poder legislativo. A lei é cada
vez menos capaz de prever todas as situagBes, de entrar em todas as implicacoes dos pro-

{40) V. Lucien Nizard, “Reflexions sur les raisons réelles de I'inaptitude parlamentaire & influen-
cer effectivement le processus de planification”” {Rapport & la Table Ronde de I'Association
Francaise de Science Politique des 8 et 7 novembre 1970: le Réle des Parlements dans les Dé-

mocraties de Type Libéral).

{41) Sobre um ensaio de planejamento financeiro na Suiga, V. a lei federal sobre as Finangas da Con-
federacdc de 18 de dezembro de 1968-R5, 611. 0, art. 29 que encarrega o Conselho federal de
elaborar uma planificacdo financeira plurianual, de levd-la ao conhecimento da Assembléia Fe-
deral e de Ihe fazer um relatdrio sobre a sua execucdo. Uma outra tentativa de Associagdo da
Assemnbléia Federal a uma planificacdo plurianual ocorreu em 1975, um “pacote’ estando pre-
visto paraos anos 1976 a 1978, BS 1975 CN, 1, 1687.

{42} Gracas a uma interpretagdo extensiva, pela Corte Suprema, do Interstate Commerce Act.
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blemas que ela quer regular, principalmente quando incidem sobre largos setores da ativi-
dade nacional. Ela pode, pois, deixar ao Governo e 3 administragio, ou ainda aos orgios
criados por ela, o cuidado de por em acdo uma politica que ela somente fixa em linhas ge-
rais. E o que se produz nos casos das leis ditas 'lois-cadres”, leis de orientagdo e, também
"lots de programme.’’

As "lois-cadres’’ ou as leis de orientacdo caracterizam-se assim pela amplitude de seu
campo de aplicacdo — a lei de orientacdo do ensino superior, de junho de 1968 na Franca,
por exemplo (lei Edgar Faure}, ou lei de orientagdo do comércio e da industria, de outu-
bro de 1973 (lei Royer). Este tipo de lei se caracteriza pela sua globalidade. A lei coloca
os principios de uma polftica de conjunto, e criou certos 6rgdos para por em funciona-
mento esta politica; trata-se entdo de uma desconcentracdo do poder legislativo. Além dis-
so, a lei intervém, geralmente, no momento em que as autoridades percebem que a opi-
nido pdblica estd particularmente sensi'vel 4 regulamentacdo de uma determinada questdo.

Quanto & "lois de programme”’, elas definem especialmente objetivos econdmicos
e planos de despesas pGblicas escalonadas. Ainda agui, o Parlamento ndo entra em deta-
lhes.

A delegagdo do poder legislativo, em principio, ao Governo, mas s vezes a outros
brgios — como as Comissdes parlamentares das duas Cdmaras, na Itdlia — ndo & uma téc-
nica nova. Ela é usada hd muito tempo na Gra-Bretanha, e &s vezes dé lugar a abusos, co-
mo a pritica dos decretos-leis na Itdlia, ou na Franga sob a 11} Republica. Entretanto, o
Parlamento admitiu que, quando ele ndo pode regular por si mesmo certas situagGes, por
todas as razbes que foram enunciadas acima, uma boa legislacdo delegada é preferivel a
uma ma legislacdo parlamentar.

No Reino Unido, onde o principio de onipoténcia do Parlamento em matéria cons-
titucional, legislativa e regulamentar, é estabelecida, leis de habilitagdo, adotadas pelo Par-
lamento, dio ao Governo a autorizacdp de tomar medidas legisiativas e regulamentares
em certos campos, definidos por estas leis, Nos termos da lei de habilitacdo, os atos de le-
gislacdo delegada podem entrar em duas categorias: seja porque eles s6 entram em vigor em
virtude de uma aprovacio votada pelo Parlamente (procedimento “‘afirmativo’}, seja por-
que comecam a ter efeito imediatamente mas podem ser anuladas por um voto de uma ou
de outra Camara (procedimento "'negativo’’}. Os atos de legislacdo delegada, que se exer-
cem sob a forma de “orders in council’’ {ordenamentos em conselho privado} ou sob a
forma de decisfes ministeriais, sdo controladas em sua conformidade com a lei de habilita-
¢d0, se esta oS autoriza, pela Comissdo mista competente na matéria {Joint Committee on
Statutory Instruments).

Mas Constituigbes modernas, as condicbes da delegacdo, instrumento do governo
tornado indispensével, principalmente nos periodos dif'ceis, mesmo se estd em contradi
¢do flagrante com o principio da separagdo dos poderes, foram pois explicitamente previs-
tas. E assim que a Lei Fundamental para a RepUblica Federal da Alemanha (1949} indica
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com precisdo os 6rgdos que podem se beneficiar da delegacgéio, as condicdes que deve
preencher a lei de habilitacéo, a saber: precisar o contelido, o objetivo e a extensdo da au-
torizacdo dada, e as condicSes de uma eventual subdelegacdo, esta também prevista, caso
necessario pela lei de habilitagio. A Constituicdo italiana {1947) precisa igualmente as
condicdes da delegagdo legislativa ao Governo e as Comissdes parlamentares.43

2 — Os novos métodos de trabalho legislativo

Na vida guotidiana, o Parlamento deve introduzir reformas, para encontrar os meios
de fazer face 3s situacSes novas, adotando novos métodos de trabalho legislativo, aptos a
Ihe permitir realizar, dentro das melhores condigdes, o tipo de trabalho que doravante &
o seu, A finalidade destas reformas €, para o Parlamento, assegurar que o seu trabalho le-
gislative, mesmo se ele é reduzido quanto ao ndmero de matérias de que trata, ganhara em
quatidade o que perdeu em guantidade,

A especializacio dos parlamentares, sua informagéo, os meios técnicos que lhe sdo
oferecidos ou deveriam ser oferecidos, constituem o aspecto mais concreto da adaptagdo
do Parlamento a suas tarefas atuais. ‘

Face ac enorme aparelho da Administracdo, cujos servigos contam com milhares de
pessoas, elas mesmas especializadas nas questSes as mais diversas, que pode fazer uma As-
sembléia que agrupa algumas centenas de eleitos? :

Para melhor tratar as questdes de que sfo objeto as medidas legislativas, os parla-
mentares se especializaram, notadamente por seu trabalho em comissdo. Quer trate-se de
uma Comissdo permanente ou de uma Comissio especial, este 6rgédo tem como fungio
preparar a legislacdo sobre um tipo de problema ou um assunto determinado.## Os parla-
mentares que pertencem a uma Comissdo permanente, tratando sempre das mesmas gues-
tdes, se iniciam nos aspectos técnicos dos problemas e adquirem assim uma certa especia-
lizacdo, felizmente menos limitada que a dos funciondrios, o que lhes permite ndo perder
contato com a realidade.

Uma boa informagdo constitui um dos outros meios de que dispSem os parlamenta-
res para levar a bom termo sua missdo. E' por isso que a maioria dos Parlamentos dispde
atualmente de servigos de informacdo e de documentacéo parlamentares.4

(43} Artigo 80 da Lei Fundamental. O Tribunal Constitucional Federal € encarregado de assegurar
respeito das condigdes da delegagdo. Artigos 76 e 77 da Constituicdo Italiana. Artigo 72, It da
Constituicdo Haliana. Para a delegagdo legislativa para as ComissSes parlamentares na lidlia, V.
Charles Zorgbibe, "La procédure Législative |talienne”, Cette Revue, 1968, p. 3356 et. s.

{44) V. S. L. Shakder, *"Les Commissions Parlamentaires”’, relatério preparado para a Associagdo dos
Secretdrios Gerais dos Parlamentares. “’Informations Constitutionnelles et parlamentaires”,

n? 93, 1873.
{45) V. Le Perlementaire: les exigences de son information dens le monde mederne, Union interpar-
lamentaire, Benéve 1973, 111 Symposium International, Genéve 18-20 janvier 1973, vol. I1. Syn-

thése de I'enquéte concernante les moyens d'information du parlamentaire, |, la Bibliothéque
parlamentaire, Il Service de documentation, [D'étude, de recherce, pp. 5-85.
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A missdo destes servicos consiste em informar o deputado, o grupo parlamentar
ou a Comissdo que procura informagSes sobre tal ou tal assunto, notadamente pela prepa-
ragdo de relatérios ou de documentacio, pelas entrevistas com o funciondrio do Parlamen-
to especializado sobre esta ou aquela questio.

Por outro lado, seria desejdvel que o Governo fornecesse aos parlamentares a infor-
macdo de que necessitam de maneira espontédnea e régular, e ndo esporadicamente através
do jogo das questSes escritas e orais que, por mais (teis que sejam, ndo deixam de se exer-
cer sem a coordenagio suficiente e serem 3s vezes demasiadamente politicas, isto &, cen-
tradas sobre a atualidade imediata ou sobre interesses eleitorais.

Quanto aos meios técnicos oferecidos aos eleitos, eles sdo, geralmente, insuficientes.
Cada membro do Parlamento deveria poder dispor, pelo menos, de uma sala e de pessoal,
no recinto do Parlamento. A tradigdo e a configuragdo habitual dos locais do Parlamento
fazern com que se tudo estd previsto para a sessfo pdblica — equipamento ultramoderno
do Riksdag suéco, por exemplo, que possui painéis luminosos, e uma aparelhagem micro-
fanica sofisticada & disposicio dos deputados — por outro lado nada ajuda os parlamenta-
res a trabalharem individualmente ou em pequenos grupos. No caso, trata-se menos de or-
ganizar os locais, o que tecnicamente é sempre possivel, do que reformar os espiritos, a
fim de que todos compreendam, a comegar pelos proprios eleitos, que ndo hé boa legisla-
¢80 sem um trabalho exercido com um méximo de eficdcia tanto no plano coletivo como
no plano individual.

g
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NATUREZA JURIDICA DO
PLANO URBANISTICO

SERGIO FERRAZ
Procurador do Estado do Rio de Janeiro
Professor de Direito Processual Civil na PUC
— Rio de Janeiro.

Conquanto estejamos a lidar, no dia-a-dia, com o plano urbanfstico, cada vez mais,
na medida,em que a prépria realidade conturbada da urbe brasileira coloque, de imediato,
a necessidade de planejamento, como tendo de ser conectada com esse tipo de preocupa-
cdo, a verdade, também, & que hd uma absoluta inexisténcia de construgdo doutrindria so-
bre o que seja o plano urbanistico no direito brasileiro.

Claro que isso coloca, de pronto, dificuldades. Esse tema é repleto de dificuldades e
essas dificuldades se postulam, inclusive, a partir da prépria auséncia de tradicdo no trato
dessa matéria, no direito brasileiro.

Inexiste, entre nds, quer a tradi¢io do estudo juridico, do que é o plano, quer a pré-
pria concrecdo objetiva do plano encartada num ordenamento juridico. Sabemos nds, que
vérios juristas, que cuidam do tema, se tém dedicado, inclusive, a elaboracfo de planos di-
retores, de planos urbanisticos. Todavia, sempre que se hd de falar, no Brasil, sobre con-
teudo juridico do plano urbanistico, ressurge, de imediato, essa dificuldade, qual seja, a
de saber, efetivamente, 0 que hd de elaboragio juridica sobre o plano urban(stico no Bra-
sil. E, chega-se & conclusdo de que, praticamente, nada existe.

A tentacio imediata, de quem tem de falar sobre a natureza juridica do plano urba-
nistico, em face da auséncia de trato da matéria, é a de recorrer ao exemplo estrangeiro.
Entdo todos esses grandes autores que conhecernos, Malatesta, Jesis Gonzalez Perez, e to-
dos 0s outros que possam ser imaginados, sdo trazidos, imediatamente, do fundo da nossa
cogitagdo e nos invocam luminosos exemplos, colocagfes extraordindrias do problema,
que, conquanto fascinantes sob o ponto de vista intelectual, carecem de um grave defei-
to inicial: nada tem que ver com o direito brasileiro.

Entdo, a maior parte do que, por exemplo, o trecho fundamental que vocés tém em
mios, que & de Spantigatti, a maior parte do que Spantigatti diz, dele sai realmente, po-
reja ciéncia, saber, filosofia. Indaga-se, entretanto, e o que isso tem a ver com o direito
brasileiro? Onde se encarta, no difeito brasileiro incipiente, no incipiente direito do plane-
jamento brasileiro, toda essa elaboracdo doutrindria, notavelmente realizada, nos (ltimos
anos, sobretudo na Espanha e na ltdlia?

Palestra proferida no Curso de Extensdo em Direito Urbanfstico, promovide pela Procuradoria-Geral
do Estado, em Porto Alegre, em 13-de setembro de 1980.
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_ H4, pois, essa primeira grande dificuldade para tratar de um tema como esse, a au-
séncia de trato jur(dico da matéria e a quase inexisténcia de balizas normativas que pudes-
sem significar os fardis pelos quais o autor pudesse, no final, se conduzir e se orientar,

Em segundo lugar, essa tentacio perigosa, que em vdrios outros ramos do direito
costuma ser objeto de admoestacGes hd, na consulta ao autor estrangeiro, de, necessaria-
mente, acautelar-se para ndo se trazer, como se fosse um dado de unfvoca aceitacio, aque-
fe gue s6 tem sentido em face do direito positivo considerado, Isso avulta, extraordinaria-
mente, ne direito brasileiro, exatamente pela inexisténcia de trato dessa ordem.

- E, se buscarem por exemplo, a indicagdo de alguma formulagdo bibliogréfica brasi-
leira sobre o tema, por mais que tentemos rebuscar, afora um ou outro artigo agui espa-
I!‘_lado, temos é o livro famoso de Eros Grau "0 Planejamento Econdmico e a Regra Juri-
dica” que, acidentalmente, cuidard, também, do planejamento urban{stico, mas rl.|ue esfé
todo ele, dedicado a uma temdtica mais ampla ¢ue a do préprio, e simplesmente conside:
rado, plano urbanistico. '

Ha, pois, uma grande dificuldade que resulta daguilo que foi objeto da palestra do
F’rof. Manoel André, gual seja, a (.:ia demarcacdo do campo possivel da atividade de plane-
jamento no Brasil. Essa demarcagio estaria conectada, imediatamente, a dois tipos de
preocupacdo, uma de {ndole formal e outra, de indole material. '

A de indole formal, resumida no grande tema da gompaténcia, Entfo, quem & com-
petente para editar planos urbanisticos? E a preocupacgdo conteudistica, a material, tendo
que ver, exatamente, com a definicdo do alcance, da abrangéncia e do sentido da idéia de

propriedade ¢ das balizas que permitam a atividade interventiva do Estado, quer na pro-

priedade. quer nas atividades econdmicas.

Vimos, ainda ontem, aqui, o Prof. Bruno Sérgio calocando, inclusive, em dlvida a
prépria sobrevivéncia do direito urbanfstico, afirmando se ele ndo estaria em face de um
impasse, tendo em vista, exatamente, a2 impossibilidade em que estariam, necessariamente
condenados Municipios e Estados para disporem sobre o planejamento prospestivo, ca:
bendo-lhes tdo apenas o planejamento limitativo; realmente, a ser inteiramente veraz a
suspeita de Bruno Sérgio, isso significard um amesquinhamento, e dos mais eXpressivos, na
possibilidade de se desenvolver a atividade do planejamento no dirzito brasiieiro. r

Eis, pois, uma outra dificuldade que decorre, necessariamente, do pouco trato e da
pouca elaboragfo, até mesmo, a nivel de direito positivo, para a atividade do plangjamen-s
to no Brasil. '

A terceira dificuidade decorre do dado de gue s6 existe, efetivamente, uma baliza
concreta de tope constitucional guanto a atividade de planejamento, gue & aquela langada
no art. 43, inciso 1V, dizendo caber ao Congresso Nacional, entre outras coisas, "'legislar
e editar planos e programas nacionais de desenvoivimento.” '
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Admitindo-se que plano de desenvolvimento ‘constitua uma alocugdo mais significa-
tiva do aque plano urbanfstico, sendo pois, muito mais ampla do que a idéia que o simples
plano urbanfstico propde, teremos que tcntar, também, extrair dessa regra constitucional
uma séric de conseqiiéncias, que tentaremos hojg, na busca do que seja a natureza juridica
do plano urbanfstico, elsborar, sujeito a critica e sujeito, portanto, ao contraste € ao con-
fronto do opinamento em sentido diverso que qualquer dos senhares queira ter, e gue re-
presentard uma imensa contribuicdo para mim, porque 180 pouco héd sobre o assunto e o
que quer que tenha sido meditado, por qualguer de nds, sobra o tema, é vélido como ins-
tigacdo e como convite ao debate.

Sabemos que o plansjamento & uma atividade de ordenamento social. O planeifa-
mento urbanistico seré esta atividade de ordenamento social configurada num extrema-
mente limitado campo de abrangéncia, o campo do urbanismo e, mais tipicamente ainda,
id aue estamos a falar de contetido juridico do plano urbanfstice, no campo do direite ur-

banfstico,

Haveria gue, brevissimamente, sumariamente, apenas para gue tanhamos estipulado
um dicicndrio comum de acepces, recordar o gue & dirgito urbanistico e, ainda uma vez,
como acontece sempre que se hd de elaborar uma minima definicio de direito em geral e
de qualouer ramo do direito em particular, hé que se abandonar, de imediato, a tentativa
ou a pretensfo de ser extremamente abrangente e abarcar todos os possivais julzes gue al-
guém ja formulou Sobre o assunto. Nesse assupto, cada cabeca uma sentencs e dificilmen-
te sa chegaria a2 uma linha comum,

H4 entdo, oois, um cuidado seméintico. Vamos dizar agui e agora, o que que & direi-
to urbanfstico para o noss0 encontro e, a partir desse aqui e agora, construir o gue que é
plano urbanfstico, E, aqui ¢ agora, ficando mais ou menos na linha do gue Spantigatti diz-
que é direito urbanfstico, e que um gaicho, Diogo de Figueiredo, também, diz, no seu li-
vro pioneiro sobre o assunite, o direito urbanistico serd exatamente ¢ conjunto de normas
dedicadas & ordenacdo do fendmeno dos aglomerados populacionais.

As formulacBes de concentracio de adensamento populacional, peuco importa
ocorra na cidade ou no campo, revelando-se 2 existéncia de um teor de densidade ao nfvel
de concentraciio populacional de uma certa ordem, j& configura o fendmeno urbanfstico
porgue, ou indicard a existéncia da cidade, ou indicard a tendéncia ou vocagdo para a cida-
de e, a tendéncia ou vocaclo para a cidade, necessariamente, tem gue construir preocupa-
¢do ao direito urbanfstico, sob pana de ele ser, t30 somente, um conjunto de preceitos
corretivos e ndo, também, preletivos como, necessariamente, todo ramo de direito deve

estar vocacionado a ser,

Aséim, 0 planejamento urbanistico serd uma atividade de ordenagfo social que terd
em vista racionalizar os conglomerados humanos, quer se trate de conglemerados huma-
nos colocados na cidade, quer se trate de conglomerados humanos colocados na campo,

BPGE, Porto Alegre, 12 (32): 33-46, 1982 B




desde que, mesmo estes existentes no campo, revelermn germes que sdo indicativos do futu-
ro, remota ou ndo, aparecimento daquilo que se denomina o fendmeno urbano. Disso cui-

dard o direito urbanistico.

A elaboracdo existente em direito estrangeiro sobre o que seja a configuragdo desse
plano urbanfstico pde, de plano, a constatagdo de dois tipos de preocupacio ou de dois ti-
pos de questio que ele, necessariamente, comporta e que, por iss0, o jurista, também ne-
cessariamente, tem de enfrentar,

De um lado, questdes formais, de outro lado, questSes materiais. O texto que vocés
tiveram, de Spantigatti - e houve um lapso meu, na indicagdo tdo apenas desse capitulo
I, porque deveria também, talvez, ter trazido a cotejo o capitulo | —, basicamente debru-
cade sobre as leis urbanisticas italianas de 42 e 67, afirma que hd dais tipos de questdo
fundamentalmente considerdveis no exame jurfdico de um plano urbanistico.

Em primeiro lugar, as questdes de natureza formal e elas sdo basicamente conecta-
das ao procedimento de formagio do plano e & competéncia para formacdo e edicao do
plano; em segundo lugar, as questées de natureza material que sdo aquelas que dirdo res-
peito ao contetido do plano, 3 finalidade do plano, a eficdcia do plano e, finalmente, a na-
tureza juridica, E al o nosso tema: a natureza do plano.

Fica isso tudo, portanto, como grande pano de fundo para o debate que, nos minu-
tos seguintes, tentarei construir, para a seqiéncia dessa sessdo de hoje de manha,

Disso tudo, que é o elenco de dados componentes de um plano urbanfstico, consti-
tuiria, pelo menos sob o ponto de vista topolégico, de imediato, o dnico teor de nossa
preocupacgdo, aquele Ultimo, qual seja, a natureza juridica do plano.

Acontece que a eficdcia do plano estd extremamente ligada a natureza juridica des-

se plano e serd necessariamente imprescindivel que cuidemos dos dois temas, no momento
em que vamos pretender dizer alguma coisa sobre a natureza juridica do plano.

Defluéncia fatal e necessdria dessa natureza juridica, quando conseguirmos fixa-la,
serd a prépria eficdcia do plano urbanistico e, por isso, nesses dois temas, iremos realmen-

te, confinar o nosso exame e o nosso estudo, na manhd de hoje.

Nio apenas esse é o tema que nos preocupa, mas, para todos os autores que escre-

vem sobre direito urbanistico, esse é o tema que mais papel e tinta consome porque, na -

verdade, a perplexidade é de tal monta em fixar, por motivos que sero mais adiante indi-
cados, qual é a veraz natureza juridica desse plano. Na verdade, essa especulacio é de tal
ordem que ja se chegou, inclusive, a dizer que, na verdade, o plano néo & siquer uma regra
juridica, tdo grandes sdo as dificuldades postuladas, exatamente pela tentativa dificil de
dissecd-lo e de suroreender, sob o ponto de vista de um exame jus-filosafico, como podera
ser compreendida essa realidade do mundo normativo.
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O préprio Spantigatti, por exemplo, depois de debater, longamente, se se trata de
um ato normativo, de um ato administrativo, melhor dizendo, ou se se trata de um ato
narmativo de indole legislativa, chega & conclusdo de que & um ato unitdrio, que contém,
em si, algumas indicacGes que sdo tipicamente de direito administrativo e, por outro lado,
por exigéncias decorrentes da prdpria estrutura constitucional italiana, necessariamente
tamb#m, revelam a existéncia de ato legislativo, de ato normativo na espécie. E, como ato

misto que seria, engendrando, portanto, um regime unitdrio especifico, haveria também de.

postular uma série de conseqliéncias as quais ele se dedica longamente, nesse seu monu-
mental ""Manual de Direito Urban{stico’.

Um outro notdvel autor, jd agora nfo mais de direito italiano, mas de direito espa-
nhol, *'Los Planes de Urbanismo'’, Jestis Gonzalez Perez, catedrdtico da Universidade de
Madrid, um alentadrssimo livro realmente, scmente sobre os planos de urbanismo, tam-
bém se dedica, por vérios capftulos, sobre a natureza juridica do plano. E, na verdade, so-
bretudo em parses tal comoa a Espanha, em que acontece registrada a existéncia do Con-
tencioso Administrativo, fixar a natureza jurrdica do plano urbanistico coloca, de pronto,
conseqligncias até quanto ao ponto de vista da impugnabilidade do plano. Qual € a sede
propria para impugnd-lo? E o Contencioso Administrativo ou sdo os Tribunais Judicis-
rios?

Independentemente da existéncia ou na inexisténcia do Contencioso Administrativo,
fixar, também, essa natureza juridica colocard, de pronto, duas outras conseqléncias ime-
diatamente importantes a qualquer constatacio.

A primeira, de saber qual ¢ a eficdcia realmente desse plano, que serd extremamente
diversa casc ele seja um mero ato administrativo ou caso ele seja efetivamente um ato nor-
mativo.

E, tambhém, ao lado do plano da eficdcia, o plano do procedimento de formacio, j&
af, como requisito de validade da prépria existéncia do plano urbanfstico.

Fixemos isso & luz do direito brasileiro. No direito brasileiro, lei 6 um ato de voca-
¢do genérica, aprioristicamente posto para disciplina de determinadas relacées sociais, pro-
duzido, em razio de definicio constitucional, segundo um especffico processo. O proces-
50 legislativo integra o plano de validade da lei, Ndo é vdlida a lei que, ndo obstante tratar
de matérias que sejam confiadas a esse tipo de producdo normativa no texto constitucio-
nal; ndo obstante se verificar forrada de generalidade, de abstracfo; ndo.obstante estar
sendo produzida antes dos fatos para os quais se dirigird, tenha sido realizada, tenha sido
elaborada com desprezo ao processo legislativo de que cuida o texto constitucional.

O ato administrativo obedece a toda uma outra composicio de etapas que ndo aque-
la que, necessariamente, hd que ser observada para o ato legislativo em sentido estrito. E,
se fixarmos, agora novamente voltando para a preocupagdo espanhola de Jesus Gonzalez
Perez e, também, de certa maneira, para a preocupacéo italiana de Spantigatti a idéia de
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gue no direito administrativo europets toina-se, dia a dia rmals cormum, uma experiéncia
mais e mais vivida, a coparticipaco do administrado na feitura do ato administrativo, ve-
rificaremos que a existéncia da consulta prévia ou concomitante ao administrado, paraa
faitura do plano urbanistico, serd imprescindivel se ele for um aic de indoie administrati-
va.e, serd dispensavel, se ele for um ato de fndole normativa, porque, nesse momento, ela
se fard sob o comando da via polftica, através dos representantes da comunidade nas casas

parlamentares.

Entfo, a fixacdo dessa natureza jur(dica, nfo & uma simpies queastdo, digamos, de es-
tética ou de literatura jurrdica. E uma questdo que se coloca no rundc palpdvel das con-
seqiiéncias que o direito, necessariamente, oferece, exatamente em razdo, basicamente,
desses trés tipos de decorréncias: a sede da impugnacdo do plano urbanistico; o cotejo
quanto ao seu procedimento formativo, para fins de validade do pilano urbanistico; e ter-
ceiro, mas de maneira algurna, embora (ltimo, o menos importante, a eficdcia do plano
urban/istico, saber se ele 6 um comando precipuamente enderegado 3 Ad ministracdo e, re-
flexamente, gerando direitos para a coletividade ou se, pelo contrério, eie é exatamente
uma norma destinada & coletividade e obrigando & Administracdo, na medida em que cria
faculdades e direitos para gualquer integrante da coietividade.

Vejam, pois, que em pafses onde o tema do plano urbanf(stico se encontra extrema-
mente desenvolvide, tais questdes se encontram iongamente debatidas até hoje, ndo obs-
tante, como acontece, por exemplo, no direitc italiano e, volto a dizer, no direito espa-
nhol, a sede, a matriz constitucional dé, realmente, asas de grande vOo para a elaboragio
oo planejamento urbanfstico. Imaginem agora, essas dificuldades no direito brasileiro, on-
de os juristas se defrontam, exatamente, com a inanicdo absoluta, ern termos de elabora-
cdo doutrindria; onde a inexisténcia das matrizes fundamentais, sobretudo de Indole cons-
titucional, constitui um fato patente, palpdvel. Tanto € assim que s6 encontramos esse art,
43, inciso 1V, com uma fermulacio extremamente ampla, aplicdvel ac tema do urbanis-
mo. Onde encontramos, sim, o desafio do dia-a-dia, sobretudo, ao nivel municipal, que
deve dar a resposta imediata dquelas necessidades peculiares e, realmente,ingeritas do ad-
ministrado, como se lorna, realmenie imprescindfve! para aquele que cuida do planeja-
menio e do urkanismo, no campo do direito, dar resposias sem gue tenha, eniretanto, as
matrizes claramente postas, ou as balizas nitidamente indicadas para que ele possa, de ma-
neira mais trangGila, cumprir com sua finalidade de estudioso do direito e de elaborador
de diplomas normativos que vio contribuir para a vida em sociedade.

Nfo se exaurem, entretanto, af, as dificuidades gue esse tema do planejamento ur-
banistico, do plano urbanfstico e, mais ainda adequadamente, que 0 conteddo juridico do
plano urbanistico, propde. Na verdade, hd uma questio fundamental e essa questdo fun-
damental estd, possivelmente, na raiz de todas essas perpiexidades. .

O que acontece é gue nds, como colonizados, estamos, agora, a conhecer perplexi-
dades que j4 aconteceram hd 30, 40, 50 anos na Europa. Estamos, agora, a nos afundar
naguele mar de dividas e de indagagdes 2 tentamos, de certa maneira, fiftrar essas dividas
e indagacSes para a nossa realidade. Em 1933 jd Rivero escrevia um livro notdvel, 'O Pro-
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biema Juridico do Plane Urbanistice™. Nesse livro, escrito hd quase 50 anos, dizia ele:
o problema fundamental, a perplexidade matricial que existe no tema do planejamento
urbanistico & que, de um fado, é bom, sob o ponta de vista da seguranga, que o plano ur-
banistico seja veicuiado pela indicacdo legislative; por outro lado, € extremamente neces-
sério que ele seja detado de flexibilidade''.

E, & exatamente nc cotejo desses dois valores, a necesséria flexibilidade do plano e a
necessdria sequranca dos administrados, dentro dessa contraposicdo, de um lado a indicar
que melhor seria a matriz do decreto ou do ato executivo e, de outro jado, a indicar que a
melhor matriz seria aquela editada pela casa legislativa, que se debate, desde entdo, o pla-
no urbanfstico e, de maneira geral, todo o direito do planejamento.

Esse esquema de dilvidas que, em 1933, j4 Rivero levantou, aié hoje ndo foi, a ri-
gor, solvido e &, exatarnente, no embate dessas ddvidas, até hoje ndo pacificadas, que rido
faltaram: autores que disseram, mesmo, que, na verdade, o plano em gerai e o plano urba-
nistico em particular, tal ccmo aconteceu na norma orgamentédria, — nds todos sabemos
disso, como durante largo tempo se discutiu se a lei orcamentdria era realmente, sob o
ponte de vista de técnica, uma lei ou se se tratava de um diploma que assentava diretri-
zes e comandos politicos — da mesma maneira, se colocou, em face do planejamento em
geral e do planejamento urbanfstico em particular, c= haveria, to apenas, no plano urba-
nistico um ato de fndole polftica. Este ato de indole politica significava uma manifesta-
cdo de intencBes, uma carta mediante a qualsa Administracdo declararia quais eram os
seus projetos e as suas pretensdes, tendo em vista grandes comandos para a realizacdo de
um &timo urbanistico.

Como ato meramente politico, o plano urbanfstico se encontraria despido de san-
ces que validem o seu comando. Ele se-reveia através de comandos secunddrios,

Também sabemos, hoje, que sequer essa objecdo & respeitdvel, sobretudo, depois da
cbra notdvel de Bobbio — estou pensando, em particular, na Teoria da norma juridica e,
também, na Teoria do ordenamento juridico —, quando afirmcu que o caréter sancionatd-
rio do ordenamento jurfdico € valido na sua globalidade e ndo era cada uma das normas
que compdem esse ordenamento. E possivel que ¢ ordenamento apresente varias normas
despidas de sancio mas, desde que ela seja, em suas grandes linhas, de indole, de peso
sancionatério, teremos ali o especifico do ordenamento juridico, quando confrontado
com vérios ordenamentos onde, tamhém, a sanc¢io existe, mas & transcendente, ndo-ima-
nente, corno aconiece no ordenamento juridico.

Pois bem, ievantou-se, portante, ddvida, inclusive gquantg ao carater jurfdico do pia-
rejamento. O planejamento seria, tdc apenas, um alo polftico e nfo mais do que isso. Se
esse tipo de preocupacdo, que estd radicada no plano exciusivamente da técnica, tem con-
tribufdo, realmente, para lancar grandes ddvidas sobre-a natureza juridica do planejamen-
to, por outro lado, um outra tipo de preccupacdo, e essa preocupacdo de indole ideolo-
gica, filosdfica e polftica, tem feito com que o tema do planejamento se encontre, tam-
bém, profundamente conturbado até os dias presentes,
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Chamo atencéo, agora, para um autor que estara aqui, encerrando este curso, o mais
notdvel administrativista do continente, Agustin Gordillo, Em seu extraordindrio livro,
""Planificacdo, Participacio e Liberdade no Processo de Transformacdes’, livro que, como
devern saber os senhores, custou-lhe caro, pois custou-lhe toda a catreira universitdria,
Gordillo coloca, com muita nitidez, algumas ténicas do que, ontem, Bruno Sérgio lembra-
va aqui, conquanto numa outra dimenséo.

Bruno Sérgio ontem, afirmava que a atividade do planejamento, a rigor, se encontra
marcada por uma indole concentraciondria expressiva. E, ele tentava fixar esse fendmeno
3 luz, exatamente, do Estado Federativo, que era a proposta da palestra dele. Entdo, afir-
mava ele, numa estrutura federativa, sobretudo na estrutura federativa brasileira, a ativi-
dade de planejamento tende a concentrar-se na Unido Federal que, por isso mesmo, pas-
sa a ser um fator de reforco para o préprio desequilibrio federativo. A pretexto de cum-
prir as finalidades da Federacdo, a atividade de planejamento contém, em si, exatamente,
a semente da progressiva destruicdo da propria Federagdo, pelo menos, tal como concebi-
da até os dias presentes.

Tomando esse mesmo tipo de preocupacio, ou seja, a preocupacdo concentraciond-
ria, mas extrapolando-a para um outro nivel, Agustin Gordillo, nesse livro notdvel, afirma
que a atividade de planejamento é, sobretudo, uma arma extraordindria, autocratica na
méo do Estado contra o individuo e, pouco importa, inclusive, qual seja o nfvel em que se
produz essa atividade de planejamento, seja ele federal, municipal ou estadual, ele serd
sempre uma ordenacio exdgena, Uma ordenagdo ditada por interesse precipuamente esta-
tal, realizada, exatamente, para conformar um étimo de aparente pacificacdo — e ndo de
paz social — a fim de que, através da pacificagdo social se obtenha a reafirmacdo do caré-
ter autocréatico do Estado, em nossos dias e em nosso Continente.

A atividade de planejamento tem, exatamente, extraordindria {ndole naqueles pal-
ses onde a autocracia é a regra e, pouco importa que seja a autocracia de direita ou de es-
querda, porque, no final de contas, sabemos nos, nada ¢ tdo parecido a uma extrema es-
querda, como uma extrema direita, e vice-versa.

Entdo, em razdo disso, nesses Estados de regime exacerbado, a atividade de planeja-
mento constitui um dos dados essenciais da prépria atividade estatal, As vezes, é mais im-
portante planejar do que realizar, porque através do planejamento, o que eu consigo, exa-
tamente, é congelar, manter estruturas e, sobretudo se eu dou ao plano o cardter de nor-
ma juridica e, se o aperfeigdo, sob o pretexto de que estou a aperfeigoar este cardter da
norma juridica, com a agregacdo, aos comandos preceptivos do plano, de toda uma indo-
le de preceitos sancionatérios, tenho mais uma arma extraordindria de sufocaco da cole-
tividade, em vista dos interesses pretensamente gerais, porque, como nds sabemos, ainda
ndo chegou agui no Continente, definitivamente, aquela distingdo fundamental de Rena-
to Alessi, entre interesse primdrio e interesse secundério do Estado. E, aqui, continua a ser
o interesse do Estado o interesse primdrio; e o interesse da coletividade, que é o secundé-
rio,
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Daf lembrar puito bem Gordillo, gue o. planejamento tem sido, no. nosso Continen-
te, ndo apenas uma férmula de ordenacdo social, mas, também, uma férmula de reafirma-
cdo da autoridade e, por isso, é necessdrio criar quase que uma teoria do planejamento de-
cicada & nossa experiéncia e & nossa vivéncia. Enquanto conhecemos, na histéria do de-
senvolvimento da técnica e do direito do planejamento, sobretudo no seu nascimento, a
idéia do plano diretivo, do plano determinante, devemos, mais e mais, caminhar para o
planejamento participativo; deveremos tentar, exatamente, cuidar de que o planejamento
em nosso Continente, a0 menos enquanto ndo estejamos em outro nivel e em outra esta-
tura de desenvolvimento psiquico-polftico, deverd esse planejamento ser, quase sempre,
configurado e caracterizado como um documento de {ndole juridica que requeira, neces-
sariamente, -a participagdo do individuc a quem se dirigem os seus comandos, e que tenha,
basicamente, um cardter indutivo, e ndo, diretivo. Entdo, nessas grandes linhas se poderd,
realmente, admitir que o planejamerito serd uma atividade estatal de grande valia e de
grande interesse para a coletividade.

Vejam que estou, tdo apenas aqui, até esse exalo momento, tentando colocar quais
sfo as dificuldades que o tema do planejamento, sob uma perspectiva ideoldgica, tem cria-
do e gerado no curso do tempo.

Tentemos, entretanto, caminhar um pouco mais. Postas as dificuldades em realce,
trazidas elas, portanto, & primeira linha verificaremos o que fazer, ndo obstante as dificul-
dades eis que, como jurista, ndo se pode algué?n recusar & resposta que o direito propde,
tdo apenas porque ela seja dificil.

Afirmei a inicio: ha apenas uma baliza constitucional. Pois bem, essa baliza é o in-
ciso IV do art. 43 da Constituicio Federal. Dessa baliza vamos extrair, jé e jd, algumas for-
mulagGes importantes para tentar surpreender qual é a natureza juridica do plano.

Deixemos porém, entre parénteses, por curto espaco de tempo, esta baliza e cami-
nhemos para a vivéncia objetiva do planejamento no Brasil.

Nas suas grandes linhas, a atividade, de planejamento, no Brasil, se tem, marcada-
mente, derramado nos chamados planos nacionais de desenvolvimento, os PNDs, de que ja
temos trés, editados desde o advento da revolugio de 1964.

E singular como o planejamento surge, historicamente, no Brasil, nessa sua dimen-
sdo macroscopica. Ele surge, exatamente n0 momento em que o Estado quer se afirmar
como um Moloch, presente em todas as nossas manifestacoes, E singular que, até entdo, o
planejamento fosse olhado com desconfianca, como sendo uma arma que j4 traziaem si a
caracter(stica de um estado de coisas marxistas, um sistema filosdfico comunista. E, como,
na verdade, em razdo daguela afinidade necessdria que hd entre direita e esquerda, quando
se afirma um regime autocratico de outra indole, se busca imediatamente, no arsenal ju-
ridico que o direito comparado fornece, a idéia do planejamento.
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E, vai-se buscar a idéia do planejamento na sua pior formutacdo. Vai-se buscar, exa-
tamente, um planejamento que é abrangente, sufocanternente abrangente, de todas as ma-
nifestacSes da vida coletiva. Se o PND fosse para valer, realmeante, a nossa vida seria um
inferno maior do que &, porgue ele tem uma pretenséo, uma vocacdo, de comandar todos
os fendmenos da yida social, de tal fndole magnificada essa pretensdo, que pouco haveria
que fazer para Estados & Municipios, se tivessemn sempre ¢ sempre gue pensar remissi-
vamente aos planos nacionais oe desenvelvimernto, :

ias, ndo apenas al se utilizou mal a experiéncia de planejamento, Fez-se mais. Sa-
bemos nos que, nos trés PNDs, hd dois tipos de regra, que me parecem, absolutamente
inacreditdveis, inaceitdveis na estrutura, no ordenamento juridico brasileiro.

Q primeiro tipo de regras é aguele gue afirma que o PND constitui tdo apenas uma
indicacdo de diretrizes e de prioridades. O que estd pretendendo, o administrador pabli-
¢o brasileiro, dizer, guando afirma que o PND é um simples elenco de diretrizes e priori-
dades? Na verdade, 0 que ele estd pretendendo dizer é o seguinte: isto gue aqui estd, ndo
me obriga de maneira alguma; se eu, amanhd, quiser mudar, se as prioridades ferem ou-
tra, eu poderei readaptar as diretrizes e, portanto, os diplomas de concrecdo dessas dire-
trizes, e dessas prioridades, seguiréo ao sabor dos ventos, das novas conveniéncias gue a
realidade estatal, em certo meomento, indique como preferenciais ou indique, afinal de
contas, 0s que devam ser trilhados.

E a segunda regra de ourc para os formuladores do PND e, ndo direi qual é o mine-
ral com o gual eu a qualificaria, é aquela que afirma a possibilidade da sua modificabilida-
de intrinseca, através de atos do executivo, ou seja, através de decretos, Baixadas as gran-
des diretrizes e prioridades do PND, o resto é o campo do Decreto, é o campgo da delega-
¢do, numa Constituicdo que veda delegacies.

Vejam como, reaimente, se apresenta inteiramente despido de organicidade, 3 luz de
um contraste, de um confronto constituciona!, o PND, quando com seriedade se pretenda
dar um trato cientifico ao do que aqui se cuida. A experiéncia brasileira, gortanto, do pla-
nejamerto, nas suas grandes linhas, &, basicamante, desastrosa e incide em todos agueies
defeitos que Rivero e Go_rdillo_, e que tantos outros, tém indicado pelo tempo afora, Esta-
mos, ainda uma vez, com 40 ou 50 anos de atraso a que fomos fatalmente conduzidos pe-
o nosso papel de colonizados e subdesenvolvidos, pelz nossa fatalidade histérica de cblo-
nizados e subdesenvoividos. '

Tentemos pois, agora, por fim, extrair qual seria, numa perspectiva de estética ju-
ridica, afinada com nosso diploma fundamental, nosso texto constitucionai, quai seria a
natureza jurfdica desse planc urbanistico, qual seria o seu conietdo e, afinal, quais se-
riam as conseqiléncias da sua existéncia,

O art. 43, 1V, afirma que compete ao Congresso Nacional baixar planos nacionais
e regionais de desenvolvimento, Este artigo, estipulando competéncia para um dos Pode-
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res do Estado, de imediato, por forga dos artigos 10 e 13 da prépria Constituicio, na me-
dida em gue ele se refere a um dos ternas fundamentais da estrutura constitucional, ou
seja, o relacionamento de Poderes, ¢ de obrigatdria recepcdo para Estados e Municipios.

A primeira regra gue se tira, portanto, & de que os planos sdo comandos que, neces-
sariamente, precisam do agasalho legislativo, sem o gue, ndo podem existir no mundo do
direito,

No plano estadual e no plano municipal, o piana de guaiquer ordem, portanto, tam-
bém o urbanistico, hd de ser, necessariamente, editado mediante lei e, lei em sentido estri-
to, lei produzida sequndo um processo legislativo especffico, realizado por uma Casa que
pretensamente, quando ndo estd de recesso, € composta por represeritanies da coletivida-

de,

Nem poderia ser de outrs forma: se, na verdade, o planejamento se dirige 3 ordena-
¢80 da vida social, hd de ser produzido, exatamente, por aqueles que sdo os participes des-
se drama da vida social e ndo por quaisquer outros que, sentadocs em gabinetes, produzam,
na penumbra, aguilo que é um comando, com & pretensdo de ser a norma uitima da sabe-
doria jurfdica,

Entdo, primeira consegiiéncia que se tira do inciso 1V do art. 43, é que, no Brasil, o
plano urbanfstico tem natureza nermative-legislativa. Ndo cabem, portanto, aqui, as ex-
traordindrias contribuicSes, por exemplo, de Spantigatti e de Gonzalez Perez, porque sfo
realizadas & luz do seu gireito especffice, & luz do direito positive espanhol, do dirgito po-
sitivo italiane, do direito positivo francds, alemdo, colombiano ou de quem guer gue seja.
Na verdade, no Brasil, por decorréncia dessa matriz constitucional, o plano urbanfstico,
necessariamente, hd que ser veiculado através de lei. '

E, af, surge’a sua grande, a sua consegjiiéncia iuminosa, n3o apenas através do art.
43, inc, 1V, mas em razdo do art. 153 § 20 . Se, de acordo com o pardgrafo 20 do art. 1563,
essa sim a ragra fundamental de toda a nossa incipiente obra juridica, ninguém € obrigado
a fazer ou a deixar de fazer alguma coisa, senfio em virtude de lei, e lei af s6 pode ter
aguele sentido de diplorna produzido mediante processo legistativo especifico, realizado
por Casa com competéncia adstrita para tal, na gual exista representacdo da Celetividade,
mesmo na auséncia hipotética do inciso 1V do art. 43 j4 se teria a formulacdo indiscutivel
de gue, ne direito brasileiro, o plano urbanistico, necessariamente, s6 terd validade se for
editado através de lei. Fora daf, sim, serd uma simples carta de intencSes, mas que ndo
obriga o administrado. A

Pois bem, dar decorre, exatamente, a conseqgfigncia fundamental, a conseqliéncia,
digamos, durea dessa natureza juridica que, a essa altura, jd se pode surpreender; o planc
urbanistico ¢ um comande normativo de fndole legisiativa. Essa € a sua natureza juridica,
essa &, realmente, a pedra-de-toque que serve para tipificar qual é a natureza dessa regra de

conduta,
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E a sua consegiiéncia fundamental é que ela cria um dever juridico geral: o plano
urbanfstico obriga, cria direitos e obrigacSes. Direitos ¢ obrigagcSes que gera'm uma trama
gue se endereca a todos aqueles que sdo destinatdrios do preceito contide no plano urba-
nfstico, ou seja, guando a Administracdo, através de um pIano urbanfstico, indica deter-
minada finalidade, ela ¢ria um direito piblico subjetivo 3 coletividade, de pedir e exigir
aquela determinada finalidade que é colocada no texto planejatdrio fundamental.

O planejamento, porgue se veicula através de lei, obriga, tal qual qualauer lei; obri-
ga para criar limites & Administracdo que nio poderd ir além daquilo que o plano contém;
obriga para criar, também, faculdade para o administrado, no sentido de exigir a realiza-
cdo daquelas metas contidas no planejamento; obriga, também, no sentido de que, na me-
dida em que criou a faculdade para o Estado, uma "facultas agendi’’, imediatamente legi-
timou o particular que se sinta atingido e prejudicado em razdo dessa atividade ndo s6 de
realizacdo do que se continha no planejamento, mas da prépria eleicdo, tal como formu-
lada nc planejamento, abre, de plano, para o administrado, a possibilidade de pedir repa-
racGes dentro da linha de uma pergunta, ontem muito adequadamente colocada, na secéo
de debates, em sequida a4 conferéncia do Prof. Bruno Sérgio.

Isso porque, superou-se, i4 de longa data, no Brasil, uma perplexidade que, por
exemplo, o direito administrativo italiano conheceu, que o direito administrativo portu-
guds conheceu, qual seja, de saber se a atividade Iicita do Estado também gera a obriga-
¢io de indenizar quando acarreta prejufzo. Hoje em dia, sobretudo em razdo do art. 107,
pensando em termos de nossa Constituicio atual uma regra que, na verdade, vem, pelo
menos com muita nitidez desde a Constituicdo de 1946, mas que, com nitidez implici-
1ta j4 havia pelo menos desde 1891, na verdade, qualquer atividade estatal que provogque
prejufzo e, pouco importa seja atividade licita ou ilicita, obriga 4 reparagéo.

Entdo, a edicdo de plano, contidas que é dentre as faculdades e possibilidades de
atuacdo estatal, ndo obstante isso, ndo significa, pela sua simples licitude, que iniba o
administrado, que se veja prejudicado com qualguer perspectiva ou prospectiva do pla-
no, a pleitear reparacio, da Administracdo Publica.

Ontem se trouxe um exemplo: um novo zoneamento no bojo de um plano urba-
nfstico, criando restricGes & utilizacdo da propriedade, fazendo com que a propriedade
ndo permita aguele mesmo nivel de aproveitamento que tonhecia antes da incidéncia da-
quela regra de planejamento urbanistico. Isso significa prejufzo. E um prejurzo que pode
ser exigido? Sim, a coletividade pode exigir, de cada um de nds, um determinado prejui-
zo. Mas, por ser exigéncia da coletividade, é um prejuizo que deva ser suportado sem qual-
quer reparacdo? Nao na nossa ordem ‘constitucional, porgus, em razdo do principio fun-
damental da igualdade na distribuicio das cargas pablicas, se, na verdade, no momento em
que o plano consigna uma cominacédo que se dirige em desprivilegio a alguns, abre, para es-
ses alguns, a faculdade de pleitear reparacSes, desde que especifico e excepcional o prejuf-

Z0.
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Claro estd que estou a fazer esse tipo de anilise, nesse exato momento, inteiramen-
te despido de informacédo ideoldgica, na medida em que & possivel guardar alguma neutra-
lidade em qualgquer conceito cultural, Melhor seria que, sempre que houvesse um interesse
coletivo, facilmente aferivel, contivesse o nosso texto constitucional, inclusive, cldusulas
gue eximissem o Poder Pablico \de reparar, total ou parcialmente, porque, no final das
contas, essa reparacio pelo Poder Pblico vai ser paga com o nosso bolso mesmo.

Entdo, bom seria, talvez, que o texto constitucional brasileiro contivesse uma sai-
da dessa ordem. Entretanto, ele nfio a contém. E, ds letras expressas, até, ele contém, bem
ao contrdrio, defluentes, sobretudo, conforme acabei de referir hd pouco, do préfalado
art. 107 da Constituicdo Federal.

Que conclusdo se pode, & guisa de arremate, e, para manter-me estritamente adstri-
to ao tempo prometido, que conclusdo se pode, portanto, tentar formular de tdo ingente
assunto e tarefa?

A primeira é de gue esse planejamento é uma regra juridica de indole normativa e
de cunho legislativo. Essa absolutamente essencial. Ndo cedemos, ainda, inteiramente, a
bandeira. Pode ser que a autocracia reganhe forgas e acabe também por nos sufocar nes-
te campo. Mas, tal como posto, na nossa grande construgdo juridica brasileira, o plano ur-
banfstico s6 é vélido se veiculado através de lei em sentido estrito. E, essa & a sua nature-
za ]undlca ele 6 uma regra legal, entendida a palavra legal na sua concepgdo mais estrita.

E a segunda grande conclusdo, defluente, necessariamente dessa primeira, é que, co-
mo regra legal ele cria realmente um dever juridico geral.

A idéia de dever juridico geral, tal como é consagrada em Kelsen, significa, na ver-
dade, uma formulacio bivalente porque atribuicdo de direito e faculdade: atribuicio de
faculdade a alguns, imposicdo de obrigagdes a outros. Essas faculdades e obrigacdes, na
medida do possivel revestidas de um mecanismo sancionatério. Ainda gue ndo haja sangéo
expressa, haverd, sempre, a sancio implicita gue decorre, exatamente, da natureza legisla-
tiva do plano. Se ele tem natureza legislativa, este comando § exigfvel juridicamente e, se
ninguém ¢ obrigado a deixar de fazer alguma coisa ou a fazer, senfo em virtude de lei, es-
sa regra se aperfeicoa com o pardgrafo 49 do mesmo art, 163.

Se o plano me cria uma faculdade, a infringéncia, ndo-atendimento, a ndo-observén-
cia dessa faculdade me habilita a pleitear dos Tribunais a reparagio que significara, exata-
mente, a realizacio do Estado ou a meta visada no planejamento urbanistico. Dal poder
eu ir aos Tribunais, de acordo com o § 4° do art. 163, ou para pedir reparaciio, ou para
impugnar a validade de um plano na medida em gue, eventualmente, ele discrepe das ba-
lizas materiais, ou porque a Administracio estd a comportar-se em diversidade, relativa-
mente aguilo a que se obrigou porque ela se obrigou, no plano.

Essa fndole, essa natureza juridica, portanto, de regra legal, fanca luminosa perspec-
tiva para toda a tematica do plano urbanistico e, somente entendida dentro desse contex-
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to, & que poderd caminhar para a elaboracdo cientifica de um direito do planejamento e,
' a e r Fl - _
também, para uma elaboracio programatico-cientifica de planos urbanfsticos com serie

dade em nosso pais.

O drama fundamentat de Rivero, ou seja, a contraposicdo, flexibilidade, dinamiza-
¢o, necessidade de atuar da Administracdo de um lada e, fixidez, porque seguranga, da
narma legal que hd de circular:do outro, hd que ser, semprf, respondida d_e a(':or:do com .as
conjunturas e &s circunstdncias gue cada Estado acuse. Nioc hd rfagr.a aprlorlstlca_ que %ur-
va para umg universalidade, neste caso concreto. Para nds, o mais importante, ainda, é o
valor da certeza; é melhor gue tenhamos a certeza do amparc e do_ .?gasalho de que o pla-
no sej’a editado‘ mediante regra legal, e que tenha a relativa imutablllc'lvade do cor_n.?ndo le-
gal e sentido estrito, do gue colocar mais essa perigosa arma na mao do a(?mmlstrador
porgue, de armas perigosas e mal usadas estamos cansadas, na histéria e, particularmente,

na histéria recente, de 64 para ¢4,
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RECONVENGCAQ E REVELIA

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

1. INTRODUCAD

Ainda njo tratada com o relevo que se lhe deveria dispensar no estuda da lei instru-
mentdria, a reconvencdo apresenta aspectos da maior controvérsia a ensejar o mais acura-
do e solido perscrutar.

Tema dos mais tormentoses, do qual se tem afastado & maioria dos estudiosos, en-
volve o “fogo de encontro” {denominacdo a que alude AFFONSO FRAGA in InstituicSes
do Pracessa Civil no Brasil, t. 11, pdg. 277) vérias e infindéveis discussSes da maior relavan-
cia.

Pela meridiana definiclo da palavra segundo a qual reconvencio “exprime em direl-
10 uma accdo reciproca e contrdria proposta pelo réu contra o autar” (FRAGA, ob, e pag.
cit.), verifica-se o cardter de verdadeire contra-atague a revestir o instituto em apraco. E,
verdadeiramente, o contragolpe pelo qual o réu, acossado pelo ataque do demandante,
contra este propde ouira demanda que se haverd {ou se ndo haverd) de ferir no mesmo
processo inaugurado pela agdo dita principal, =+

2. ALGUNS ASPECTOS CONTROVERTIDROS
2.1. Reconvengdo como progesso autbnemo

J& agui se apresenta a primeira perplexidade no estudo de tdo vasto quanto turbu-
lento tema. No magistério de J. J. CALMON DE PASSOS, “esse contra-atague é 8 recon-
vencdo, que € mais que simples defesa, representando acdo do réu contra o autor, deduzi-
vel no masmo precesso e objero do mesma procedimento” (Comentdrios ao Codigo de
Processo Civil, vol. 1il, pag. 404) — gr'ifou-se, No dizer desse eminente professor, pois, 2
reconvencic da-se no Masmo processo,

Davidas ndo poderiam, aparentemente, ocorrer ji gue a peticio reconvencional nem
sequer € autuada em apastada. $6 se poderia concluir, também por isso {mas ndo s& por
isso), serem agdo e reconvencio lides de um mesmo processo.

Entretanto, afirma o indeslembrivel PONTES DE MIRANDA: “z reconvencio é
acd0 que se quer propar coMm 0 MESMO pracedimento, mas & outro processo, NFo sG autra
2¢do,” — grifou-se (Comentarios ao Codigo de Processo Civil, 28 ed., t. IV, pag. 246), Fi-
ca, entretanto, incontornével anglstia intelectual em virtude de autra (e nova) interpreta-
¢do daquele autor: “ndo se diga que a relacdo jurfdica processual na agdo e a refacdo jurs-
dica pracessual na reconvencdo sejam a mesma, erro e que alguns incidem: o que &9
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mesmo & o processo’’ {ob. cit. pdg. 247) — grifou-se, Afinal, admite o notdvel processualis-
ta pétrio reconvengdo e acdo como contetidos de um mesmo processo ou, ao contrdrio,
cada agdio, embora com o mesmo procedimento, figura em processos diferentes?

A questiio, ao contrdrio do que poderia parecer, ndo ¢ destituida de interesse. En-
quanto para o primeiro entendimento o julgamento da recanvengdo antes da agdo primiti-
va geraria interponibilidade de agravo de instrumento {posigdo de CALMON DE PASSOS]),
o entendimento de PONTES DE MIRANDA primeiramente referido geraria possibilida-
de de apelagdo. Parece, contudo, que se imporia a apelagio como caminho recursal mais
adequado {ou Gnico adequado)} ja que o indeferimento da inicial de reconvengdo desagua-
ria, incontornavelmente, no disposto no art. 267, inc. |, do CPC. Se se estd em caso de
indeferimento de inicial, se estd em julgamento que ndoc fere o mérito da pretensdo; e se
se julga sem ferir o mérito mas indeferindo, mesmo assim, a postulacdo vestibular, o pro-
cesso se extingue; e se 0 processo se extingue dessa forma — e até mesmo de outra forma
qualquer — ndo se vislumbra outro remédio: tem-se mesmo de recorrer i apelacdo.

2.2. Dependéncia da agdo primitiva

Uma segurnida perplexidade: a principalidade. “Principal”, adjetive que se junta &
acdo proposta pelo autor reconvindo, ndo importa em a nogdo de “principalidade” que
exsurge, por exemplo, da dependéncia das medidas cautelares em relag8o 3 acdo que |hes
segue ou de que sdo incidente {v.g. arts. 796 e 800 do CPC) ou, com ainda mais estreito
fiame, do recurso adesivo em relagdo ao dito principal {art. 500 do CPC). Ao contrério
desses, a reconvencio ndo depende da agdo dita principal e isso se infere da regra expressa
no art. 317 da lei instrumentaria. A (nica “dependéncia” a se vislumbrar € a gue aponta
para o completamento da relagio processual principal sem o qual de todo afastada possi-
bilidade de reconvir. Sem que se estabeleca a angularidade processual através da citacdo
vilida {ou mesmo invélida, cf. PONTES DE MIRANDA, ab. cit., pag. 228) na acdo dita
principal, ndo poderia o réu reconvir. O que pode ocorrer é que 0 reconvinte deixe uni-
camente de responder & demanda para a qual fora citado; mas isso ndo tornaria dispen-
savel a citacdo inicial para que se pudesse estabelecer a agdo reconvencional. Dito de ou-
tra forma: para que haja reconvencio, indispensavel a citagdo inicial do reconvinte ainda
que este ndo responda 3 agdo para a qual foi citado. Ocorreria, in casu, revelia guanto 2
“principal’”’ mas a reconvencdo seguiria seu curso normal.

Da mesma forma, o proprio PONTES DE MIRANDA admite reconvengao sem con-
testagio 3 agdo primitiva até mesmo em agBes de procedimento especial como a consig-
natdria (Comentarios, t. XI11, pag. 37).

2.3. Momento de propositura

Também quanto ao momento de propositura da reconvencdo variam de forma nota-
vel as diversas legislacBes pertinentes ao ponto. Na lei n® 17.454, de setembro de 1967
{Cédigo Processual Civil y Comercial de la Nacién) o legislador argentino entendeu de
editar regra estrit/ssima ao prescrever: “en ef mismo escrito de contestacion deberd ef
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demando deducir reconvencion, en la forma prescripta para la demanda, si creyere com
derecho a propornerfa, No haciéndolo entoces, no poderd deducirla depués, salvo su dere-
cho para hacer valer su pretensién en otro juicio” {art, 357).

Quase de forma diametralmente oposta posicionou-se o legislador alem@o ao admi-
tir que “até o encerramento da audiéncia em que se profere a sentenca, 0 autor, median-
te ampliacdo do pedido e o réu, mediante reconvengdo, podem requerer que se declare
por decisdo judicial uma relacdo juridica controvertida no curso do processo, de cuja exis-
téncia ou inexisténceia dependa, no todo ou em parte, o julgamento da lide” {Zivilprozess-
ordnung com as alteragBes até a Vereinfachungsnovelle de 3 de dezembro de 1976, &
256, 22 alinea — JOSE CARLOS 8ARBOSA MOREIRA, A Conexdo de Causas como
Pressuposto da Reconvencdo, Rumo Grafica Editora i.tda., pdg. 182). Certo que a “am-
pliacdo do pedido’ em questdo corresponde & nossa declaratéria incidental.

Do simples confronto entre essas duas legislagGes, sem embargo do contelGdo de ou-
tras tantas, verifica-se que o tema enfrentado com critérios absolutamente diferentes uns
dos outros. O momento em que se hd de propor a reconvengio é tema que se presta 3
maior discrigdo do legislador, Para o processo austrfaco, por exemplo, a oportunidade vai
até “enquanto ndo encerrado o debate oral da primeira instincia’ (§ 233, alinea 2 do Zi-
vilprozessordung de 19 de agosto de 1895),

Considerando que a lei processual brasileira fixa 0 momento oportuno ao exercicio
do ius reconveniendi {art, 297), haver-se-d4 de afastar a possibilidade de reconvir a qual-
quer momento, tanto no “curso’” da a¢do no ‘grau ordindrio quanto no grau recursal. O
Cédigo adotou posicdo mais coerente com a sistemdtica teleolSgica do processo, funda-
da também no principio da economia processual, restringindo a admissibilidade da recon-
ventio no prazo da resposta a agdo primitiva.

O tema & de tal interesse que analisado pelo grande PONTES DE MIRANDA levou
o magnifico jurista a posicdo inconcilidvel ao afirmar, quando do exame da reconventio
reconventionis, que "0 Cddigo de 1973 ndo fez ligada 4 contestagdo a reconvengdo, nem
sequer a outro momento {ob. cit., pdg. 236) — grifou-se; e discrepar desse mesmo enten-
dimento sustentando que “a reconvencdo corre iqual passo com a acdo... Por isso tem de
ser apresentada com a contestagfo,..” {ob. cit., pdg. 242} — grifou-se.

E o lapso do grande mestre veio a se corroborar quando aduz que “o Cddigo de
1973 nfo fixou o tempo para reconvir’” (ob. cit., pdg. 236}, Em verdade o Cédigo, como
dito, fixou momento Gnico adequado para a propositura da reconvengio até mesmo pela
posicdo taxindOmica em que se a colocou na lei processual: a da resposta do réu,

2.4, Reconvengdo a reconvengio
Discute-se da possibilidade de até mesmo reconvir-se a reconvengdo, hipdtese que,

se por um lado tornaria teoricamente infinddvel o nimero de possibilidades de se recon-
vir, por outro atenderia de sobejo ao principio do contraditério J& que o autor reconvin-

RPGE, Porto Alegre, 12 (32):47-59, 1982 . 49




do nio teria sabido, ao propor a acdo dita principal, que o réu reconvinte iria contra-ata-
car. Se soubesse, quem sabe deduziria pretensdo de maior amplitude que por si s¢ ilidi-
ria a reconvencdo. E o que se encontra em indmeros estudos do processo de que é exce-
lente exemplo o de CALMON DE PASSOS (Comentdrios ao CPC, 29 ed_, vol. 111, pag.
419).

H4 respeitdvel opinifo segundo a qual reconvencdo de reconvengio é de todo veda-
do j4 que "o emprego, no art, 316, da palavra contestar e no responder tem o claro obje-
tive de excluir a possibilidade de reconvir o reconvindo, De outro modo ndo se explicaria
a traicdo 3 terminologia adotada” {(ADROALDO FURTADO FABRICIO, A Agdo Decla-
ratéria Incidental, 18 ed., pdg. 173). Lamentamos discordar também desse mestre: o em-
prego da palavra contestar ¢ mero cochilo do legislador e tanto isso & verdade que, além
de contestar, stricto sensu, ao reconvindo abrir-se-ia a possibilidade de excepcionar {ao
menos com respeito d hipdtese de impedimento previsto no ine. V do art, 135/CPC), Nes-
se caso, trazido a lume pelo prépric FABRITIO {ob. cit., p4g. 172), tem-se como indis-
cutfvel a possibilidade do autor reconvindo ressaltar possfvel interesse do julgador a seu
desfavor no que pertine com o julgamento da causa ferida na contra-acdo, Mutatis mutan-
dis 6 0 mesmo exemplo focado pelo eminente processualista gadcho para a ac§o declara-
tdria incidental proposta pelo réu ("o juiz, desinteressado na refagdo condicionada pode
ser de algum modo ‘interessado’ na refacdo condicionante’” — ob. cit., pég. 72).

Na “resposta”, pois, do reconvindo, poderia este excepcionar quanto & suspeigio do
art. 136, V, muito embora vedada estivesse qualquer das demais excecdes. E tautoldgico,
por suposto, que se encontraria vedada arglicdo de excegdo de incompeténcia jd que (a) a
relativa se prorroga {art. 109); (b} a absoluta ndo se excepciona {ou se a declara de oficio
ou se a alega “em qualquer tempo e grau de jurisdigdo’ — art, 113).

Esse cochilo de que se ora fala & o. mesmo verificado, v. g., no art. 3°2 do Codigo em
que a mesma palavra {contestar) estd tomada por “responder’”, De efeito, a ninguém assal-
tardo davidas de que, além de para contestar, também haver-se-§o por necessdrios interes-
se e legitimidade para reconvir, ou para excepcionar-se, ou até para excepcionar-se e recon-

“vir. Em uma palavra: o interesse e a legitimidade, na linguagem do préprio Codigo, sdo ne-
cessdrios para ndo sO se propor acdo como também para respondé-la (nfo s6 contestd-la),

Inobstante tudo isso, porém, ver-se-d que no caso do art. 317 a palavra “contestd-
/2" estd em lugar de “manifestar-se’’ como conseqiiéncia de intimacdo.

2.b. A conexdo com a acio primitiva

Além da intimagdo do art. 316, que se examinard como tema central do estudo,
também a exigéncia de que a acdo reconvencional seja conexa com a agdo principal ou
com os fundamentos da defesa {art. 315) leva o aplicador da lei instrumentdria a sérios
embaracos. E a tal ponto que BARBOSA MOREIRA, em vigorosa tese de concurso de c4-
tedra {4 conexdo de Causas...”” pag. 168}, apés alentado estudo, conclui que “o concei-
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to de conexdo entre causas, COMO pPressuposto da admissibilidade da reconvencdo, @ mais

amplo do que o conceito subministrado pelo art. 103, ndo reclamando a identidade de

qualquer dos elementos de Indf vidualizagdo das acGes” — grifou-se,

Quer dizer gque no entendimento do sempre autorizado mestre carioca a defini_g:ﬁo
do que seja conexdo, insculpida no prépric Cédigo, ndo se hd de ad’ot_ar em seus estreitos
limites quando aplicada a palavra em outro dispositivo do mesmo Cod!go! E no que r’esu_l-
ta quererem-se definir conceitos no ventre das leis codificadas, matéria que, pela prépria
natureza, coloca-se mais adequadamente em outra sede: a doutrina,

£ de se lamentar que o eminente professor ndo tenha ainda permitido a edicdo, a nf-
vel comercial, da notdvel monografia.

2.6. Reconvengio como faculdade

Aspecto de fndole ainda preambular diz com a controvérsia pertinente, a nfvel dou-
trindrio, de ser a reconvengdo faculdade ou dnus, Na legislagdo pdtria a reconvencdo se
apresenta evidentemente como faculdade do reconvinte {réu da acfo primitiva). Contudo,
nem sempre o tema tem sido tratado dessa forma. Nos Estados Unidos, por exe.mp!o, 0
réu, nio postulando seu direito de forma reconvencional {em contra-ataque, pois, a de
fanda contra si ajuizada), ndo mais poderd fazé-lo em outra acdo (Federal Rules of Civil
Procedure — R, 13, a). Com isso, jd se alegou, estaria contornado o problema de compe-
téncia, Jamais poderia o réu propor acdc em outro juizo, ainda competente para ela, Te-
ria, sim, pena de ndo mais ver seu direito apreciado pelo Poder Judicidrio, de intentar a

acdo reconvencional,

Regra de todo semelhante, e que visou por sem davida obviar o problema, foi a edi-
tada pelo legislador filipino:

“Se 0 réu, durante a primeira demanda, quiser demandar o autor, nio 0
poderd demandar em outro juizo, sendo diante daguele mesmo juiz perante ©
qual € demandado”,

E ainda acrescia justificativa teleoldgica & regra: “porque ndo & justo, que o autor,
pendendo a primeira demanda, haja de ser molestado por 0 réu em outro jurzo”. (Ordena-
¢do do Livro I, Trtulo XXXIil, pardgrafo 29).

3. O TEMA CENTRAL: REVELIA NA RECONVENGAOQ

No tema proposto fere-se o problema que se coloca ao intérprete ao saber se, no art.
317 do CPC, a palavra “intimado’ deve ser tomada no sentido que lhe d4 a definicdo do
art, 234 ou se o legislador processual teve em mente adota-la com o sentido de citaggo. Na
primeira hipotese setia absolutamente incorreto falarse em revelia, como incorreto de for-
ma absoluta seria o emprego da palavra contestacio (“contestd-fa”’} no mesmo artigo; na
segunda hipdtese a atitude silente do autor reconvindo resultaria, de forma incontornavel,
em se lhe aplicarem os efeitos da contumacia, dentro de certas condi¢Bes, entretanto.
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Os processualisias que tocam o iema em questdo perfilam a tese de que a palavra
“intimado”™ em verdade quer dizer “citacdo’’ e, assim, os efeitos do siléncio do reconvindo
ndo poderdo fugir dos mesmos aplicados a revelia. Nesse passo diz-se, claramente, que “2
intimagdo, af, funciona como citacdo e produz os mesmos efeitos desta (art. 219 do CPC)"”
ndo deixando azo a qualquer davida (SERGIO SAHIONE FADEL, Cadigo de Processo Ci-
vil Comentado, t. 11, pdg. 170). Esse processualista ndo o disse mas & certo que, em seu en-
iender, se ndo houver resposta (“contestd-la” na expressio codificada), ndo so os efeitos
da citacdo se fardo valer como ainda, e por principio de coeréncia, também as conseqiién-
cias da revelia haver& de suportar o reconvindo.

Argumento de ordem dialética mas que chega a resultado idéntico é o adotado por
CALMON DE PASSOS (ob. cit., pig. 433} inobstante esse autor ter posicdo doutrinaria
oposta A dispensabilidade da ciéncia pessoal ao autor reconvindo de que contra este corre
outra acdo. Em verdade, afirma que “Se impunha a ciéncia pessoal do autor” (ob. e loc.
cits.).

Porque o Codigo inexige intimacdo pessoal do autor reconvindo (art. 316}, este, no
dizer de PONTES DE MIRANDA, “fica em situacdo de desigualdade em relacdo ao réu,
pois ndo lhe ddo o mesmo tempo para informar o advogado, ou saber, sequer, que o seu
advogado foi ‘intimado’. O Reg. 737, art. 103, dispensara a citacdo; mas existiam, entio,
réplica e tréplica”. (Comentérios ao CPC, 28 ed_, t. |V, pdg. 244). Mesmo assim confor-
mou-se 0 imortal mestre com a posicdo adotada pelo Cédigo justificando-a por ja se en-
contrar formada, antes da propositura da reconvencéo, outra relacdo juridica processual.

A justificagdo, data vénia, & insuficiente; a aceitacdo do dispositivo é acomodaticia.
N&o se pode admitir que se atribuam efeitos de revelia a quem processualmente desconhe-
¢e nova acdo. Nio basta mera intimacdo do advogado do autor reconvindo a se lhe noti-
ciar nova relacdo processual. Verdadeiramente inaceitdvel a posicdo segundo a qual, ao
empregar a palavra intimacdo em lugar de citacdo, “o Cddigo, com isso, excetuou o seu
préprio sistema chamando intimacdo o que, ainda com forma diferente, citagdo &”. (ob.
cit., pag. 244).

Com a maior vénia, 0 Codigo ndo excetuou, mesmo af, seu proprio sistema. Em ver-
dade, a palavra mal empregada no texto do art. 316 & contestacdo (“contesti-/a”} e ndo
intimacao {"7ntimado”)}, O que se sustenta é que a “contestacdo’” noticiada pelo artigo em
verdade é mera manifestagdo da parte resultante de “intimagdo” stricto sensu, apenas com
seu prazo dilargado para a quinzena ao invés do comum do quinguidio ou do decéndio.
Nada mais que isso. E o Unico efeito a ser carreado para o reconvindo em virtude de seu
siléncio é o de preclusdo e ndo o de revelia.

E & no préprio sistema do Codigo que se busca agasalho para a tese aqui adotada. Se
‘na extingdo do processo sem julgamento do mérito ao juiz, antes de decreta-la, se lhe im-
pfe intimacdo pessoal de qualquer das partes (1) para que supra a falta (em Oltima anali-
se falta de seu advogado} que deixou o feito parado durante mais de um ano; se a mesma
providéncia deve ser ordenada quando o autor abandonar a causa por mais de trinta dias

52 RPGE, Porto Alegre, 12 (32}: 47-59, 1982

{ndo tomando providéncias ou ndp praticando atos que a ele caibam), entdo é descabide
vislumbrar como se haverd de aplicar, em ato de muito maior relevincia processual, efei-
tos de revelia ao siléncio do autor reconvindo. Nio se concebe que, para efeito de menor
transcendéncia e de mais fraca ressonancia na sorie da demanda, se exija intimagio pes-
soal de qualquer das partes (art., 267, inc. 1), ou do autor (art. 267, inc. 111), enguanto
gue, para se aplicarem efeitos da revelia (em que o préprio CAdigo é tdo cioso), baste a in-
timacdo do advogado.

Nem se diga ser de maior relevincia a extingdo do processo {em que se exige, para
decretd-la, a intimacdo pessoal da parte) do que a aplicacdo ao reconvinte dos efeitos da
revelia. Dali ndo resulta coisa julgada material, tanto que ao autor defesa ndo é propositu-
ra de nova acdo (art. 268 — caput); daqui o resultado da contumacia, se era fundamental
para a procedéncia da reconvencdo a producfio de provas, serd a extincio do processo com
julgamento do mérito favoravelmente ao réu reconvinte {e com irrepardvel injustica para o
reconvindo} emergindo, pois, a coisa julgada material.

Sustentar-se, pois, que a “int/imacdo” do artigo 316 do Cadigo estd empregada em
lugar de “e/tacdo’ e que produz, assim, os mesmos efeitos desta, é equivoco do qual ndo
se compadece nem a prépria sistemética do Codigo. Justo ndo seria que, para gerar coisa
julgada formal, se exigisse intimagdo pessoal do autor, enquanto gue, para emergir coisa
julgada material, bastasse a intimagdo do advogado da parte. Seria contradicdo inaceitd-
vel afrontante dos mais comezinhos principios do justo, Se a lei codificada tem por es-
copo a aplicacdo da justica, ndo se pode supor que va agasalhar regra de tdo deletérios
efeitos.

Mais ainda: e se 0 advogado néo tiver poderes para receber citacdo inicial? Se have-
r& de argumentar que, no caso vertente, é a lei que outorga esses poderes ao patrocinador
do autor reconvindo como ocorre, v.g., na oposicio {art. 57}. O argumento é escasso de
robustez. Ndo seria de admitir pudesse o legislador fazer com que a parte outorgasse ao
causidico poderes maiores do que 0s concedidos no instrumento procuratdrio. Deu-se
conta do problema JACY DE ASSIS ae afirmar que "“na verdade, e como estd assente na
doutrina, trata-se de citacdo, e ndo de intimacéo, permitida na pessoa dos procuradores, a
despeito da regra do art. 38, e do perigo que nela se insere” — (Comentérios ao Codigo de
Processo Civil, t. |1, pag. 246) - grifou-se. Deu-se conta, se disse, mas igualmente houve
passividade no que concerne ao suposto sentido da palavra empregada no texto do artigo.

Diz mais ainda aguele autor: "o artigo ndo fala em resposta, e nem podia fazé-lo, Ii-
mitando o comparecimento para a contestacdo, ndo exclui a argiicdo de incompeténcia
absoluta do juiz, nem de excecles, mas exclui outra reconvencdo”™. Equivoca-se: (a) se es-
td a sustentar que o texto do artigo ndo poderia falar em resposta, entdo teria de inadmi-
tir a possibilidade de argliicdo de excegOes (de incompeténcia relativa, de impedimento ou
de suspeigdo) para sO0 admitir contestacdo stricto sensu; (b} se afirma que o instituto “ndo
exclui a argiiicdo.,. nem de excecdes...”, ignora que a Onica excecdo arglifvel na reconven-
¢do0, ndo extensivel d aclo primitiva, é a de suspeicdo vasada no art. 135, inc. V, do Cadi-
go vigente.
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Também CLITO FORNACIARI JUNIOR apercebeu-se dos sérios inconvenientes de
se tomar a palavra intimagdo por citagdo. Ensina aquele eminente estudioso do processo
que “como ela (a intimagdo) & feita ao advogado, pode ocorrer de © réu encontrar-se em
outra comarca ou até no estrangeiro; no entanto, ainda assim, é correta a intimagdo, pre-
enchendo os requisitos legais, Todavia, o advogado poderd, para elaborar defesa, necessi-
tar de efementos, informacdes, etc., que so a prdpria parte possa fornecer; en tdo, ser-the-
ia embaracoso redigir uma defesa bem fundada, pois impossivel ou bastante diffcil o con-
tato com a parte no prazo estabelecico’” (Da Reconvengdo no Direito Processual Civil

Brasileiro, pag. 172} — grifou-se.

Em conseqléncia, também para ele ocorre verdadeira citagdo inobstante suceder
que seja na pessoa do advogado do reconvindo. Com oportunidade lembra gue poderd
ocorrer do reconvindo estar em uma das situacBes que impedem a citacdo (arts. 217 e 218
do CPC} quando da propositura da acdo reconvencional. E outro sério inconveniente de se
cometer ao advogado o verdadeiro e exclusivo dnus de contestar, pena de revelial

ALEXANDRE DE PAULA sustenta que “o ndo oferecimento de contestacdo & re-
convengdo, pefo reconvindo, produz os mesmos efeitos que 0 ndo oferecimento de contes-
tacdo pelo réu (art. 319)”, {in Codigo de Processo Civil anotado, vol. 11, pag. 145}.

H4 quem sustente iguais reflexos ac siléncio do reconvindo apenas ressalvando que
os efeitos da revelia ndo poderfio ser aplicados ao reconvindo guando, intimado na pessoa
de seu advogado, este for dativo (JACY DE ASSIS, Comentarios ao Codigo de Processo
Civil, v. I, t. 11, pdg. 246},

Pergunta-se: nessa linha de raciocinio adotada por tio notdveis processualistas como
sa haverd de contornar o mandamento legal contido no art. 285, segunda parte, pelo gual,
do mandado de citacao devera constar a adverténcia de que, néo sendo contestada a acéo,
os fatos nesta alegados serdo tidos como verdadeiros? Nem se diga que esta exigéncia, no
caso da “¢itacdo’” do autor reconvindo, é dispensada, Das duas, uma: ou a intimacdo do
art. 316 vale como citacio e, nesse caso, se deverd adequar aos ditames postos para esse
ato processual, pena de nulidade {art. 247), ou verdadeiramente a palavra “intimado”, ins-
culpida no artigo, ndo possui outro significado do que aquele que emerge do sentido estri-
to do termo. Aberraria dos principios do processo dizer-se que para um determinado "t/-
po’” de citagdo ter-se-ia de atender & regra do art. 286, segunda parte, enquanto que, para
outro, o desatendimento dessa formalidade afastaria a incidéncia da nulidade cominada

no art. 247.

Despiciendo alinhar julgados da torrencial e pacifica jurisprudéncia gue repetida-
mente declara nulidade de citacBes para as quais nfo se fez constar do respectivo manda-
do a indigitada adverténcia. A doutrina igualmente nio palmilha por caminho diferente
desconhecendo-se mesmo -qualquer posicdo dissonante. Ora, se tanto na citagdo pessoal
{art. 255, inc. 11}, quanto na realizada mediante edital {art. 232, inc, V}, quanto ainda na-
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queia outra prevista para o réu comerciante ou industrial {art, 223, § 19) o Cédigo impéde
a adverténcia, ndo se lobriga razdo suficiente para que se forre dita citagdo do art. 316,
guando ausente a ressalva em questdo, aos efeitos da nulidade.

Daf a afirmacdo de CALMON DE PASSOS para o qual "o art. 247 diz que as cita-
¢cdes serdo nulas quando feitas sem observdncia das prescricGes fegals. Uma das prescrigfes
& esta (a adverténcia do art, 285). Sua falta importa nulidade.., A nulidade derivard do
prejuize presumido em favor do revel, guando do instrumento de comunicagdo da citacdo
(mandado, cépia da inicial, edital) ndo constou a conseqliéncia fixacta na lei para a contu-
médcia do réu’ {Comentérios ao Cédigo de Processo Civil, v. 111, pdg. 230}. Grifou-se. £
comentando o mesmo dispositivo mestre PONTES DE MIRANDA aduz: “5e o juiz tem
como reve! guem ndo o fol e profere sentenca, o réu pode recorrer, alegando nufidade e
até propor acdo rescisdria (art. 485, V) se ndo obteve a decretacdo da nulidade, As cita-
¢Oes sdo nulas guando feitas sem observdncia das regras legais {art. 247)”. {Comentdrios
a0 Codigo de Processo Civil, t. IV, pag. 42) — grifou-se. Dest’arte, seria mesmo negar vi-
géncia a lei federal vislumbrar possibilidade de se dispensar dita adverténcia, prevista pa-
ra o documento citatorio no caso da “intimacdo’ com alegado efeito de “citacdo”, Tal
vislumbre resultaria em imediato prequestionamento dando azo a recurso extraordindrio
a congestionar desnecessariamente a maquina jurisdicional do Estado.

E verdade que a inovagdo do novo Cédigo estd colocada “em sentido radicalmente
contrdrio ac da tradicio de nosso direito’’, como se vé no acérddo inserto na apelacdo ci-
vel 10.882 do Tribunal de Alcada deste Estado em gue se anulou o feito, a partir' da ci-
tacdo i_nclusive, para gue se expedisse novo mandado “com as cautelas legais” [ATHOS
GUSMAO CARNEIRO, O Novo CPC nos Tribunais do Rio Grande do Sul e Santa Cata-
rina, 1/2B6}. Mas o que tem sido defendido com indesmentivel autoridade de mestre do
processo nada tem a ver com a dispensa da adverténcia mas, sim, com a aplicacio dos efei-
tos da revelia em certos casos (GALENO LACERDA, Comentdrios ao Cédigo de Processo
Civil, vol. VII1, t. |, pdg. 329). Ar, nesses casos, 0 que se reconhece ndo é a validade de
mandado citatério sem a adverténcia do art. 285 mas, muito diferentemente, a nfo ap!i-
cacdo ao revel regularmente citado daqueles indigitados efeitos, Ora, se nos exemplos do
Processo Cautelar trazidos por mestre GALENQ ndo se aplicam ao revel as conseqiiéncias
da confissdo ficta, ainda que a adverténcia se insira no mandado, como se ha de sustentar
aplicagdo desses efeitos ao reconvindo, “eitado  na pessoa de seu advogado, estando au-
sente do respectivo instrumento da alegada citacdo a adverténcia em causa? Ademais, no
processo de conhecimento em geral, e com mais forte razdo ainda, iguaimente ndo se apli-
cam em iniimeras ocasibes ao revel, citado com a adverténcia inobstante, os efeitos de seu
siléncio seja porque o juiz aprecia com liberdade a prova carreada aos autos, seja porque
também leva ele em conta fatos e circunstdncias “ainda que ndo alegados pelas partes’™”
{art. 131). Ora, fatos ndo alegados pelas partes podem brotar do siléncio da omissdo par-
cial como também do siléncio da omissdo total, da revelia.

Seja como for, a matéria envolve dupla anélise a fim de que se verifiquem os efeitos
do siléncio do reconvindo,
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Visto que o pressuposto de ordem substancial da reconvengdo é que seja conexa
com a acdo principal ou com o fundamento da defesa, duas hipoteses, com visivel dife-
renciacdo ontica, se abrem ao pesquisador na indagagdo da possibilidade de ser decreta-
da a revelia no caso de ndo ser respondida a reconvengdo. Aqui, precisamente, o ponto
nodal de estudo: se estd a sustentar que difeririam os efeitos do siléncio do reconvindo na
demanda reconvencional conforme esta fosse proposta em conexdo com a ag¢do princi-
pal ou em conexdo & resposta a esta (difeririam se se aceitasse a tese de que o autor re-
convindo é efetivamente citado na pessoa de seu advogado e ndo tdo-somente intimado),

Muito embora BARBOSA MOREIRA também perfile posicdo segundo a qual “ess2
intimacdo (a do autor reconvindo), ainda que formalmente difira, tem a natureza e 6
efeitos de uma citacdo inicial” (0 Novo Processo Civil Brasileiro, 28 ed., t. |, pdg. 7B}, h4
que se fazer necessaria distingdo. Por certo que ndo seria a mesma coisa o autor recenvin-
do silenciar quanto a reconvenc¢do proposta com fundamento na defesa e, de outra ban-
da, fazé-lo quando a agdo reconvencional fosse intentada em conexidade com a acéo pri-
mitiva.

Variariam as conseqiiéncias de se propor reconvencdo conexa com os fundamentos
da defesa em relagdo 3quela em conexfio com a prépria acdo primitiva. Deu-se conta do
problea ADROALDO FABRICIO ao ensinar que, na reconvengdo proposta em acdo
consignatoria, ”a dnica restri¢do possivel € indireta: sendo a conexidade com os funda-
mentos da defesa, em alternativa com a conexdo 3 propria agdo principal, requisito da re-
convencdo, o fimite gue o Cddigo impde 3 matéria da contestacdo pode afetar, por via re-
flexa, também a admissibilidade da reconvencdo” {(Comentdrios ao Cédigo de Processo
Civil, v. VIII, 1. 111, pdg. 139).

Também para se aplicarem os efeitos da revelia & contumdcia do autor reconvindo,
face a agio reconvencional {se admitida a “citaggo” do art. 316 como tal), a matéria en-
volvente da reconvencdo haveria de igualmente afetar a admissibilidade desses efeitos.

Ndo seria crivel que, esgotada (guando esgotada) a matéria na peticdo inicial da

acdo primitiva, viesse o demandante a ser alvejado com efeitos da contumdcia porqgue o.

réu, além da contestacdo, intentou também acéo reconvencional com ¢ nexo causal fun-
dado na aciio e ndo na defesa. Ora, se na inicial j4 se esgotou o pensamento e ja se esgota-
ram as razdes do demandante, seria verdadeira iniglidade que da ac@o proposta (e no mes-
mo processo, sequndo alguns) lhe nascessem os efeitos de revel!

Imagine-se que A proponha acéio de separacio judicial (e o exemplo é de CALMON
DE PASSOS) contra B fundando a pretensio em abandono do lar. Suponha-se que B, em
reconvencdo, pretenda o mesmo resultado (a separacdo, rectius, o0 mesmo objeto)} arriman-
do-se em sevicias que Ihe provoca o autor. Divergem reconvindo e reconvinte quanto &
causa de pedir (abandono de lar e sevicias} mas visam, no dizer dos doutos, ¢ mesmo bem
da vida. Como se haverd, nesse caso, de se aplicar efeitos de revelia a B sem que se lhe
oportunize defesa através citagio vdlida stricto sensu? Aqui a conexdo figura como pedra
de togue entre reconvengio e acdo materializada na coincidéncia de objetos {(art. 103 —
acBes conexas por comum o objeto).
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Imagine-se, de outra parte, que A proponha contra B acdo declaratdria de falsidade
documental para que se declare ndo ser ele, autor, pai de B, Suponha-se que B, em recon-
vencgdo, proponha que ndo sd se declare a autenticidade do documento mas, ainda mais,
que se condene o autor reconvindo a prestar alimentos ao réu reconvinte. Aqui, a conexdo
entre as agdes consubstancia-se em lhes ser comum a causa de pedir fundada precisamente
no mesmo direito, inobstante a variedade de pedidos. Como se haverd de impor a A, que
originalmente queria declaracdo de inexisténcia de relagdo juridica (art. 42, inc. |, sequn-
da parte}, sentenga ndo s6 declaratdria da existéncia dessa mesma relagdo como ainda e
sobretudo condenagdio a prestacdo de alimentos os quais, sequer, entravam nas cogitagSes
do primitivo demandante? Como se haveré de condenar (o que condena constitui, cria,
faz surgir efeitos “ex nunec”} alguém que demandou em juizo postulagcdo declaratéria sem
que a ele se oportunize a mais ampla defesa prevista, mais que tudo, no direito das gentes
onde se abebera o préprio direito constitucional? Como condenar alguém a dar, ou a fa-
fazer, ou a dar e fazer se a busca do socorro jurisdicional foi adotada para que meramen-
te se declarasse auséncia dessa ou daquela relacdo juridica? Como se haverd de sustentar
que sentenca dai emergente possa transitar em julgado se a postulacfo que a antecedeu
jamais chegou ao conhecimento do autor reconvindo?

Por tudo isso é que se repete: sempre que a reconvencgio for proposta em conexo
com a propria demanda primitiva, de nenhum modo se poderd alvitrar aplicagio ao autor
reconvindo dos efeitos da revelia e, nesse caso, ainda quando regularmente citado! Aqui,
como alhures, cabe o exemplo que a todos ensina GALENO estribado no fumus bonni ju-
ris ocorrente na agdo cautelar. Nesta, a simples “fumaga de bom direito” por si sé j4 afas-
ta os efeitos dq contumdcia. No exemplo da declaratéria seria ¢ periculum in mora que
afastaria a aplicacdo desses mesmos efeitos: seria, dest’arte, procedimento assaz temerario
querer-se impor condenagdo como “plus” da declaragiio de existéncia de relacio jurrdica

-que enfrenta pretensdo original simplesmente declaratéria da inexisténcia dessa mesma re-

lacdo.

] Se se pensar que a pretensdc a declaragio da existéncia da relacdo jurfdica cumula-
da com a condenag8o a prestar alimentos poderia ser articulada em acédo autdnoma, che-
gar-se-d a conclusdo de que, efetivamente, é iniquo pretender, ne exemplo dado, se possa
julgar procedente a pretensdo reconvencional calcada no siléngio do autor reconvindo co-
mo resultante do desconhecimento da reconvengdo. Para a acdo autdnoma indispensdvel
seria a citagdo valida sem a qual ndo se angularizaria a relago processual iniciada por seu
autor {aquele que seria réu reconvinte se a iniciativa processual fosse do interessado na de-
claracdo de falsidade}, Por que razdo ndo se haveria de exigir semelhante tratamento a es-
se mesmo réu {quando autor reconvindo)} na acdo reconvencicnal?

Para resumir diga-se que a posigio sustentada (a) repele o entendirmento segundo o
qual a palavra “intimado”, encontrada no art. 316 do CPC, est4 tomada em lugar de “%/-
taafo”; como também (b} adota a tese de que a palavra “contestd2”, inserta no mesmo
artigo, estd tomada em lugar de “man/festar-se” ou outra semelhante, De efeito, a intima-
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¢do do autor reconvindo na pessoa de seu advogado s6 pode ter como consegiéncia o de-
ver deste se manifestar como, por exempio, nos casos dos arts. 326, 327 e 298 da lei-ins-

trumentéria.

No primeiro caso, ainda que se concedesse como de boa exegese o entendimento
segundo o qual o autor reconvindo é citado na pessoa de seu procurador, ainda ai nZo se
poderia impor a seu siléncio os efeitos da contumdcia, indiscriminadamente. E que ja-
mais esses efeitos seriam aplicados ao reconvindo quando a reconvencdio fosse proposta
conexamente com a acio dita principal.

De lege ferenda mais apropriado seria que o artigo versado tivesse redacdo mais
comprometida com a terminologia técnico-juridica que se faz imperativo categorico 3 exa-
ta exegese do dispositivo legal pertinente, pena de se provocar, com as vacilagSes interpre-
tativas do presente, aguilo gue os juristas peninsulares denominam “dano enorme”,

Sastaria, para tanto, que ou {a) o artigo determinasse “intimacdo™ para gue o autor
reconvindo simplesmente se manifestasse sobre a pretensdo reconvencional, ou que (b} a
palavra “intimado” fosse-substituida por “citado”, suprimidas as palavras “na pessoa de
seu procurador’”’, e finalmente substiturda a palavra “contestd-fa’” por “responder”.

A redac3o do artigo ficaria, pois, da seguinte forma:

a) “Art. 316. Oferecida a reconvencdo, o autor reconvindo serd intima-
do para manifestar-se no prazo de quinze dias.”
Ou :
b) “Art. 315. Oferecida a reconvengdo, o autor reconvindo serd citado
para respondé-la (art. 285)."

Com a proficiéncia e acuidade habituais, observou-nos o Professor FABRICIO gue a
sugestdo em (a) simplesmente resolveria as contradigdes terminolégicas atuais mas ndo sol-
veria o problema propriamente dito. De efeito, com inteira razdo esse mestre jd que no
texto sugerido a propria caracteristica de agdo, que incontroversamente havera de ser em-
prestada 3 reconvengdo, fica prejudicada porgue nele reconhecida ndo pode ser existéncia
de angularizacdo de nova relagdo processual, de nova lide. Ademais, sem qualquer utilida-
de ficaria o art. 318/CPC jé que, tornada a reconvencdo mero incidente da acdo, destitui-
da de qualquer funggo a regra de que o ato terminative do feiio (a sentenca) julgaria ac
mesmo tempo a nagdo e um de seus eventuais incidentes.

O texto ndo conteria defeito extrinseco mas desvirtuaria o instituto como agéo.

Na sugestdo {b), por sem duvida despiciendo dizer-se que a resposta haveria de ser
articulada “no prazo de quinze dias’’ j& que, no Processc de Conhecimento, toda a agdo
haveré de ser respondida na quinzena {com as exce¢des previstas nos procedimentos espe-
ciais}, sem se cogitar do procedimento sumarfssimo mercé da regra do art. 315, § 2%do
CPC.
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A remissdo ao art. 285 por s 50 dispensaria afirmar que do mandado deveria conter
a adverténcia de aplicagdo ao reconvindo dos efeitos da revelia, nos casos ali expressos.

Finaimente, parodiando BARBOSA MOREIRA, “guisemos, em suma, traduzir em
palavras claras e devidamente fundamentadas uma conviccdo que alhures, ndo ousando
manifestar-se de maneira direta, ressumbra, timida e inconfessada, em pequenas incongruén-
cias ou declaracdes de insatisfacdo que se detém a mefo caminho”, (ob., cit., pag. 137).
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POSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO

SERGID GISCHKOW PEREIRA
Juiz de Direito da 22 Vara de Familia, de
Porto Alegre - RS
SUMARIO: 1. Conceito de agdo. 2. CondicBes da a¢do. 3. Possibi-
lidade jurfdica: divergéncias conceituais. 4. Opinido
do autor,

1. A acdo é tema sempre suscitador de controvérsias doutrindrias as mais acirradas e

variadas, In(meras teorias disputam a preferéncia dos estudiosos. O elevado significado de

tais disceptaces se revela pela elementar constatac3o de se tratar de um dos institutos ba-
. sicos do processo. Interessar-me-a o assunto dentro da perspectiva do processo civil.

A divergéncia fundamental radicava no equivoco de se confundir a acdo com o di-
reito subjetivo material. Nio se concedia autonomia ao direito de agir. Felizmente, viu-se
superada esta concepgdo civil'stica, com o avango da ciéncia processual civil. A agdo pas-
sou a ser encarada como direito abstrato, um direito subjstivo plblico que visa a obtencio
de prestagdo jurisdicional. O direito subjetivo de acdo é de caréter processual. A acdo é en-
derecada ao Estado, a quem se postula a tutela jurisdicional, ou seja, o sujeito passivo & di-
ferente daquele que desempenha idéntica funcdo na relacio juridica de direito material.

A acdo ¢ direito de cunho autdnomo porque independente do direito substancial, E
direito de caracterfstica abstrata porque a ele ndo importa o fato de ter ou nio razdo, o
autor da ac3o.

Lapidar € o conceito de WALDEMAR MARIZ DE OLIVEIRA JUNIOR (Curso de
Direito Processual Civil, Editora RT, 1971, vol. I, pag. 69}: "Acdo é um direito piblico,
subjetivo, processual, assequrado a todos os cidadsos pela ordem constitucional, de cara-
ter autdnomo e abstrato, embora instrumental, uma vez que conexo a uma pretensdo con-
creta, cujo julgamento visa obter do érgdo da jurisdicdo’. A meu sentir, as notas primor-
diais do conceito residem na autonomia e.abstracdo, dados expressivos ao desenvolvimen-
ta@ do presente estudo.

Todavia, justamente na maior ou menor extensdo emprestada 3 abstragdo e 3 auto-
nomia, se situa o fulcro de sérias controvérsias, que se vao refletir na definicdo das condi-
¢Bes da acdo, tornando esta questdo bastante complexa, eivada de sutilezas e nuances. A
tal ponto vdo as dificuldades, que nogfies de uso diirio e corrigueiro ndo logram uniformi-
dade de defini¢io, produzindo intermindveis debates, como € o caso'da prépria possibili-
dade juridica do pedido.

Assim é que alguns concretizam por demais o direito de agir, vinculando-o & obten-
¢do de sentenga favoravel’; é o pensamento de WACH, HELLWIG, GIERKE, SIMONCEL-
L!. Outros, postos em orienta¢do radicalmente adversa, levam a abstracdo e autonomia ao
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méximo, ndo admitindo sequer se fale em caréncia de acdo, em condigSes da agdo, por se-
rem elementos capazes de reviver a teoria civilista: CALMON DE PASSOS {Comentarios
ao Codigo de Processo Civil, Forense, vol. Il1, pdg. 266; notese faz a ressalva de que sua
vis3o da matéria ndo ceincide com o regramento legal patrio}, SALVATORE SATTA (Ma-
nual de Derecho Procesal Civil, Ediciones Juridicas Europa-America, Buenos Aires, 1971
— tradugdo da sétima edigdo italiana —, vol. I, pag. 128}, Entre os extremos, uma gama de
entendimentos se abre; SATTA ({obr. e vol. cit., pag. 120} chega a assevarar que "es supre-
ma la divergencia sobre la justificacion de esa autonomia, y de ahi que bien puede decirse
que existen tantas doctrinas de la accion como escritores se han ocupado de ella”.

Importa é a conscientizagdo da relatividade de todas as teorias, adotando-se o conse-
Iho de CALAMANDRE!: ao indagar qual das teorias é preferivel, responde {Instituciones
de Derecho Procesal Civil, Ediciones Juridicas Europa-America, Buenos Aires, 1962 — tra-
ducdo da 22 ed. italiana —, vol. |, pags. 252 e 253}:

” Ef problema no puede ser formulado en estos términos absolutos: el
*mismo solamente pude tener sentido siempre que se plantee histdricamente
respecto de un determinado ordenamiento positivo en una cierta fase de su
reasarrolfo. No se trata, pues, de investigar la verdadera teorfa, como si no
“hubiera més que una gue pudiera considerarse absolutamente exacta frente
r2 tadas las otras que habrian de considerarse equivocadas; siendo asi que, en
“realidad, toda teoria debe ser consideraca en funcién de fa relacion entre el
“interés individual v el interés publico que, bajo diversas formas, se presente
“an todos los campos de la ciencia juridica y que puede aparecer, por conse-
“guiente, mds © Menos exacta segun que en i relacion se acentie por consi-
“deraciones politicas, el predominio de uno de fos términos y se desplace, por
*conseguiente, en un sentido o en otro, ef punto de equilibrio entre fos dos”.

Destarte, ao se analisar o sistema brasileiro, ter-se-3 em conta, forgosamente, a teo-
ria consagrada pelo legislador, posto submetida ao necessario crivo eritico. De qualquer
forma, fora e além do plano legislativo, buscarei a concepcao que me parece a mais consis-
tente.

A teoria a que aderiu nosso codigo processual civil é a formulada por LIEBMAN, a
qual mereceu o prestigio de ALFREDO BUZAID. O conceito enunciado de WALDEMAR
MARIZ, se filia a esta corrente. Portanto, estou em que o legislador brasileivo foi feliz ao
gleger a teoria mais proxima da realidade fatica. Discordo em certos aspectos da hipétese
em tela, corisoante depois abordarei, mas em termos gerais, é a mais digna de acatamento,
pelo menos ao conceituar a acéo.

Realmente ndo hd como pretender um isolamento completo da agdo, obscurecendo-
-se sua instrumentalidade, sua conexdo a uma situagdo juridica concreta. Precisamente
desta conexidade se originam as condigGes da agédo {JOSE FREDERICO MAROQUES, Ins-
tituicBes de Direito Processual Civil, Forense, 4% ed., 1971, vol. 11, pag. 37). Disserta o
mestre paulista (pags. 36 e 37}:
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" A'fgu’rzs autf)re_s entendem que a simples referéncia adesiva a condjicdo
”f; jcat:) récon.g:terLesqurbio da concepgdo privatistica do processo”. Mos-
"tend;' n,t; " t:' ¢ q LftCERDA, de ..rnodo convincente, o erro de tal en-
"ren . 'in verbis’: “Desde que existe um direito pablico subjetivo de
”a;:ao, dentro de uma concepcio rigorosamente abstrata do resultado da
”.?entenca, embora esse direito se limite a reclamar prestacdo jurisdicional
”mdet_erinfnada do Estado, deve haver, por forca da propria ordem juridica

”cond':coes que legitimem seu exercicio, mesmo no plano formal em que ss.;
5 cE)nﬂgfra”. LIEBMAN, por seu turno, explica que, se a acdo se refere a uma
”srtuapao de.termfnada e perfeitamente individualizada, de‘ve o direfto de agir
”estar condicionado a alguns requisitos que precisam ser examinados, caso
por caso, como preliminares do julgamento da pretensdo ”, ’

A proposito, é valiosa a argumentaci 3
_ 0 , ¢do-de HELIO TORNAGHI, exposta em Comen-
térlqs_ao Co.d..de frocesso Civil, Editora RT, 1975, vol. I1, pags. 325 a 329, O jurista traca
as nIStudas dlstlnct?es_entre os‘c_omponentes da fundamental trilogia: processo, agdo e méri-
to. Demonstra a indispensabilidade da visualizagdo triddica ¢ suas conseqiiéncias no piano

teor ICD-platICO. S1tUa o] pIOble na daS co d [ q: g
a0 Ocallpo oanomin rei-
n 0es da a M dO C | adO dl el

N‘é'o se cogita de regressdo aos erros civilistas, mas somente de erigir uma teoria em
con.son’ar_'lma com o real desenvoivimento dos acontecimentos no mundo fitico e no mun-
do juridico. Impdem-se as distingSes resuitantes da observacdo cientifica apurada. Quan-
tos f:lebates ndo se veri_ficam por facetas seménticas, por falta de definigdo escorre:ita dos
w_Jcabqus utilizados! E parte integrante da atividade cientifica em geral, e com importan-
cia impar no Direito, a fungdo classificatdria, de categorizagdo, de tipollogizaq:a'o. Intenta-
—s? ordenar a realidade em esquemas que condensem dados comuns a uma seqiléncia de fe-
némenos. Ora, se a pesquisa permite diagnosticar perfeitamente fatores distinguiveis do
plano dos pressupostos processuais e das questdes de mérito, como evidencia TORNAGHI
em sieu estudo ha Pouco cit., ndo ha motivo cientifico para tornar despicienda a diferen-
cuaczio, quanto mais a0 se perceber tem repercussdes priticas efetivas e Uteis. Estas reper-
cussges afloram em uma melhor compreensio de determinados eventos que envolvem
aGao e processo, e se reflete na abrangéncia da coisa julgada material, e, enfim, em todas

e?s conseqiiéncias advindas das diversidades entre uma decisdo de mérito e uma que nio o
e.

) Portanto, divirjo de ilustres juristas, que ndo véem sentidc na distingal én-
cia eimprocedéncia:a) CELSO AGRICOLA BARBI, Comentérios ao CPng;:ZOr:::c:e?c;zIn
197_5, voll..l, tomo |, pags. 45 a 47; b} LEQO ROSENBERG, Tratado de berecho I;r().cesa;i
Cly.ll, Ediciones Juridicas Europa-America, Buenos Aires, 1955 — traducgio da 52 ed. ale-
ma, tom.o I1, pags. 56 a 67; ¢} CALMON DE PASSOS e SATTA, conforme antes aludido
No pertmgnte aos racioc/nios de ROSENBERG, em grande parte radicam em que segun:
do ele, existe a circunstincia de ndo se compadecer, o direito alemio, com a idéia'de pre-
tensdo due ttftela juridica, e, via de conseqiiéncia, com os pressupostos daquela tutela. De
resto, ndo vislumbra razdo tebrica ou pragmética para a concretizagdo da ciséo entre ;;res—
5Upostos processuais e pressupostos de pretensdo 3 tutela juridica.
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2. As condigBes da agéio, como é de conhecimento rudimentar, compreendem a possi-
bilidade jurfdica do pedido, a legitimidade para a causa € o interesse de agir.

Cumpre atingir o mais acendrado conceito de condigdo da acdo. Trés opiniSes dis-
putam a primazia: 8y CHIOVENDA, HUGO ALSINA, CALAMANDREI, GABRIEL RE-
ZENDE, falam nas condig8es como requisitos para sentenga ‘favoravel”; b} ENRICC LIEB-
MAN, FREDERICO MAROCUES, WALDEMAR MARIZ, ARRUDA ALVIM, MOACYR
AMARAL SANTOS, TORNAGHI, HUMBERTO THEODCRO JUNIOR, BUZAID, enca-
ram-nas como requisitos para uma manifestagdo de mérito por parte do juiz, favoravel ou
desfavorével ao autor; c) GALENQ LACERDA enfoca as condi¢des como requisitos que
legitimam o exercicio da agdo processual, mas vé, entre as proprias condigdes, algumas
que dizem respeito ao mérito (possibilidade jurfdica e legitimidade ‘ad causam”’}.,

ALSINA preleciona {Tratado Tedrico Préctico de Derecho Procesal Civil y Comer-
cial, Compaiiia Argentina de Editores Soc. de Resp. Ltda., 1941, Buenos Aires, tomo 1,
pdg. 222} :

“ Por o tanto, para que el actor triunfe en su demarnda, se requierem las
“siguientes condiciones: 78) derecho, o sea una norma de la ley que garanta al
“actor ef bien que pretende; 22) calidad, o sea la identidad de ia persona del
“actor cont la persona favorecida por la ley y d'e la persona obligada con la del
“demandado; 32) interés, de conseguir el bien mediante Ia intervencion del 6r-
*gano publico”.

GIUSEPPE CHIOVENDA (InstituicBes de Direito Processual Civil, Saraiva, 29 ed,,
1965 — trad, da 22 ed. italiana, vol. |, pdg. 68) aduz:

” ... as condigbes necessdrias a que o juiz declare ex/stente e atue a vor-
“1ade concrata de lei invocada pelo autor, vale dizer, as condigGes necessarias
~para obter um pronunciamento favorgvel”.

Com toda a vénia, ndo se pode encaixar a favorabilidade da sentenga como compo-
nente conceitual das condigdes da agdo. E corolario natural da teoria da agdo como direi-
1o abstrato e autdromo. Configura-se o direito a uma prestagdo jurisdicional de mérito
mas ndo direito a uma prestagio favoravel. As condigdes da agdo sdo "'os elementos e re-
quisitos necessdrios para que o juiz decida do mérito de pretensdo”, como define FREDE-
RICO MAROUES (obr. cit. vol. }1, pag. 37). Este, alids, se reporta a perplexidade de GA-
LENO LACERDA {idem, pag. 39} no tocante a que GABRIEL DE REZENDE FILHO si-
ga CHIOVENDA, se aceita a concepgdo abstrativa do direito de agir.

GALENC LACERDA também nega sejam as condigfes da agdo requisitos para deci-
sio favoravel: entretanto, ndo as vé como totalmente estranhas ao mérito: Despacho Sa-
neador, Sulina, 1953, pégs. 82 a 93. Repele seja poss fvel pronunciamento sobre a possibi-
lidade juridica do pedido e a legitimidade para a causa sem alcangar o mérito, sem que se
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forme a coisa julgada material. Suas objecdes sdo agudas e brilhantes, como, é cedico,
sempre sucede & argumentacSes do insigne gatcho. O centro da discusséo se fixa no con-
ceito de mérito. GALENQ define mérito como "‘a propriedade de o pedido do autor con-
formar-se ou n3o com o direito e, em conseqiiéncia, ser acolhido ou rejeitado’ {obr. eit.,
pdg. 83); acrescenta: "Assim, todo juizo de valor sobre o pedido sera sentenca de mérito”".
Em contrapartida, para FREDERICC MARQUES, mérito "é o fundo do litigio, ou seja, a
pretensdo que o autor deduz em juizo através do pedido. E a propria substincia da situa-
¢do litigiosa que se contém no processo de conhecimento™ {Obr. cit., vol. Iil, pag. 232). E
a idealizacdo de TORNAGHI, quando, conforme destaquei, expde o trindmio processo,
acdo e mérito; para ele, 0 mérito se relaciona com “o eventual direito desconhecido ou le-
sado cuja afirmagio ou reparagdo se pede a0 juiz"; interessam o©s requisitos "‘para que o
pedido seja satisfeito (razdes, no sentido de fundamento legal da pretensdo}”, ou seja, "a
inexisténcia de razdo, de fundamento juridico, para o pedido, para a cousa pedida, tem
como corolédrio a improcedéncia. improcedente, portanto, é ¢ pedido, jamais a agdo”,
Penso é a nogdo de mérito, formulada por FREDERICO MARQUES e TORMNAGHI, a
mais consentdnea com as verdades dos fendmenos da acdo e do processo. E construgdo
tedrica urdida com sucedineo em metodologia acrisoladamente cientifica, a partir da ri-
gorosa observacéo dos fatos e atos que se desenrolam em torno dos dados que se apresen-
tam ao processualista. O conceito de mérito, proposto por GALENG LACERDA, o foi
por analogia com definigdo extraida da filosofia moral. De outra parte, sua assercdo de
que todo juizo de valor sobre o pedido constitui sentenga de mérito, é conduncente a que
a decisdo judicial deliberadora de auséncia de interesse para agir também seja um juizo de:
mérito, visto que, em asseverando mero capricho na propositura da agdo, ndo deixa o ma-
gistrado de manifestar uma opinido valorativa; todavia, nfo € esta a proclamagdo de GA-
LENQ, que ndp vé ai a proposi¢do de mérito.

A precisdo terminoldgica e cientr'fita exige a cisdo entre condigBes de agdo e mérito.
A nitida separagio destas categorias possibilita trato mais acertado da matéria, Nem é im-
plexoc notar como as chamadas "condig&es da agdo’’ se ligam direta e imediatamente com
a agdo, com o direito publico subjetivo de agir, postulando a atuagfo jurisdicional do Es-
tado. E um campo de indaga¢Bes alheio as perquiricdes probatdrias.

A maior perplexidade de GALENQ acontece pela constatagdo de ndo-ocorréncia de
coisa julgada material, se a senten¢a nfio for considerada como de mérito, nos casos de
impossibilidade juridica e legitimagdo para a causa, £ problema grave, mas ndo insuperéa-
vel. E dificuldade que ndo pode ter o dom de obnubilar a inegave! diferenciacéo tedrico-
prdtica entre agdo e mérito. E questiio a ser eguacionada e solucionada em outro plano,
sem afastar a distingdo quando hd elementos a serem distinguidos. Nada impede, exem-
plificativamente, venha a lei a conferir forga de coisa julgada material a sentengas sobre
possibilidade juridica e “legitimatio ad causam”, independentemente da controvérsia
sobre versarem ou ndo o mérito da causa. O notavel catedrético rio-grandense ndo se con-
forma com o ndo-surgimento da coisa julgada material, apontando os casos cldssicos de
cobranca de divida de jogo e pedido de divéreio (na época ainda ndo existente no siste-
ma brasileiro). Ora, ndo serd este fator que elidird a derrota do autor, em quantas vezes
insistir no ajuizamento de sua descabida pretensdo, Qutrossim, por gue ndo ¢ licito ima-
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ginar a nio-concretizagdo da coisa julgada material? £ ainda, o gue é mais importante:
por que ndo emprestar o poder da coisa julgada material a eficdcia da sentenca que déa
pela caréncia de agdo por falta de uma das condigdes, ou mais de uma? Cu seja: por que
aguele efeito unicamente proviria de sentencas de mérito? FREDERICO MAROUES, a
propdsito, explicita é a coisa julgada material qualidade dos efeitos de sentengas que se
prenunciam scbre o mérito e sobre as condicdes da acdo (obr. cit,, 33 ed., 1969, vol. IV,
pag. 330) — sublinhei; esta colocagio é suficiente para tornar prejudicada a objecdo de

GALENO,

Como assinala HUMBERTO THEODORO JUNIOR (Revista Brasileira de Direito
Processual, Uberaba, v, 13, pdgs. 34 e 35), ac adotar, o legislador brasileiro, o trinémio
pressupostos processuais, condigfes da agdo e mérito da causa, foi muito feliz, pois é op-
¢io que corresponde a mais atualizada doutrina, Com efeito, esta escolha doutrinéria apa-
rece cristalina no art. 267, inciso V1, do Cédigo de Processo Civil de nosso pais.

Conveniente ndo deixar dividas, no atinente 3 posicdo de nosso Codigo de Proces-
so Civil, quanto 3 inocorréncia de ligacdes entre as condicdes da agdo e a coisa jutgada ma-
terial. A declaragdo de caréncia ndo produz tal efeito. A simples leitura do art. 268 expur-
ga gualguer escriipulo. Ademais, o art. 48B cinge a coisa julgada material s sentengas que
julgarem a lide {total ou parcialmente), isto é, resolverem aspectos de mérito do pedido.
MOACYR AMARAL SANTOS é categdrico (Comentdrios ao CPC, Forense, 18 ed., 1978,
vol. VI, pdg. 473}:

“Produzem coisa julgada e, pois, tém autoridade de coisa julgada as sen-
“tengas de mérito, as sentengas definitivas. Por outras palavras, produzem coi-
"sa julgada as sentencas que decidem a lide (art. 468). As demais decisbes ndo
“produzem coisa julgada”,

3. A possibilidade juridica do pedido é a condicdo da acio que tem provocado as
maiores celeumas na fixagdo de seu conceito. E meu objetivo, neste item, formular um pa-
norama geral das diferentes definicdes doutrindrias. Desde logo ressalto se estd em:terreno
mais movedigo, posto ndo nos deparamos, na situagdo brasileira, com tentativa legal de
definiciio das condigBes da agdo. E termo técnico, mas nem assim livre dos percalcos se-
miolégicos em nivel seméantico. E um conceito mais aberto e ambrguo do gue muitos cos-
tumam antever. A pesquisa de sua significacdo vai exigir denodo hermenéutico.

HUGO ALSINA (obr. e tomo cit., pdg. 222) emprega o vacibulo “derecho” e dele
declara ser "'una norma de la ley qye garanta al actor el bien que preiende"’. ‘

CALAMANDREI (obr. e val. cit., pags. 259 a 261} fala em “refacion entre el hecho
v la norma" e fornece interessantes informes, inclusive enfrentando a questio da agéo de-
claratoria negativa. E oportuno transcrever alguns trechos de sua exposigio:

* .. consiste — a relacdo referida — en una cierta situacion objetiva de
“coincidencia {o excepcionalmente, de no coincidencial, que debe verificarse
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an la realidad entre los hechos concretamente ocurridos y los hechos consi-
“derados como posibles por una norma juridica: en una cierta situacion obje-
"tiva se concidencia, se podria también decir, entre el hecho, especifico real y
“un hecho especifico legal.

~Acaso es posible enunciar mds simplesmente este requisito diciendo
“que, asi como, de ordinario, de Ja coincidencia entre ef hecho especifico real
“y el hecho. especifico legal nace un derecho subjetivo, el primer requisito de
|3 accién es la preexistencia, en el campo substancial, de un derecho subjeti-
*vo a hacer valer en juicio . . . Pero,en realidad, esta formula no seria exhausti-
“va; porgue hay casos en los que fa accion surge a pesar de que no preexista a
“ella ningtin derecho subjetivo substancial; como ocurre cuando, de la verifi-
“racién en el campo substancial de un determinado hecho especifico, surge
“inmediatamenta la accidn, como derecho a obtener del juez un cierto cam-
*bio juridico que s6lo el juez puede pronunciar {sentencias constitutivas nece-
*sarigs) 0 como derecho a hacer declarar por el juez que no existe el derecho
“alegado por el adversario fsentencia de declaracion negativa de mera certe-

2

za).

“  En clertos casos {cuando la providencia solicitada se dirige simple-
“mente a la declaracidén negativa de certeza de Ja inexistencia de una cierta rela-
"cién juridica) esta relacion entre hecho y norma tiene cardcter negativo: para
“negar el derecho de que se jacta; el adversario, es necesario demostrar que
“entre el hecho especifico real y la norma invocada a su favor por ef adversa-
“rio, no hay coincidencia. . . Pero, en suma, en todos los casos, como base de
"oda accion, se encuentra esta refacidn entre ef hecho y la norma, esta con-
“4rontacién entre un determinado hecho especifico y un hecho especifico su-
“puasto por la Jey, en que necesariamente se reafirma el cardcter subsidiario

“dle la funcion jurisdicional en el sistema de la legalidad”.

SATTA {obr. e vol. cit, pgs. 128 e 129} utiliza a expressdo "'la existencia de la nor-
ma que garantiza el derecho™”.

CHIOVENDA {obr. e vol. cit. pdg. 66 e 87} situa a possibilidade juridica como "a
existéncia de uma vontade de lei que assegure a alguém um bem obrigado oréu a uma pres-
tagio’’. :

ENRICO TULLIQ LIEBMAN (Corso di Diritto Pracessualg Civile, Dott. A, quffré
Editore, Milano, 1952, pag. 51}, estudando a “possibilitd giuridica”, assim se pronuncia:

s dato dall’ ammisibilits in astratto del provvedimento domandato, ¢i-
“o¢ dal fatto che esso rientri tra quelli che I'autoritd giudiziaria pud pronun-
“'ciare e non sia espressamente vietato. & chiaro che ogni esame del merito é
“inutile se I'attore propone una domanda per un provvedimento che il giudice
“non pud pronunciare, quelli che siano i fatti del caso concreto. Per es, il giu-
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“dice non pu6 pronunciare il divorzio tra cittadini italiani, né puo ordinare
“4arresto del debitore, né annuallare un atto amministrativo anche ilfegittimo
“e lesivo di un diritto del cittadino fart, 4 della legge 20 marzo 1865, all. £)”.

ARRUDA ALVIM {Curso de Direito Processual Civil, Editora RT Ltda., 1971, vol.
I, pdg. 386} explica com clareza e precisdo:

“Possibilidade juridica do pedido ndo € direito existente, sorente per-
“quirivel quando da prolacdo da sentenca final”. Se assim fosse, a acdo se
“confundiria com o direito subjetivo material;a possibilidade juridica é direito
“possivel. “Significa o exame gue deve ser feito pelo juiz, da agdo posta em jui-
“zo, no sentido de examinar se hd ou ndo viabilidade juridica do mesmo,em
“fungdo do ordenamento juridico positivo, Isto €, se o pedido €, abstrata e
“idealmente, contemplado pelo ordenamento”.

ARRUDA ALVIM mostra que a impossibilidade juridica, no CPC de 1939, aparecia
no art, 160, quando este se referia & peticdo manifestamente inepta. Resume aduzindo
que, pela condiclio em tela, ndo é facultado ao autor objetivar urma providéncia jurisdicio-
nal para a qual ndo existe previsdo legal no ordenamento juridico.

MOACYR AMARAL SANTOS (Primeiras Linhas de Direito Processual Civil, Max
Limonad, 33 ed., vol. 19, pag. 206): "o pedido deverd consistir numa pretensio que, em
abstrato seja tutelada pelo direito objetivo, isto €, admitida a providéncia jurisdicional so-
licitada pelo autor’’. Aponta os tradicionais exemplos do divorcio e da di'vida de jogo.

GABRIEL JOSE RODRIGUES DE REZEMDE FILHO (Curso de Direito Processual
Civil, Saraiva, 1968, vol. |, pag. 156) reporta-se a LIEBMAN e afirma precisa o pedido ser
‘razodvel’ e caber numa das categorias legais.

FREDERICO MARQUES (obr. cit., 48 ed., vol. 1l, pdgs. 39/40) ensina que a pre-
tensdo do autor deve se referir a providéncia admissivel pelo direito objetivo. Alude ao
conceito de GALENO LACERDA, e, recordando MANDRIOLI, esctarece € a possibilida-
de juridica examinada em abstrato.

WALDEMAR MARIZ {obr. e vol. cit., pdgs. 73/74) defing a possibilidade jurfdica
considerando deve a providéncia jurisdicional invocada ter amparo ou ser admissi'vel ermn
face do direito objetivo. Aos exemplos de¢ divdrcio e di'vida de jogo, acrescenta o de acdo
que visasse investigar maternidade para atribuir prole ilegi'tima & mulher casada.

TORNAGH!I {obr. cit., vol. |, p4g. 78) mostra como a possibilidade jurfdica & con-
templada no art. 29 do Cod. de Processo Civil brasileiro, aonde este menciona “casos e
forma legais’”. A prestacdo jurisdicional somente pode ser obtida nos casos previstos em
lei, e pela maneira por ela regulada.

CALMON DE PASSOS {obr. e vol. cit., pags. 203 e 204} distingue entre impossibi-
lidade absoluta e relativa. A absoluta é a que constitui cqndicé‘o da agdo, sendo o pedido
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daquilo que n&o é deferido, em abstrato, pelo ordenamento juridico. Na relativa, a impos-
sibilidade se constata no tocante ao caso concreto; é situacdo subsumida no art. 295, pa-
ragrafo Gnico, item |l, do CPC. A impossibilidade absoluta é prevista no mesmo artigo e
paragrafo, mas no inciso I11.

HUMBERTO THEODORO JUNIOR (Revista cit., pags. 36 a 39) entende funda-
mental a cisdo entre as nogfies de pedido imediato {dirigido contra o Estado e que se refe-
re a tutela jurisdicional) e mediato {enderecado contra o réu e respeitante & prodivéncia
de direito material que guer o-autor seja aplicada). A possibilidade juridica é conceito ati-
nente ao pedido imediato, isto €, “'na permissdo, ou ndo, do dirgito positivo a que se ins-
taure a relagdo processual ern torno da pretensdo do autor’’. Discorda das teorias que sus-
tentam consiste a possibilidade jurfdica na adequagio do pedido ao direito material. Tem
como demonstracdo de suas assergdes a diferenciacdo estabelecida pelo art. 295, pardgrafo
0nico, do CPC, em seus incisos Il e I11. O item 1l alude 4 impossibilidade de direito mate-
rial, e, o Ill a de direito instrumental, que é a verdadeira condicdo da agdo {evidente que
no sentido positivo, de possibilidade). No caso do inciso I, a manifestagdo judicial serd de
mérito.

EGAS DIRCEU MONI|Z DE ARAGAO (Comentérios ao CPC, Forense, 12 ed., vol.
It, pags. 433 a 437} coloca uma cunceituagio divsrgente da predominante na doutrina. E
o faz com solidos argumentos:

“De modo geral, a doutrina considera a possibilidade jurfdica como a
“admissibilidade em abstrato do pronunciamento pedido, segundo as normas
“vigentes no ordenarmento juridico nacional” (LIEBMAN).

“Essa ndo parece, contudo, a melhor solugdo,

“. .. O problema entronca, e parte, na disputa sobre a plenitude do
“ordenamento juridico, ou a exjsténcia de lacunas na lei. Se se entender sob
“esse dngulo, desloca-se para 0 campo da Filosofia do Direito. Mas é necessd-
“rio t8-fo em conta sob outro dngulo, muito bem focalizado por CHIOVEN-
“DA, que fazia distingdo entre o ordenamento juridico italiano e o surgo, afir-
“mando que, emn face do primeiro, “’se, em verdade, ocorresse um fato novo, a
“que fosse impossivel encontrar no sisterna das normas urma disposicso apli-
“tdvel, significaria que nesse caso falta uma vontade de lei que garanta o bem
“reclamado pelo autor e se formard uma vontade negativa de lei”’, no que
“difere do segundo “‘que, em conjuntura semelhante, autorizaria o juiz a apli-
“‘car as regras que editaria como legislador fart. 19},

“Evidentemente, em regime no qual se tenha legislado nos moldes do
“Direito surco, o conceito de possibilidade juridica ultrapassa os limjtes tra-
“cados por CHIOVENDA,
~E£ jsso o gue, parcial mente, ocorre no Brasil.

“Sern ter adotado norma idéntica 3 que se insere na lei suiga, 0 Direito
“hrasileiro hd fongo tempo conhece preceitos que autorizam o juiz a decidir
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“as causas que lhe sejam submetidas, aindz mesmo gue fafte uma previsio
“fegisfativa a seu respeito, sem que se possa, portanto, negar sumariamente a
“pretensdo, por se reputar formada, em caso tal, a vontade negativa da fei, a
“gue alude CHIOVENDA.

“. . . Apesar das’intermindveis disputas doutrindrias em torno do assun-
“to, o certo é que o juiz fez papel de legisfador toda vez em que depara com
“auséncia de norma ilegislada. Por maior que seja o empenho dos defensores
“da corrente oposta, 0 envio do juiz aocs costumes, 4 analogia e aos principios
‘‘gerais de direito, nada mais € do que a recomendacdo de que proceda como,
“em idéntica situacdo, faria o préprio legisfador, que se vale das mesmissimas
““fontes, pois as leis ndo sd0 obra de invengdo, . . .

“Em face dessas consideracdes, parece que O verdadeiro conceito da
“‘nossibilidade juridica ndo se constroi apenas mediante a afirmacdo de que
“corresponde & prévia existéncia de um texto que torne o pronunciamento
“pedido admissfvel em apstrato, mas, ao contrdrio, tem de ser examinado
“mesmo em face da auséncia de uma tal disposicdo, caso em que, portanto,
“‘essa forma de conceitud-fa seria insuficiente.

“Senclo a acdo o direito piblico subjetivo de obter a prestagdo jurisdi-
“cional, 0 essencial € que o ardenamento furidico ndo contepha uma proibi-
“c40 ao seu exercicio; ai, sim, faltard a possibilidade juridica . . . .

Em seguida, MONIZ DE ARAGAOQ cita os dois cldssicos exemplos de divbreio ¢ da
divida de jogo, mostrando como, em relacéo a ambos, existe explicito veto legal. Enuncia
& a matéria pouco meditada e que mais amplos sdo 0s casos de impossibilidade. Assim,
“uma acdo pode ser rejeitada porgue o autor ndo praticara ato prévio, sem o qual lhe
era vetado o seu exercicio’’. Resume seu ponto de vista pela seguinte forma:

““A possibilidade juridica, portanto, ndo deve ser conceituada como se
“tem feito, com vistas 3 existéncia de uma previsdo no ordenamento juridico,
“que torne o pedido vidvel em tese, mas, isto sim, com vistas & inexisténcia,
“no ordenamento juridico, de uma previsdo que o torne invidvel. Se a fei con-
“tiver um tal veto, serd caso de impossibilidade juridica do pedido, faltard
“uma das condicGes da acdo”.

Em sintese, trés concorrentes porfiam por apresentar o gque concebem como concei-
to mais autorizado de possibilidade juridica do pedido: a} é a possibilidade, em abstrato,
conforme o ordenamento juridico positivo, de direito material, da providéncia pleiteada
pelo autor; b} a possibilidade diz com o pedido imediato, ou seja, é permissdo, pelo direi-
to positivo, a que se instaure a relagdo processual em torno da pretensdo do autor; ¢) é
inexisténcia de previsio, no ordenamento juridico, que torne invidvel o pedido do autor,
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Conveniente é destacar gue uma caracter(stica ndo pode deixar de estar presente em
qualquer- dos trés conceitos: a abstragdo em cujo nivel se pesquisa sobre a possiblidade ju-
rfdica. Esta abstraco, alids, € insita as trés cond[cGes da acdo. Significa se raciocina condi-
cionalmente, em forma hipotética. SupBem-se estejam provados os fatos alegados pelo
autor, investigando-se, entdo, se, caso assim fosse, o pedido serfa juridicamente possivel
{conf. GALENO LACERDA, obr. cit., pag. 78). E aspecto merecedor de suma atengdo,
pois impede equivocos graves no assunto, fixando com maior exatidéo os limites desta
condicéo da acgdo.

4, Estou em que o conceito de MCONtZ DE ARAGAOQ é o mais acertado. A possibilida-
de juridica radica na existéncia de norma, no direito positivo, que faca inviavel a preten-
3o deduzida pelo autor, E insuficiente construir a definicdo a partir da permissividade do
ordenamento. As lacunas do sistema normativo sdo irretorquivels. Ndo basta, portanto, a
inocorréncia da previsido do que & almejado pelo autor da agéo; tal auséncia ndo impede, a
criacdo judicial, a integracio pelo Judicidrio, viabilizando o que parecia inviavel. Apenas a
vedacdo, explicita ou implicita, obstaculiza o pedido.

KARL LARENZ, em sua Metodologia da Ciéncia do Direito, Fundagio Calouste
Gulbenkian, Lisboa, trad. da 22 ed. alemd, 1978, pégs. 463 a 467, elucida como sdo ine-
gdveis as lacunas no direito positivo, a serem preencnidas pelo cardter criador do processo
de conhecimento através do qual se obtém a regra integradora da lacuna. Proposicdo juri-
dica por todos ignorada é inexistente como norfha orientadora da vida social; sua génese
dever-se-d 3 atuagfo judicante, ainda que, mediatamente, estaja embasada na ordem jurr-
dica. A proposicdo integradora é resultante de processo cognitivo criador. Chega a susten-
tar a configuracdo de lacunas impreenchiveis,

PAULO DOURADO DE GUSMAO {Introducdio & Ciéncia do Direito, Forense, 29
ed., 1960, pags. 142 a 144} igualmente & incisivo ao defender a lacunosidade do ordena-
mento juridico positivo, Sua licdo é sabia: argumenta com o carater cultural da ciéncia
juridica, a qual, por sua prépria culturatidade, jamais & obra perfeita e acabada. Por maior
a elasticidade das normas, ha um ponto de saturacdo, a partir do gual ¢ juiz cria o direito.
O intérprete valer-se-4 da analogia, dos costumes e dos principios gerais do direito somen-
te se a lacuna for meramente formal; se material, criar o direito. E radical: “Tudo mais &
falso, ficgdo, processos de engano, destinados a disfarcar, sob o manto da legalidade, a li-

vre interpretacdo do direito”.

A exposicdo acima comprova a insustentabilidade do conceito de possibilidade juri-
dica com base na ocorréncia de previsio permissiva no regramento juridico. Nem subsiste
a idéia de que continua aproveitavel o conceito delilaterado desde que se tenha presente o
axioma da licitude do nJo-proibido. Com efeito, muitas pautas normativas podem nao es-
tar coibidas, mas simplesmente serem tidas, erroneamente, COMO indeduziveis do ordena-
mento juridico. Importa é a ndo-proibi¢do da providéncia pretendida pelo autor. Esta ve-
dacdo ou é expressa, ou advém, pelos métodos exegéticos, de afgumas ou da totalidade
das normas do direito positivo.
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Uil assinalar a veracidade do ensinamento de CALMON DE PASSOS, ja enunciado,
quando identifica a impossibilidade juridica que nos interessa com a dita impossibilidade
absoluta. Assim é porque a possibilidade é cogitada abstratamente (conforme antes deixei
bem satientado).

Outro ponto a dissecar é a tese de HUMBERTO THEODORO JUNIOR, relativa a
que a possibitidade é tema conexo ao pedido imediato. Tenho a ousadia de discrepar do
preclaro jurista mineiro. A possibilidade juridica ndo pode ser conceituada em fungdo do
pedido imediato. HUMBERTO THEODOROQ define o pedido imediato com aquele que se
refere 3 tutela jurisdicional, E também o denominado objeto imediato da acfo; como en-
sina FREDERICO MAROUES {Inst. cit., 32 ed., vol. 1}, pdg. 168), o objeto imediato
“diz respeito a prestagdo jurisdicional pedida’. Sobre a nocio de ‘tutela jurisdicional’ ou
‘prestagdo jurisdicional’, é esclarecedor o seguinte escolio de CELSO A. BARBI {obr. e
vol. cit., tomo |, pag. 271): “’A doutrina moderna distingue o objeto imediato ¢ o media-
to. Aquele é o tipo de providéncia, de ato, que se pede a0 juiz. No caso das acdes de co-
nhecimento, serd sempre uma sentenca, que pode ser condenatdria, declaratoria ou consti-
tutiva'’. Portanto, o chamado objeto imediato ou pedido imediato se relaciona com a es-
pécie de tutela jurisdicional invocada, ou seja, vai originar a conhecida classificagdo das
acBes em de conhecimento, executivas e cautelares {para alguns mais as mandamentais),
sendo as prinieiras subdivididas em acdes declaratdrias, condenatdrias e constitutivas, Ora,
com fundamento em tais principios ndo é possivel delimitar a possibilidade juridica, co-
mo muito bem assinala MONIZ DE ARAGAO (obr. e vol. cit., pags. 436 e 437): "Ouando
se fala na previsio em abstrato do pronunciamento pretendido ou no veto que lhe seja
aposto, ndo é considerado o tipo processual de sentenca a que o autor visa, mas a solucdo
por ele pleiteada para a composicio da lide. Se se tratasse apenas de pretender uma sen-
tenca de condenacgdo, que 0 ordenamento juridico evidentemente contém, nunca haveria
impossibilidade juridica para a cobranca de divida de jogo, tutelada mediante sentenca
condenatéria, prevista no Direito brasileiro”. :

O equrvoco do eminente jurista, a meu pensar, foi o de, partindo de uma definicdo
exata de pedido imediato, ter emprestado, a este um cardter apartado da referida defini-
cdo bastando observar os exemplos que formulou. Quando se rejeita agdo colimando in-
vestigacdo de paternidade adulterina, na constincia do casamento do genitor adultero, se
o faz nio em decorréncia de ponderagdes atinentes a ser pedido de tutela declaratéria,
condenatdria, etc., mas sim porque, e precisamente porque, o direito positivo material
contém previsio que a torna invidvel.-Ndo hd como fugir ao envolvimento com o pedido
mediato, com a providéncia de direito material, Neste plano é que se estudard a possibi-
lidade juridica e ndo no plano do pedido imediato, que se vincula exclusivamente a regras
processuais puras. Nem poderia uma condicdo da acdo estar de tal forma dependente de
elem_e'ntos processuais, quando é cedica a separagdo entre a agdo e o processo,

O conspicuo colega mineiro equaciona a interpretacdo do art. 295, parag. Gnico,
incs. {1 e lll, do CPC, valendo<e da discriminacdo entre a impossibilidade material e ins-

trumental. Fora desta dicotomia, ndo veria sentido nas duas disposicSes, pois a contida no
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inc. 1l se confundiria com a constante do Il1. Diversamente, a fronteira entre os dois dis-
positivos, penso, radica no binémio impossibilidade jurrdica relativa e absoluta, apontado
por CALMON DE PASSOS e ja referido no presente trabalho.

Em sintese conceitual, apesar do prociamado perigo das tentativas de definic8o, ar-
riscaria situar a possibilidade juridica do pedido como a condicdo da agdo consoante a
qual o pedido mediato, considerado abstratamente, ndo resulta invidvel, por-explicita
ou implicitamente vedado, pelas regras de direito material da ordem juridica positiva.

Ao lidador do Direito convém enfrentar intimorato este requisito do direito de agir,
penetrando em seus meandros. N&o evitd-lo, amedrontado pelas implexidades. A impossi-
bilidade juridica goza de escasso prestigio, optando-se, geralmente, por mescla-la ao mé-
rito e relegar seu exame para sentenga posterior & instrucdo. A disposicdo predominante é
de ndo se aventurar a um julgamento antecipado da lide como alicerce nesta condicdo da
agdo. Quantas vezes este comportando conduz a uma inutil cotheita de provas. E preciso
conferir maior amplitude — ou, methor dito, a correta amplitude — 4 possibilidade juridi-
ca, ndo hesitando em identificd-la e extrair as conseqiiéncias devidas. Ouica este receio
provenha da irrisoriedade de atengdo concedida ao assunto e da repetitividade dos exem-
plos, capaz de produzir nos menos doutos a impressdo de que s se caracteriza ela em mi-
nimas hip6teses, além da di'vida de jogo e do surrado caso de divércio, sendo que, para
piorar 0 quadro, o direito brasileiro acabou por acatar esta modalidade de dissolugdo da
sociedade conjugal. O problema é meditar com agudeza o conceito de impossibilidade ju-
ridica, vivenciando-o e assimilando plenamente suas notas définitdrias.

Vimos outros exemplos no transcorrer desta linhas: pretender investigacdo de pater-
nidade, durante a constancia do casamento, no tocante ao conjuge addltero; querer in-
vestigar maternidade para atribuir prole.ileg'tima & mulher casada. Sigamos adiante, po-
rém, Atualmente proliferam acBes com escopo de obtencdo de reequadramento funcional,
com correspondente aumento de vencimentos, por parte de funciondrios pablicos em des-
cio de func¢do; ora,-é situacdo de impossibilidade juridica {quem segue orientac8o diver-
gente dird é possivel 0 pedido, mas ndo deixara de poder discutir a matéria abstratamente,
no campo da condicdo da acdo versada), por contrariar princi’pios constitucionais e legais
de independéncia de poderes, visto terfamos o Judicidrio a prover cargos publicos e au-
mentar vencimentos, tudo com base na isonomia, além do que o desvio ndo é tolerado pela
legislagdo. Se o magistrado tem opinido formada sobre o tema, entendendo impossivel
juridicamente a pretensdo, que sentido haverd em oportunizar todo um labor instrutério,
para, depois, em sentenca, terminar por consagrar aquela impossibilidade?

Outros exemplos de impossibilidade juridica: ajuizamento de mandado de seguran-
ca com evidente desrespeito aos incisos do art. 59 da Lei 1.533/51; promover acdo de bus-
ca e apreensdo, em caso de alienagdo fiducidria, sem lograr a prova inicial da mora ou ina-
dimplemento; intentar acdo de execucio para cobranca de duplicata ou triplicata ndo
aceita, sem o documento comprobatdrio da entrega e recebimento da mercadoria; encami-
nhar agdo de despejo, em se tratando de imével residencial urbano, com fundamento em
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necessidade de ocupacio por parente colateral; pretender reintegragdo ou manutencio de
posse sem prévia rescisdo do contrato que originou-a posse por parte do réu; exigir adjudi-
cagio compulsdria sem gue o contrato de promessa de compra e venda esteja registrado
no Registro de Imdveis; participante de concorréncia pUblica busca, através de agéo, obri-
gar o poder pdblico a concluir o contrato definitivo, com base no fato de ter sido vence-
dor na mesma; tentar o funciondrio piblico fazer valer em julzo alegado direito subjetivo
4 promocio, com supeddneo na simples existéncia de claro na carreira administrativa; en-
fim, sdo incontaveis os exemplos.

Uma dilucidagio taivez pareca singela, inobstante ndo a nivel de despicienda. Quan-
do faco mencdo a regras de direito material, obviamente surgem também no direito pro-
cessual civil {assim como penal). O tempo é empregado em contraposicio as normas de
direito formal. A violacdio de regras de puro e estrito direito formal gerara auséncia de
pressupostos processuais, ou seja, & matéria estranha ao campo das condigSes da a¢do.
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O INCRA E O IMPOSTO TERRITORIAL RURAL

A, CARLOS FONSECA
Frofessor no Curso de Mestrado U.N.B.

SUMARIO: Nio pode o INCRA, a titulo de ressarci-
mento de despesas, reduzir o produto da arrecadacéo
do ITR atribuido aos Municipios pelo art. 24, § 19,
da Constituicdo Federal.

O imposto sobre a propriedade territorial rural, desde a Emenda Constitucional
n® 10/64 (art. 19), passou a ser de competéncia da Unido. A principio, a competéncia era
estadual até que, com a Emenda n® 5/61 a Carta de 1946, transferiu-se essa competéncia
para os Municipios.

Ao passar para a competéncia da Unifo, o Congresso Nacional teve a preacupacéo
.de ndo maltratar as finangas dos Municipios, dispondo que:

“0 produto da arrecadacdd do imposto territorial rural serd entregue,
na forma da lei, pela Unido aos Municipios onde estejam localizados os imo-
veis sobre os quais incida a tributagdo™ (EC n® 10/64, art. 15, & 99).

A transferéncia da competéncia para a Unifio se justificou & medida em que veio
atender a politica de reforma agrdria do Governo Federal, estabelecendo uma tributagio
da terra de molde.a corfigir anomalias no seu domfnio, obedecendo a critérios de progres-
sividade e regressividade, tendo-se em conta o valor da terra nua; a drea do imdvel rural;
o grau de utilidade da terra na exploragdo agricola, pecudria e florestal; o grau de eficién-
cia obtido nas diferentes exploracdes; e a drea total, no Pais, do conjunto de imbveis ru-
rais de um mesmo proprietario. (Lei n® 4.5604/64, art. 49, alterado pela Lei n® 6.746/79),

A partir dai’ o imposto adquiriu manifesta caracteristica de extrafiscalidade.

O ITR é langado e cobrado pelo INCRA, sucedaneo do |IBRA:

O Decreto n? 56.792-65, que regulamentou a Lei n? 4.604/64, dispds, com exces-
50, que 80% (oitenta por cento} do produto da arrecadagdo seria entregue aos Municipios,
retendo o IBRA a parcela de 20% a titulo de despesas administrativas com o recothimen-

1o.

Na Carta de 1946, o Estado-membro do produto da arrecadacdo entregava 20% a
Unido e 40% aos Municipios (arts. 19,1, e 21},
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Desde as Constituictes de 1891 e 1934 que a Unido sempre se beneficiava com 20%
do produto da arrecadacdo do | TR. Talvez esses precedentes tenham justificado a redacdo
do art. 85, § 39, da Lei n? 5,172, de 25 de outubro de 1966 (Codigo Tributdrio Nacio-

nal}, que dispos:

“A Lei poderd dispor que uma parcela ndo superior a 20% (vinte por
cento) do imposto de que trata o inciso | seja destinada ac custeio do respec-
tivo servico de fancamento e arrecadacdo.”

E dentro dessa faculdade, o DL 57, de 18 de novembro de 1966, autorizou o IBRA
a reter a parcela de 20% do produto da arrecadagdo e seus “acrescidos’’.

8em que a mensagem n2 33/64 {item 20}, que encaminhou o anteprojeto da Lei
n® 4.504/64 (Estatuto da Terra), sugeria um beneficio aos municipios de somente B0%
do ITR. Acontece, porém, que o legislador ndo acolheu tal sugestdo, dispondo:

“Art. 48, Observarsedo, quanto ac {mposto Territorial Rural, os se-
guintes principios:
1l — a Unido também poderd atribuir, por convénio, aos Municipios, a arreca-
dacdo, ficando a eles garantida a utilizacdo da importéncia arrecadada,

V — o imposto arrecadado serd contabilizado diariamente como depdsito & or-
dem, exclusivamente, do Municipio, a que pertencer e a efe entregue direta-
mente pelas reparticGes arrecadadoras, no dltimo dia atil de cada més.”

Mesmo que se quisesse entender que a expressdo 'ma forma da lei’” da Emenda
Constitucional n® 10/64 (art. 15, &8 9%} sugeria permissibilidade de retencéo, a titulo de
ressarcimento de despesas de administracdo tributéria, tal argumento, no sistema atual, se-
ria indcuo, porguanto a Carta de 1967 extirpou a sobredita expressdo.

Pela redacdo da Constituicdo de 1967 (art. 24, & 12, da Carta vigente), pertence aos
Municipios o produto da arrecadacdo do imposto sobre a propriedade territorial rural, in-
cidente sobre os imdveis situados em seu territorio.

Quer dizer, a totalidade da arrecadacdo do ITR é destinada aos Municipios. A reda-
cdo do art. 24, § 1°, da CF, ndo autoriza o entendimento de gue nédo especificando o le-
gislador constitucional se bruto ou liquido o produto da arrecadagéo, ndo macularia a so-
bredita regra a deducdo de parcela destinada ao custeio do respectivo servico de langamen-
to e arrecadacdo. Seria extrapolar do campo da razoabilidade da exegese da norma consti-

tucional em apreco.

E de ver, pois, que ao autorizar retencdo do | TR, no sistema primitivo, o legislador
fé-lo expressamente.
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Come da conta JOAO BARRETO (e “Leituras de Administracdo Financeira” —
IBAM, Rio, 1971), a confusa e contraditdria destinacdo do I TR j4 ensejou acirradas cr iti-
cas.

Ao apresentar anteprojeto, visando a alteracio do sistema tributario primitivo, de-
clarou a Comissdo de Reforma do Ministério da Fazenda, no seu relatdrio:

“Este foi, como era de esperar-se, o terreno em que a critica se mostrou
mais acirrada. Mas (...) a maioria dos criticos reclamou maiores participacGes
...} restaurou-se a devolugdo integral do produto do imposto territorial rural
aos Municipios, como hoje dispSe a Emenda Constitucional n? 10, e de que
o texto original reservara 20% 3 Unido; o cdlculo das participacdes sobre o
produto liquido dos impostos prejudica o automatismo das redistribuigdes:a
fixagdo a forfait do custo de arrecadagdo, como fizera o texto ariginal, pode-
ria revelar-se excessiva em alguns casos e insuficientes em outros {ob, cit,,
pag. 154 —o grifo é do original).

A par das sugestes recebidas, o Congresso procedeu § reforma tributiria nacional
resultando naredacdo do correspondente art, 24, § 12, da Carta vigente.

,A questdo vertente guarda identidade com a destinacdo da parcela de 20% dao ICM,
entregue aos Municipios pelos Estados (CF, art. 23, & 89), cuja orientagdo jurispruden-
cial do Pretério Excelso, consubstanciada na Simula 57B, é no sentido de que:

“Ndo podem os Estados, a titulo de ressarcimento de despesas, reduzir
parcelas de 20% {vinte por centa) do produto da arrecadacdo do |CM atribui-
do aos Municipios pelo art. 23, § 59 da Constituicdo Federal.”

A invacacio analbgica é de todo pertinente, pois ubi eadem ratio, ibi eadem legis
dispositio: onde existe a mesma razdo fundamental, prevalece a mesma regra de Direito.
{Cf. Hermenéutica e Aplicacdo do Direito — CARLOS MAXIMILIANO, Forense — 93 Edi-
¢do, pég. 245),

Buscando os precedentes da Simula 578, acima enunciada, é de ver que no Al
55,988-SP, entendeu a Eg. 19 Turma do Colendo STF que nenhurma lei, federal ou es-
tadual, autoriza imposicdo de taxa para custeio de lancamento e arrecadacio do ICM
(RTJ 64/639).

Merece sobrelevar que as contribuicdes parafiscais e taxas de cadastro cobradas pe-
lo INCRA j& remuneram-no pelos servicos de langamento e arrecadagdo {Decretos-leis
n% 58/66 ¢ 789/69).

Portanto, ndo pode o INCRA, a titulo de ressarcimento de despesas, reduzir o pro-
duto da arrecadacdo do ITR atribuido aos Municipios pelo art. 24, § 19, da Constituicio
Federal. Esta ndo autoriza nenhuma retencdo, devendo as reparticdes arrecadadoras faze-
rem a entrega da totalidade da arrecadacio.
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NFo se pode defender que & Unifio é permitido, sponte sua, fazer retengao de qual-
quer parcela, sem legitima autorizagdo.

O art, 85, & 3%, do CTN, qsté inserido no Titulo VI, que diz respeito a DISTRIBUI-
COES DE RECEITAS TRIBUTARIAS.

A matéria estid a merecer relevo, quando se fala no crescente empobrecimento dos
Municipios, cuja participagdo no bolo tributério, segundo o Instituto de Pesquisas Econd-
mica e Social, é da ordem de 2%, qual ndio ¢ o sufoco financeiro (Pronunciamento do Min.
EWALD S. PINHEI RO, do TCU —in RTCU n® 21, pag. 41).

Embora j& existente no sistema tributdrio primitivo, a Emenda Constitucional n®
18, de 19 de dezembro de 1965, inovou a sisternatica de distribuicdo da receita federal
aos Estados, Distrito Federal e Municipios,

Ao estabelecer o novo sistema, o legislador constitucional permitiu aos Estados e
Municipios celebrarem convénios com a Unido, a fim de assequrar ampla e eficiente co-
ordenacdo dos respectivos programas de investimentos e servigos publicos, especialmen-
te no campo da politica tributéria, caso em que poderiam participar de até 10% {dez por
cento) da arrecadacdo efetuada, nos respectivos territorios, provenientes do imposto de
renda incidente sobre os rendimentos das pessoas fisicas e do IPI, excluido o incidente so-
bire o fumo e bebidas alcodlicas {EC n® 18/65, art. 22).

Ai, o legislador estabeleceu especificamente permissibilidade de retengéo de parcela
ndo superior a dez por cento para custeio de servicos de arrecadacdo. Fé-lo expressamen-
te, como se vé. E ndo & s6. Tal permissibilidade seria decorrente de convénio —o que de-
monstra o cardter facultativo de os Estados e Municipios aceitarem ou néo o$ encargos de
lancamento e arrecadagdo. No caso do 1TR, os servicos de lancamento e arrecadagdo de
competéncia da Unido, através do IBRA (atual INCRA), eram, como sdo, obrigatorios. Is-
to faz a Unido a par do seu alto interesse extrafiscal.

O art. 84 do CTN prevé o cometimento aos Estados, ao Distrito Federal ou aos Mu-
nicipios do encargo de arrecadar os impostos de competéneia da Unido, cujo produto Ihes
seja distribuido no todo ou em parte. No regime constitucional vigente, tal pratica é per-
feitamente possfvel {(EC n® 1/69, art. 13, § 39}, sem, contudo, ensejar qualquer participa-
¢do, a titulo de ressarcimento de despesas com custeio dos respectivos servicos de langa-
mento e arrecadago.

Do exposto, conclui-se que a regra inscrita no § 39, do art. 85 da Lei n? 5,172, de
23 de outubro de 1966 {Cédigo Tributarjo Nacional) e do art. 49 do Decreto-lei n9 57/66,
6 incompat fvel com a Constituicdo Federal (art. 24, & 19}, Como bem assinalou ALIOMAR
BALEEIRO, "se o legislador federal pode deduzir discricionariamente 1/5 da arrecadagéo,
sem clausula constitucional permissiva, poderd também deduzir 1/4, 1/3, 1/2 e 2/3, anu-
lando o que estabelece o art. 24, 8 19, da CF de 1967" {in "Direito Tributério Brasileiro”
— Forense, 92 Edico, pag. 347 —o grifo é nosso).
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VANTAGEM PROMETIDA PELO ESTADO

ALMIRO DO COUTO E SILVA
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul
Professor de Direita Romano na Faculdade de
Direito da UFRGS

PARECER N© 4,705

PLANO. VANTAGEM PROMETIDA PELO ESTADO.
Ndo-cumprimento. Dever de indenizar.

Sujeicio do Estado ao principio da boa-fé, cabendo-
Ihe ressarcir os danos decorrentes da confianca,

- O Governo do Estado elaborou e pds em execucio o chamado PROJETO COLO-
NIA NOVA ESPERANCA, destinado ao assentamento de agricultores oriundos da Reser-
va Indigena de Nonoai em terras situadas no Municipio de Bagé, Distrito de Hulha Negra.

2. Todo o projeto estava baseado num dado econdmico: a subsisténcia e o progresso
das famrlias que ocupariam os lotes componentes da Cofonia Nova Esperanca dependiam,
predominantemente, da producgdo de leite. Dando passo indispensdvel & execucdo do pla-
no, o Senhor Governador do Estado encaminhou 3 consideracdo da Assembléia Legislati-
va projeto de lei, 0 qual posteriormente se converteu na Lei n® 7.291, de 29 de dezembro
de 1978. Pelo art. 12 dessa lei ficava o Poder Executivo autorizado a abrir na Unidade Or-
camentdria 15601 - Gabinete do Secretério e Grgdos Centrais da Secretaria da Aagricultura
— um crédito especial, até o limite de Cr$ 15.000.000,00, destinado a aquisico de gado
leiteiro a ser doado &s familias de agricultores assentados no Distrito de Hulha Negra, bem
como para a execucdo do servico de premunicdo, No art. 29 daqueta mesma lei declara-se:

“E o Poder Executivo autorizado a doar s 125 familias de agricuftores
assentados no Distrito de Hulba Negra, Municipio de Bagé, atravds de instru-
mentos hdbels, 0 gado leiteiro a ser adquirido, cabendo a cada familia um
plantel de dez (10} cabecas,””

Sucedeu, porém, que, em face do acelerado processo de desvalorizacio da moeda e
da natural demora na fase de elaboracfo legisiativa, quando se cuidou de efetivar a doacdo
verificou-se que o valor do crédito, cuja abertura fora legalmente autorizada, cobria ape-
nas metade do ndmero de cabegas de gado necessdrias para o exato atendimento do proje-
to. Diante disso, o Senhor Governador do Estado determinou, a 17 de dezembro de 1979,
a imediata entrega de 5 vacas a cada uma das familias de colonos. A ordem foi cumprida.
Naguele mesmo despacho o Chefe do Executivo pedia ao Secretério da Agricultura que
este propusesse as medidas de ardem juridica necessdrias 3 completa execucio do projeto
com as atualizagGes e revisGes que se evidenciassem necessérias.
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Em abril de 1980 o Diretor da Producdo Animal da Secretaria da Agricultura infor-
mava gue o preco de uma novilha de raca holandesa, pura por cruzamento, com registro e
atestado de prenhés e dotada das mesmas qualidades zootécnicas dos exemplares adquiri-
dos anteriormente para doacdo aos colonos da Mova Esperanca tinha, naquela data, o
preco unitdrio de Cr$ 35.000,00. Corrigindo-se esse valor, & taxa de inflagdo de 60%,
ent§o vigorante, e prevendo-se 0 tempo necessario a realizagdo das providéncias prévias
indispensdveis, estimaram os técnicos da Secretaria da Agricultura que a aguisicdo de 625
animais implicaria o dispéndio de Cr$ 31.718.750,00. Na Casa Civil, o Assessor Legislati-
vo, Procurador do Estado ANTONIO ESTEVAO ALLGAYER, suscitou a questfo de sa-
ber se os atos praticados pelo Estado teriam, ou ndo, criado direito subjetivo em favor dos
colonos, Disse ele:

“0 caso n3o se me afigura singelo, pelos fatos atrds relacionados. Ndo
me parece que se possa, com razodvel sequranca, afirmar que o Estado nio
contraiu, no caso, obrigacdo juridica legal, a ser honrada soh pena de negar
um direito j§ subjetivado em favor dos colonos, Isso considerado e por ser de
conveniéneia que, no caso, a orientacdo proceda do orgdo consultivo constitu-
cional, sugiro seja submetido o expediente para exame e parecer d Procurado-
ria-Geral do Estado.””

E, como sugerido, o expediente foi encaminhado a este Orgéo.

3. A questio levantada neste processo toca num dos temas mais atuais e fasci-
nantes do Direito Pablico em geral e do Direito Administrativo em especial: o dos efeitos
juridicos resultantes do planejamento econdmico ou social.

Nessa drea, a par talvez das indaga¢Ges pertinentes 4 natureza juridica do plano, da
legitimidade, em face do cdnone da isonomia, de certas acGes do Estado em carater forgo-
samente discriminatério em razdo dos préprios fins visados (o que ocorre, especialmente,
nas subvencdes), nenhum outro problema juridico terd tanto interesse quanto o que se
relaciona com a existéncia, ou ndo, de obrigagdo de o Estado cumprir o planc ou de res-
ponder pelos prejuizos decorrentes de seu cancelamento ou alteragéo.

Ma perspectiva tradicional do Direito Privado, as obrigagdes ou derivam de negécio
juridico ou de ato ilicito, Desde que IHERING {lheringsjahrbiicher, 4, 1} langou, porém,
os fundamentos da chamada responsabilidade pré-contratual, com a teoria da culpa in
contrahendo, reconhece-se a existdncia de uma espécie de obrigagdo que se situaria, a
rigor, a meio caminho entre a decorrente do contrato e a de indole extracontratual. O
comportamento de uma das partes, na fase das tratativas, induzindo a confianca da oytra
de que tal ou qual procedimento seria adotado, ou omitindo informaces de importincia
capital para que a outra parte pudesse decidir com relagdo ao negbcio juridico a ser rea-
lizado, ou ainda deixando de mencionar circunstincias que acabariam forcosamente por
produzir a invalidade do contrato, sdo algumas das situacdes em que se identifica a exis-
téncia do dever de indenizar. No caso do contrato nulo fica evidente que a obrigagiio néo
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deflui do negécio juridico, pois, curialmente, o que é nulo ndo produz efeitos. A obriga-
¢do tem ai sua raiz na quebra da confianga, na viclagdo do principio da boa-é, na falta de
lealdade, no descumprimento do que se prometeu de forma clara e concreta. E por isso
que os prejuizos assim causados denominam os autores alemies de “danos decorrentes
da confianga”’, Vertrauenschadens (ESSER-SCHMIDT, Schuldrecht, 1975, vol. Ii, p. 95

e seguintes}. E em toda a parte pode-se hoje afirmar que, com maior ou menor intensida-
de, a infringéncia ao principio da boa-fé é uma causa geral do dever de indenizar.

4, E irrecusdvel a sujeicdo do Estado ao principio da boa-fé, Mas & induvidoso, tam-
bém, que a supremacia do interesse publico sobre os interesses individuais torna admissi-
vel que, via de regra, 0 Estado modifique os rumos da sua polftica e que possa, igual-
mente, alterar seus planos. A frustracdo de expectativas €, pois, algo inelimindvel na ati-
vidade estatal. H4 planos, contude, em que o Estado incentiva de forma téo nitida e posi-
tiva os individuos a um determinado comportamento, mediante promessa de vantagens,
que a violagio dessas promessas implica infringéncia ao principio da boa-fé, cabendo ao
Estado idenizar os danos decorrentes da confianga. Por certo isso ndo acontece nos pla-
nos puramente informativos, em gue o Poder Pablico simplesmente coleta dados ou faz
prognésticos e projegBes, cabendo ao particular assumir os riscos pela adogdo de algum
dos caminhos antevistos pelo plano, mas sim nagueles em que, na verdade, © Estado se
compromete firmemente a propiciar beneficios, de natureza fiscal {por exemplo: isen-
-gBes ou restituicdo de impostos} ou ndo.

Essa obrigagdo assume singular realce nos casos de “administragdo concertada” ou
seja, quando entre o particular e o poder plblico haa assungio de compromissos recipro-
cos, depois quebrados pelo Estado. A este propdsito, nota FORSTHOFF, agudamente,
ruie a responsabilidade do Estado ndo deriva puramente do plano, mas sim das promessas
& acordos que, dentro de suas linhas, sdo feitos pelas autoridades administrativas. Escreve
ele:

“Esta protecio da confianca e somente ela fundamenta um direito a
garantia do plano ou, dito de outro modo, umn direito @ indenizacdo, no caso
de uma modificacio que resulte prejudicial. Por conseguinte, o plano, como
tal, ndo origina semethante protecdo da confianca, Esta protegdo hd e vir
justificada por circunstancias especiafs, que normalmente s50 promessas e
acordos.”” {Sobre Medios Y Metodos de la Planificacién Moderna, in JOSEPH
H. KAISER, Planificacién, vol. |, Madrid, 1974, p. 101-102).

Decisivo, portanto, para concluir-se se o plano gerou mera expectativa ou se deu
causa a direito subjetivo é saber se as promessas foram realmente firmes, precisas e con-
cretas. E este, também, o critério aceito no direfto francés, como acentua LAUSADERE,
embora frisando o cardter casuistico e extremamente empirico das solugSes dadas:

“Mals ou doft constater que cette attribution d'effets Juridigues aux
mesures J'incitation est assex strictement limitde par ["exigence jurispruden-
tiele d’un caractére ferme des promesses ou engagements susceptibles de don-
nes lieu a responsabilite au cas ou Fadministration ne les respecte pas. ”
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E, em outro tpico:

» e cas des renseignements erronés ou des promesses et mesures d’incitation
fallacieuses et non suivies d'effet illustre abondamment cette jurisprudence, le
juge y tient compte soigneusement des circonstances, notarmment du caracté-
re plus ou moins ferme des promesses et engagements pris par F'administration
et aussi des imprudences éventueflement commises par la victime. Le Conseil
d'Etat a pu ainsi reconnaitre la responsabilité de ‘administration {entiére ou
atténude], pour avoir fourni des renseighements inexacts sur la liberté d‘un
marché (1€l juin 1949, Mialet, p. 257), pour avoir incité une entreprise &
développer considérablement ses usines de lafterie tout en négligeant totale-
ment de prévoir un plan général d'implantation {4 fovr. 1958, Ets Signelle),
pour avoir promis des contingents d'importation que ne furent pas délivrés
par la suite (11 mai 1956, Sté Lesieur, p. 194), ou des garanties contre les
répercussions des hafsses qu'elle nm'avait pas fa possibilité juridique de tenir
par la suite (24 avr. 1964, Sté des huileries de Chauny, p. 245, concl. Brai-
bant); — mais non: pour n‘avoir pas revelé certains prix aprés avoir incité
Fintdressé & se livrer & certaines opérations (23 mars 1956, Sté Léon Claeys,
5. 1956.293, concl. Lasry), pour avoir incité une société 4 se livrer & certaines
fabrications et délivré ensuite sustématiquemente des licences & tous les
producteurs de fa Corse (16 nov, 1960, St des chantiers d”Ajaccio, Dr. soc.,
1961, p. 205, concl. Henry, note Teitgen). {Droit Public de I'Ecohomie, p.

458/450).

5. No caso o Estado do Rio Grande do Sul prometeu aos interessados, em carater ine-
guivocamente firme, a entrega de dez vacas. Cumpriu a promessa apenas por metade. E
evidente que essa vantagem, acenada pelo Estado, foi fator importante na decisdo dos co-
lonos em se transferirem para Hulha Negra. A quebra do compromisso assumido pelo Es
tado daria ensejo, a meu juizo, ao dever de indenizar na linha das consideragdes acima de-
duzidas. N&o vejo, assim, qualquer razdo de ordem juridica {e ainda muito menos de or-
dem moral] para o Estado deixar de cumprir o que prometeu.

PORTO ALEGRE, 15 de junho de 1981,
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APOSENTADORIA COM BASE
NA LEl DA ANISTIA

MANOEL ANDRE DA ROCHA
Pracurader do Estado do Rio Grande do Sul
Professor de Direito Internacional Privado na
Faculdade de Direito da U.F.R.G.5. e de Teo-
ria Geral do Direito na UNISINOS.

PARECER N2 4,690

ANISTIA. APOSENTADORIA DE MAGIST

RADO.
VENCIMENTOS INTEGRAIS. LEI PRAIEIRA. RE-
GISTRO S08 RESERVA,

— A aposentadoria com base na Lei n° 6.683, de 28
de agosto de 1979 {Lei da Anistia), substitui inte-
gralmente, inclusive quanto & titulacdo legal, os
atos de inativacdo compulsoria de natureza pu;ﬁti-
va editades rom base nos Atos Institucionais para
todos os efeitos de direito, e nomeadamente' para
esse do registro junto ao Tribunal de Contas do Es-
tado, ndo podendo ser confundida com mera revi-

sao de proventos por acréscimo de tempo de servi-
co,

— Aos magistrados, mesmo aposentados com base
nos Atos Institucionais, sdo devidos vencimentos
integrais na aposentadoria, bem como todos os ou-
tros direitos e vantagens decorrentes, ou do texto
constitucional, ou da legislacdo ordingria, os quais
ndo se vinculem ds garantias constitucionais excep-
cionalmente suspensas.

— Interpretacdo conforme a Constituicdo atualmente
vigente, em perfodo de normalidade politico-jur{-
dica, de normas excepcionais, editadas sob circuns-
tincias superadas, mormente quando punitivas ou
restritivas de direitos.

1. Por requerimento dirigido ao Senhor Presidente do Egrégio Tribunal de Justica des-
te Estado, em data de 19 de outubro de 1964 {Processo sob n® 3019/60-STJ) o doutor
H.A.U., magistrado aposentado, solicitou que fossem consideradas as seguintes vantagens,
decorrentes das Leis Federais n® 288, de 08 de junho de 1948 {artigos 19 e 59), e n?
1.156, de 12 de julho de 1950, e da Lei Estadual n® 2.558, de 20 de dezembro de 1854
{artigo 19, & 19), guando da fixagcdo de seus proventos de aposentadoria:
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te, da Constituicdo estadual de 1947, exercendo o Governador do Estado o
poder que lhe decorre da disposicdo constitucioml citada, procedendo-se,
assim, o registro sob reserva dos atos em referéncia, pelo Tribunal de Con-
tas.”” {108-109},

7. Ainda que houvesse sido o Parecer em questdo de imediato aprovado pelo Senhor
Governador do Estado, ndo Toi levado a efeito o registro sob reserva, € nerm mesmo se en-
caminhou o expediente 3 Assembléia Legisiativa do Estado, para os efeitos recursais ex of-
ficio referidos no artigo 125, § 39, in fine, da Constituicdo Estadual de 1947. Em face dis-
so, interveio de novo o interessado nos autos, em 22 de julho de 1968, pedindo as provi-
dancias necessirias 4 execugdo da decisdo do Egrégio Tribunal de Contas, a folhas 85, fa-
vorgvel 3s suas pretensdes de inicio expostas; para tanto, com base na superveniéncia da
Constituigio Estadual de 14 de maio de 1987, alegou que o seu artigo 43, 8 59, seguindo’
o modelo federal, conferira aos Tribunais de Contas expressa funcdo jurisdicional ao Ihes
reconhecer o poder de julgar, para fins de registro, a legalidade das concesstes iniciais de
aposentadorias, reformas e pensdes. Valeu-se ainda o requerente de substancioso trabalho:
sobre a competéncia dos Tribunais de Contas Estaduais, bem como sobre a efic4cia vin-
culativa, para a administragdo, de suas decisdes, trabalho esse que vern a ser o Parecer
n9 6.484, de 05 de novembro de 1965, do Egrégio Conselho do Servigo Pablico, tendo
como relator o douto Procurador Jurfdico ALMIRO DO COUTO E SILVA (folhas 130-
132).

8. Em decorréncia dessa intervencdo voltou o expediente 3 apreciagdo da Consultoria-
Geral do Estado, onde foi prolatado o Parecer n® 22, de 20 de setembro de 1968, pelo
proprio Consultor-Geral do Estado, doutor DANTE GASRIEL GUIMARAENS, enten-
dendo que “‘determinado o registro sob reserva, e, pendente, ainda, o recurso ex officio
estabelecido pelas Constituicdes Federal de 1946 e Estadual de 1947, cumpre-se o ato im-
pugrado’” (folhas 136), e sugerindo a remessa do processo a Egrégia Presidéncia do Tribu-
nal de Contas do Estado, para os devidos fins. Entrementes o expediente tramitou pelos
servicos administrativos do Egrégio Tribunal de Justica, até que, retornando por fim ao
Tribunal de Contas, 14 foi enviado a sua Auditoria, a qual, entendendo ter assim havido
solicitacio de revisdo da negativa de registro de folhas 101, por parte do Senhor Governa-
dor do Estado, simplesmente manifestou-se pela manutencido daguela decisdo denegatd-
ria {folhas 150-152 e 155-157).

9 Desde entdo, meados de 1971, o expediente ficou sem qualquer decisdo, tramitando
entre o Tribunal de Contas, o Tribunal de Justi¢ca e até mesmo esta Casa, até que, em 11
de janeiro de 1979, requereu o interessado a sua reversdo ao cargo em que foi aposenta-
do, visto haver a Emenda Constitucional n® 11, de 13 de outubro de 1978, revogado os
Atos |nstitucionais e Complementares (artigo 3%}, bem como simultanearmente a sua apo-
sentadoria por tempo de servigo (folhas 179-177). O Colendo Conselho Superior de
Magistratura, em 13 de margo de 1979, opinou desfavoravelmente ao requerido, levando
o interessado a solicitar a sustagio de andamento e ¢ arquivamento do expediente, o gue
Ihe foi deferido {folhas 189-191}.
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10. Com a edicdo da Lei n? 6.683, de 28 de agosto de 1979, que concede anistia e dd
outras providéncias, voltou o interessado a peticionar, em 03 de setembro de 1979, com
base no artigo 22, item |11, desse diploma legal, requerendo ao Senhor Desembargador
Presidente do Tribunal de Justica que deferisse “a marntenca do Requerente na condigdo
jurfdica de JUIZ DE DIREITO APGSENTADQ, a direito, a partir da data da referida lei,
ao recebimento de proventos integrais’’, atualizando-se o que viria irregularmente perce-
bendo e tomando-se como ponto de partida para a revisdo de célculo os vencimentos de
desembargador a época de sua aposentadoria {folhas 195). Apds tramitacdo, em 18 de se-
tembro de 1979, o Senhor Governador do Estado baixou ato alterando, “a partir de 22 de
agosto de 1979, nos termos da Lei n® 6.683, da mesma data, os proventos de inatividade
do Juiz de Direito de 42 entréncia, bacharel H.A.U., aposentado com proventos propor-
cionais com base no Ato Institucional de 09 de abril de 1964, para declarar que os mes-
27;995} s&0 integrais, do cargo de Desembargador do Tribunal de Justica do Estado” (folhas

11. _ Levado de novo ao Egrégio Tribunal de Contas do Estado, 14 se pronunciou a sua
Auditoria no sentido de que ainda deveriam ser objeto de consideragio e solugdo os moti-
vos determinantes da negativa de registro, ocorrida em 1966, relativamente ao ato de fo-
lhas 78, nos seguintes termos:

“10. Ndo hd que se ignorar que o ato de fls. 212 corporifica, desde a sua
edicdo, 0s mesmos efeitos que, no entendimento deste Tribunal, deveria pro-
duzir a apostila original de fixacdo de proventos, desde o momento da aposen-
tacdo, sob diversa fundamentacdo. Esse motivo, entretanto, ndo se presta pa-
ra permitir a sua apreciacdo, divorciada dos precedentes processuais.

11. E esses precedentes, além do mais, informam da existéncia, por to-
do o tempo, de um ato administrativo que ndo se legitimou, o qual, por isso,
ndo poderia subsistir. Entretanto, da inexecucdo do mesmo resultaria a injus-
tica da ndo percepcdo, pelo magistrado, ao menos, de parcela do todo que 0
;‘g’é))unal Pleno entendeu que fhe caberia na conformidade da lei.”” (folhas

Conclura dessarte a mesma Audjtoria gue seriam cabfveis ao Egrégio Tribunal de
Contas as alternativas de, ou manter a decisdo de negativa de registro do ato original de fi-
xacdo de proventos e insistir na sua adequacdo ds normas e principios legais que entendeu
apljcaveis, negando registro ao ato ora editado, esse de folhas 219, ou reformar aquela de-
cisao de 1966, a folhas 85, e apreciar o novo ato de aposentadoria, para fins de registro,
com as cautelas necessérias quanto d duvidosa aplicabilidade, na espécie, da Lei n® 2.558,
de 20 de dezembro de 1954,

12, Em face dessas consideracdes, resolveu o Egrégio Tribunal de Contas do Estado, em
sessdo de 11 de junho de 1980, encaminhar o processo em diligéncia & Secretaria da Justi-
ca, onde, apds manifestagdo pela.mantenga do ato de folhas 219, sem qualquer alteragdo,
foi solicitada a audiéncia desta Procuradoria-Geral do Estado. Os autos vieram, distribui-
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dos ao Conseltho Superior desta Casa. Em apenso encontra-se expediente administrativo
{processo nP 14.938/64-TC), no qual era interessado o Procurador do Estado F LORIANO

MAYA D’AVILA, e onde se debateu matéria andloga & presente, no que se refere 4 fixa-
¢io de proventos de aposentadoria.

E o relatorio,

13. O Ato Institucional de 09 de abril de 1964, em seu artigo 72, § 12, mercé de sua
reconhecida excepcionalidade, desnatufou em punitiva a natureza propria de tradicionais
figuras do direito estatutério, motivando a que alhures se escrevesse:

“NFo hd dovidas quanto a serem de natureza punitiva as figuras postas
no dispositivo acima referido, vale dizer, a demissdo, a dispensa, e, com ven-
cimentos e vantagens proporeionais ao tempo de servico, a disponibifidade, a
aposentadoria, a transferéneia para a reserva e a reforma. Tanto ja foi reco-
nhecido mais vezes nesta Casa, através dos Pareceres n 3, de 10 de maio de
7965, e n® 18, de 12 de dezembro de 1966, ambos da brilhantissima lavra do

" entdo Consultor-Geral do Estado, Doutor JOSE NERI DA SILVEIRA, e até
mesmo através de parecer do Consultor Juridico signatdrio, sob n® 271/GAJ,
de 15 de junho de. 1967. O cardter punitivo dessas figuras, além do desconhe-
cimento das garantias da vitaliciedade e da estabilidade por suspensas, se exau--
re, no entanto, no afastamento, refativamente aos atingidos, do servico publi-
c0 ativo, seja pela perda do cargo, funcdo ou emprego, através da demissdo ou
dispensa, seja pela inativacdo, com vencimentos e vantagens proporcionais ao
tempo de servico, através da colocacdo em disponibifidade, da aposentadoria,
da transferéncia para a reserva e da reforma. A grandeza das san¢Oes impostas
foi medida pela outra finalidade colimada pelo artigo 79 e seus pardgrafos do
Ato Institucional de 09 de abril de 1964, essa de livrar os aparelhos adminis-

-trativos federal, estadual e municipal, dos servidores considerados prejudicials
4 seguranca do pals, a0 regime democrdtico e & probidade da administragdo
ptiblica {Parecer n® 3.605, de 22 de junfro de 1977, Revistada Procuradoria-
Geral do Estado, Porto Alegre, 10 (26): 137-150, 1980).

14. Dessarte havendo sido considerada punicdo a aposentadoria, certamente pode ela
ser alcangada pela anistia, enguanto oblivio, na medida em que a finalidade da anistia é a
mesma da lei criminal, com sinais contrarios. ““Quem faz a lef 6 que anistia. A simetria &
forcada’” (PONTES DE MIRANDA, F.C. Comentdrios 3 Constituicdo de 1946, 33 ed.,
Rio de Janeiro, Editora 8orsoi, 1960, v, |, pdg. 427). Por isso mesmo, além da tipica anis-
tia concedida a quantos cometerem crimes politicos ou conexos com estes, e ainda crimes
eleitorais, a Lei n? 6.683, de 28 de agosto de 1979, determinou a reaquisicdo dos direitos
politicos suspensos e também, no que mais aqui interessa, determinada reparacdo “aos
servidores da Administracdo Direta e Indireta, ou FundagGes vinculadas ao Poder Piblico,
aos servidores dos Poderes Legisiativo e Judicidrio, aos militares e aos dirigentes e repre-
.:entante.i) ils‘iﬂvdif:af.s', punidos com fundamento em Atos Institucionals e Complementares”™
artigo 19).
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15. Essa reparaciio, a teor da Lei n® 6.683, de 28 de agosto de 1979, caracterizou-se pri-
meiramente pelo retorno ou reversio ao servigo ativo dos servidores civis e militares demi-
tidos, postos em disponibilidade, aposentados, transferidos para a reserva ou reformados,
o que bem robora a tese, acirna exposta, de que o carater punitivo dessas figuras estatuta-
rias exatamente se limitou ao afastamento, relativamente aos servidores atingidos, da ati-
vidade funcional no servico ptblico. Em segundo lugar, como alternativa, na hip6tese em
que o servidor beneficiado ndo queira o retorno ou reversio 3 atividade, e nesse sentido se
manifestar, expressamente ou, de modo tdcito, por omissdo guanto a requerimento no
prazo legal {artigos 29 e 49), a reparagdo estard em ser considerado aposentado, transferi-
do para a reserva ou reformado, contando-se o tempo de afastamento do servico ativo pa-
ra efeito de célculo de proventos da inatividade ou’'da pensdo. Essa mesma soluco serd
aplicada também, nfo mais como alternativa, mas do rmodo compulsério, aos que tiverem
os seus requerimentos de retorno ou reversao indeferidos.

16. Assim sendo, os atos de demissdo ou dispensa, e de colocacdo em disponibilidade,
aposentadoria, transferéncia para a reserva ou reforma, editados com base nos Atos Ins-
titucionais e Complementares, in casu especialmente no artigo 79, § 19, do Ato Institu-
cional de 09 de abril de 1964, s3o desconstituidos, tornados insubsistentes pela substi-
tuicio de seu fundamento juridico, de natureza punitiva, por esse decorrente da Lei n®
6.683, de 28 de agosto de 1979, ao conceder anistia. Tanto significa que, especificamen-
te quanto 3s aposentadorias, colocaces em disponibitidade, transferéncias para a reserva
ou reformas, calcadas nos Atos Institucionais e Complementares, com vencimentos e van-
tagens proporcionais ao tempo de servigo até #ntdo havido, nao se trata apenas de quanti-
tativamente acrescer-lhes o tempo de afastamento do servico ativo para efeito de célculo
de proventos de inatividade ou da pensdio. 8em mais do que isso, carece de ser alterado
qualitativamente o titulo juridico de emissdo desses atos de inativagdo sempre em referén-
cia, para que os mesmos sejam tdo-so colocados sob a égide da Lei n? 6,683, de 28 de
agosto de 1979, sem gualquer outra remissdo as leis de excecdo pretéritas, inclusive ja re-
vogadas pelo artigo 3° da Emenda Constitucional n® 11, de 13 de outubro de 1978. Quer
me parecer que a licio do mestre PONTES DE MIRANDA, comentando o artigo 29 do
Ato das DisposicBes Constitucionais Transitorias, referente a Constituicdo de 1946, en-

contra aqui cabal aplicagdo:

“Nos casos do artigo 28, todas as conseqgliéncias dos crimes ou faltas e
das penas estdo apagadas, definitiva e totalmente, desde 0 momento em que
o crime ou a falta, por definicdo da anistia, defxaram de ser, ex tune, crime e
falta. No importa distinguirem-se das conseqiéncias relativas & liberdade fi-
sica as conseqiiéncias relativas a cargos e proventos materiais’ (Id., op, cit.
val, VI, p. B6).

17. A conseqléncia imediata, permissa venia da manifestagdo contraditéria ariunda da
douta Auditoria do Egrégio Tribunal de Contas do Estado, é a de que estéd absolutamente
prejudicada a quest3o atinente a negativa de registro do ate de aposentagdo de folhas 78,
integralmente substituido, para todos os efeitos de direito, por esse novo ato de folhas
219. O ato de inativacdo de 1964, cujo registro se negou, foi agora desconstituido e tor-
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nado insubsistente, por haver perdide a sua fundamentacdo lega! de natureza punitiva, e
no seu lugar nasceu nove ate de aposentadoria, esse de folhas 219, com diversa titulagdo
juridica, decorrente tdo-s6 da Lei n? 6.683, de 28 de agosto de 1979. Assim sendo, ndo
cabe mais perquirir, mesmo como precedente processual, da concessdo ou negacdo de re-
gistro ao ate de folhas 78, cuja base legal ficou expressamente revogada pelo artige 39 da
Emenda Constitucional n? 11, de 13 de outubro de 1878, e cujos efeitos, embora entdo
ressalvados no mesmo dispositive, na presente espécie foram igualmente desconstituidos,
com a edicio da Lei n® 6.683, de 28 de agosto de 1979. Resta ao Egrégio Tribunal de
Contas do Estado, portanto, somente a tarefa de apreciar, para fins de registro, a legali-
dade do ato de aposentadoria do aqui requerente e interessado, com base no artigo 72, §
7%, da Constituicie Emendada de 1969, tal como conformado ne ate de folhas 219 des-
te expediente administrativo. Nesse mesmo sentido de nove PONTES DE MIRANDA,
quando escreve que a anistia “vofve a um ponto, — ndo percorre. a partir dele, um camij-
nho que poderia ter sido percorrido e ndo o foi”” {Id. op. cit. v. |, p. 432).

Como decorréncia disse, deverd o ato de folhas 219 ser previamente alterado, an-
tes do seu envig & Egrégia Corte de Contas, no sentido de ser redigide como ato.de con-
cessdo de aposentadoria ex novo {e ndo como ato de revisdo de aposentadoria jé anterior-
mente concedida), e dessa vez com base tdo s6 na Lei n® 6.683, de 28 de agosto de 1979,
expungidas absolutamente de seu teor quaisquer referéncias ao Ate Institucional de 09
de abril de 1964.

18. Restaria como questdo irresoluta, sequndo a Auditoria do Egrégio Tribunal de Con-
tas, a alegada “injustica da ndo percepgdo, pelo magistrado, ao menos, de parcela do todo
gue o Tribunal Plenio entendeu que lhe caberia na conformidade da lei”” (folhas 229). Es-
sa parcela seria representada exatamente pelas vantagens, decorrentes das Leis Federais
n? 288, de 8 de junho de 1948, e n? 1,156, de 12 de junho de 1950, e da Lei Estadual
n? 2.558, de 20 de dezembro de 1954, que o interessado, em 1964, requereu fossem con-
sideradas quando da fixag8o de seus proventos de aposentadoria, Vale dizer, pleiteou o re-
querante, no que obteve sempre o pleno assentimento da Egrégia Corte de Contas, o direi-
10 a0 pagamento, na inativacio, de vencimentos integrais correspondentes ao posto ime-
diato da carreira', esse de Desembargador, computados em‘dobro o tempo de servico pres-
tado em Zona de Guerra e o de servico militar obrigatério.

Contra essa pretensdo sua se manifestaram os Senhores Secretdrios do Interior e Jus-
tica, que intervieram no processo, e inclusive esta Casa, através dos Pareceres n© 18, de 12
de dezembro de 1966, e n? 22, de 20 de setembro de 1968, da lavra dos Consultores-Ge-
rais do Estado entdo titulares da funciie. Embora o peso desses respeitdveis entendimen-
tos, ainda assim quer parecer que a orientagdo preconizada entdo pelo Egrégio Tribunal de
Contas, em 1966, apoiado nos pareceres de sua Auditoria e do Procurador do Estade jun-
to @ mesma Corte, ao conceder a0 magistrado em causa as vantagens solicitadas, guarda-
va @ mais absoluta corre¢ado juridica.

19.  Ocorre que “toda dpoca de recente codificacso € idolatra da lei’”’ (MACHADO NE-
TO, A, L. O-Problema da Ciénéia do Direito, Salvador, Livraria Progresso Editora, 1558,
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p. 37), quando “a ciéncia do Direito fica, entdo, reduzida a mera tarefa de glosadores e
exegetas”™ {Ibid.). Os eminentes juristas que se manifestaram entdo contra as pretensdes
do requerente, ademais da situagdo politica de turbuiéneia, estavam confrontados com a
salugdo de continuidade havida na ordem juridica, e com a correspondente irrupgio cons-
tituinte representada pelos Atos Institucionais, em decorréncia do fato de haver movimen-
to militar vitorioso, “que edita normas juridicas sem qgue nisto sefa limitada pela normati-
vidade anterior & sua vitdria”* {Ate Institucional de 09 de abril de 1964, Predmbulo). Ora,
tal conjunto de fatores limitou o seu esforco interpretative da normagéo excepcional, en-
tdo ex novo emergente do exercicio constituinte, a uma tipica postura metodelagica de
exegetismo, de cardter substancialmente empirico-positivista. Vale dizer, privitegiou-se a
mera exegese dos textos legais, com vistas 4 descoberta da intencdo do legislador, sem
atentar para a natureza excepcionalfssima daquela legislagdo, e muito menos para consi-
derages, ou de .ordem teleoldgica, ou de ordem sistemdtica, ao nfvel de compatibilizagdo
com a Constituicdo Federal, entido expressamente mantida {Ato Institucional de 09 de
abril de 1964, artige 12), e com a demais legislacdo ordindria vigente. E bem ilustrativo,
a esse respeito, o que escrevem os mestres argentinos AFTALION, OLAVO e VILANO-
VA, ao fazerem o exame critico da Escola de Exegese, tal como se desenvolveu na Fran-
¢a, a partir e mesmo motivada pela edicio do Caodigo de Napoledo, em 1804, verbis:

“Pese a todas las criticas y a su formal derrota en ef terreno cientifico,
fa postura exegetica renace cen una vitalidad notable toda vz que los juris-
tas se encuentran en una situacion semejante a fa que constituyd el punto de
partida de_la escuela: una ley recientemente promulgada por el Estado. s
que, como gcum'é a la escuela de fa exdgesis, el dogma positivista, en su mds
estrecha forimula de estatismo y legalismo, es todavia un supuesto mental cor-
riente entre los hombres de derecho. La escuela de la exdgesis tiene adn hoy
una influencia muy grande, mucho mayor de fo explicitamente confesado, es-
pecialmente en el campo del derecho civil.”” [AFTALION, Enrique R.; OLA-
V0O, Fernando Garefa; VILANQVA, José, Introduccion al Derecho, 8uenos
Aires, La Ley, 1967, p. 878).

20. Assim sendo, é natural que a interpretacdo limitativa e assistematica, por exegetista,
de normas por sua vez excepcionais, levasse a potencializagdo de suas disposices restriti-
vas de direito ou de caracter(sticas penalizadoras. No entante, conforme jd se escreveu an-
tes, no Parecer n? 3.605, de 22 de junho de 1977; inclusive acima transcrito, no item 13
deste trabalho, poderd nfio mais haver dlvida quanto & natureza punitiva da aposentadoria
prevista no artige 72, § 12, do Ato Institucional de 09 de abril de 1964, Mas o cardter pu-
nitive dessa nova espécie de inativacdo compulsoria, para funcionarios piblicos em geral e
também magistrados, que se veio conumerar a essas por invalidez comprovada e por limi-
te etdrio {Constituicdo Federal de 1946, artigos 95, § 19, e 191; Constituicdo Emendada
de 1969, artigos 101, incisos | e I, e 112, 8 29), residia exatamente na sua compulsorie-
dade, e por isso se exauria no afastamento do servigo pUblico ativo de quantos fossem
atingidos por essa sancdo.

21. Portanto, ocorreria exacerbacdo da punicdo pela contida negar-se ao servidor dessar-
te compulsoriamente aposentado vantagens previstas na legislagdo constitucional ou ordi-
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néria, vigente 4 época de sua aposentadoria, as quais jd houvessem sido de qualquer modo
adquiridas. Esse o sentido da Sdmula n2 353 da Jurisprudéncia Predominante no Supre-
ma Tribumal, como cristalizagio méxima de construcéo jurisprudencial mansa e pacifica
nos pretdrios nacionais, a qual também aqui encontra cabal aplicacdo. Afinal, ao tempo
em que o aqui interessado foi afastado do servigo pGblico ativo, por via de inativagdo for-
cosa de natureza punitiva, estava em vigor a Lei Estadual n? 2.558, de 20 de dezembro de
1954, a qual tanto concedia, na aposentadoria, a promog&o aa posto imediato da carreira,
quanto o direito a vencimentos e vantagens integrais, verhis:

“Art, 19 — Os oficiais e pracas da Brigada Militar que serviram na zona
de guerra, definida e delimitada pefo art. 1° do Decreto Federal n? 10.490-A,
de 25 de setembro de 1942, rerdo direito, para fins de reforma o transferén-
cia para a reserva, & contagem em dobro desse fempo de servico, e serdo, 8 da-
ta em que se inativarem, promovidos ao posto ou graduacdo imediatos, com
direito a vencimentos e vantagens integrais.

§ 19 — O disposto neste artigo se aplica a todos os servidores piblicos
civis, inclusive policiais, ferrovidrios e autdrquicos, que participaram de servi-
€0 ou operacGes de guerra.”

22.  N&o eram diferentes as disposicdes da Lei n® 288, de 03 de junho de 1948, com a
redagio que lhe foi dada pela Lei n® 616, de 02 de fevereiro de 1949, garantindo ao ofi-
cial das Forgas Armadas, e por extensio expressa aos funciondrios piblicos civis federais,
estaduais, municipais, de entidades autdrquicas ou de sociedades de economia mista, 0$
quais tenham participado nas operagSes de guerra e de observagdes ali mencionadas, ha
hip6tese de inativagio, as vantagens da prévia promacdo "“ao posto imediato, com 05 res-
pectivos vencimentos integrais” (artigos 19 e 59}, A Lei n? 1.166, de 12 de julho de
1950, apenas veio reforcar e dilatar a concessdo dessa vantagem a militares e civis. | nequi-
vocadamente incidiam todos esses diplomas, e mais a Lei Estadual n? 2.558, de 20 de de-
zembro de 1954, acima transcrita em parte, sobre a situacéo funcional do aqui interessa-
do, consoante prova mediante certiddes pertinentes trazidas aos autos {folhas 36 e 37},
quando de sua aposentadoria compu Iséria, forte no artigo 79, & 19, do Ato Institucional
de 09 de abril de 1964, E nada autoriza dizer, nesse dltimo texto legal, quea latitude da
punicdo entfo aplicada abrangesse também a perda de direitos e vantagens decorrentes,
ou do texto constitucional, ou da legislagio ordindria. O teor e o sentido da disposicdo
em referéncia & inequivoco, ndo sendo admissivel a interpretacio extensiva ratione legis,
mormente quando se considera o cardter punitivo e excepcional da aposentacio dessarte
instituida. A esse respeito leia-se ENGISCH:

“Partindo-se da idéia de que uma interpretacdo que procura discutir o
sentido literal claro e univoco ndo pode propriamente chamar-se jg interpre-
tagdo, considera-se justamente esse sentido titeral como aguele que & decisi-
vo em primeira linha. S6 quando o sentido literal seja ambiguo, subsidiaria-
mente, portanto, podem ser 'chamados a intervir os outros métodos interpre-
tativos. A chamada teoria da alusio (Andeutungstheorie) reduz, na verdade, a
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importéncia do sentido literal, mas exige que este seja pelo menos respeitado
como limite de interpretacdo: o sentido a obter através desta deve por qual-
quer forma ser ainda compativel com o teor literal da lei, ter por qualquer
modo expressio na fei”, (ENGISCH, Karl, Introdugio ao Pensamento Juridi-
co. 28 ed,, Lisboa, Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1968, p. 119). '

Acresga-se a isso que o Ato Institucional de 09 de abril de 1964, enquanto institu-
cionalizacdo constituinte, representava também autolimitagdo de movimento revolucio-
nédrio vitorioso: “A revolucdo vitoriosa necessita de se institucionalizar e se apressa pela
sua institucionalizacdo a fimitar os plenos poderes de que efetivamente dispde” (Ato Ins-
titucional de 09 de abril de 1964, Predmbulo). Os lindes foram exatamente postos pela
manutencfo da Constituicdo Federal de 1946, com as modificagSes constantes do diplo-
ma normativo que entdo se editava (artigo 19 } ,em especial, no que aqui tange, pelo reco-
nhecimento da garantia constitucional dos direitos adquiridos, a teor do artigo 141, §
39, da Carta Magna & época vigente. O que permite repisar o que ji antes se escreveu:

“16. Assim sendo, ao ficar estabelecido, no caput do artigo 70, do Ato
Institucional sempre em referéncia, que estavam suspensas, por seis meses,
as garantias constitucionais ou legais da vitaliciedade e estabilidade, foi cor-
f:eSpectivamente reafirmada a vigéncia plena das demais garantias juridicas,
inclusive daquela posta no § 39, do artigo 141, da Carta Magna de entdo: a
lei ndo prejudicaré o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa jul
gada. £Em termos mais especificos, significa isso que o aplicador das puni-
¢Ges, postas no & 12 do mesmo artigo 7° antes citado, continuava preso ao
respeito aos direitos adquiridos e ds situagBes juridicas jé constituidas, desde
que ndo estivessern esses vinculados d vitaliciedade ou a estabilidade em cargo,
emprego ou fungdo, pablicos e privados.”” (Parecer n© 3.605, de 22 de junho
de 1977, Rev. PGE, n? 26, loc. cit.).

23, ‘Parece assim induvidoso, seja pela compreensio hermenédutica, seja pela garantia
canstitucional -aos direitos adquiridos, que o requerente faz jus ao que entdo solicitou
em 1964, com base em prova documental suficiente. Mas sempre poderia ser levantado
que o Ato Institucional de 09 de abril de 1964, em seu artigo 79, § 12, ao explicitamente
se': referir a “vencimentos e vantagens proporcionais ao tempo de servico”, estaria excep-
cionando a garantia da irredutibilidade dos vencimentos dos magistrados, inclusive na apo-
septadoria, por isso em qualgquer hipdtese decretada como vencimentos integrais {Consti-
tuicdo Federal de 1946, artigo 95, inciso |11, e § 29). Vale dizer, a inativacfo compulsé-
ri'a e t_:lessarte punitiva, ali instituida, seria sempre com vencimentos e vantagens propor-
cionais ao tempo de servico, mesmo que de juiz se tratasse. '

Certo &, no entanto, que o artigo 79, caput, do Ato Institucional de 09 de abril de
1964, de modo expresso somente suspendeu, por 6 {seis) meses, as garantias constitucio-
na_is ou legais de vitaliciedade e estabilidade. Mantida a Constituicdo Federal de 1946 foi
pﬂncnpalmente mantida, no que aqui tange, a irredutibilidade dos vencimentos dos jufzes,
inclusive na aposentadoria, que por essa razdo se faz sempre com vencimentos integrais. O
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que significa dizer que a aplicagdo aos magistrados de aposentadoria punitiva, prevista no
artigo 79, § 19, sempre em referéncia deveria observar o disposto no artigo 95, § 20, da
Constituicio Federal de 1946; aos demais servidores publicos, de outra parte, seriam cal-
culados os vencimentos e vantagens com base na proporcionalidade ao tempo de servico.

24. Nao se desconhece por certo que a doutrina constitucionalista mais antiga vincula-
va a garantia de irredutibilidade de vencimentos dos magistrados a essas da vitaliciedade
ou da inamovibilidade (c¢f. GUIMARAES, M4rio. O Juiz e a Funcdo Jurisdicional, Rio,
Forense, 1958, p4a. 144). Nesse sentido é bem exemplificativo o Ministro PEDRO LES-
SA, quando afirma que “nenhuma eficdcia teria a vitaliciedade, se 05 vencimentos dos jui-
zes pudessem de qualquer modo ser diminufdos’ {LESSA, Pedro. Do Poder Judiciario.
Rio, Livraria Francisco Alves, 1915, p. 30). Hoje, entretanto, depois do amadurecimen-
to doutrinario, e principalmente jurisprudencial, quanto ao sentido desses conceitos cons-
titucionais, esses se distinguiram como direitos constitucionais autdnomos, que se bastem
em si, mesmo quanto tornados isoladamente, mercé do seu elevad fssimo escopo protetivo
da independéancia dos juizes. Sem embargo, no entanto, de que a irredutibilidade dos ven-
cimentos dos magistrados permanecesse sendo vista como estreitamente relacionada com
a sua vitaliciedade. Por isso PONTES DE MIRANDA, depois de afirmar que “a vitalicie-
dade sem irredutibilidade de vencimentos seria garantia fatha' (Id. op. cit. V. Ill, p.
176), pois que “aqui se tiraria parte do que ali se assegurou: a independéncia econdmica,
elemento de refevo, gue muitos reputam 0 maior, da independéncia funcional’” (ibid),
conelui enfaticamente, comentando o artigo 95 da Constituigio Federal de 1948, verbis:

“A independéncia do juiz constitui o conteddo do artigo 95, As garan-
tias do artigo 95 sdo direitos constitucionais, regras diretas e imediatas, e néo
simples garantias institucionais. O Poder Legisfativo e os outros poderes nao
tém faculdade de interpretar e conceituar vitaliciedade, inamobivilidade e ir-
redutibitidacle de vencimentos, 5do conceitos da Constituicdo™. (lbid, p.

179-180).

25. Admita-se, no entanto, que a disposicdo constante ¢o artigo 79, 5§ 19, do Ato Ins-
titucional de 09 de abril de 1964, embora.tolhida pelo direito constitucional da irreduti-
bilidade dos vencimentos da magistratura, houvesse tdo-s6 de ser compatibilizada com a
regra do artigo 95, § 39, da Constituicdo Federal de 1946, num tipico concurso de dife-
rentes preceitos legais, a serem objeto de integragdo razodvel. Estar-se-ia dessarte confron-
tado com duas leituras dos textos legais, uma que privilegia 0 mandamento constitucional
da aposentadoria com vencimentos integrais, € outra que permite, na hipdtese dessa sin-
gular inativagio compuisoria, o célculo de vencimentos e vantagens com proporcionalida-

de ao tempo de servico.

26. Ora, em que pese o carater excepcional do Ato Institucional de 09 de abril de 1964,
quer parecer que a interpretacdo proporcional serd aquela que, na compatibilizacdo entre
o texto constitucional mantido e as disposigdes supervenientes, mais se amolde aos con-
teddos da Carta Magna. Ou seja, procede-se a denominada interpretacdo conforme 4 Cons-
tituigdo, a qual hoje se faz cada vez mais, “nos casos, mas s NOS €asos, em que o teor ver-
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bal ndo & unfvoco, e, portanto, especialmente naqueles em que de antemdo se consente
uma interpretacdo mais restritiva e uma interpretacdo mais extensiva, procura decidir-se a.
favor daquele sentido da letra que conduza a compatibilidade da disposicso legal interpre-
tando com a Constituicdo e os seus prinefpios” (ENGISCH, Karl. op. cit., p. 120).

27. Sempre sé poderia ainda argumentar, no entanto, que os dispositivos constantes dos
Atos Institucionais também seria de hierarquia constitucional. A questdo entdo se poria
como a de uma aparente contradigdo entre preceitos iégais dotados de igual vigor, ao ni-
vel do méximo escaldo normativo: a garantia constitucional aos magistrados de vencimen-
tos integrais na aposentadoria, em qualquer caso, e a inativa¢do punitiva com vencimentos
e vantagens proporcionais ao tempo de servigo. Estar-se-ia confrontado com um conflito
entre cartas “regras. da Constituicdo, que sdo emanacdo de idéias fundamentais” (lbid,
p. 266),. no caso a.garantia de independéncia funcional do juiz, com reflexo na aposen-
tagdo com vencimentos integrais, e outras regras constitucionais escritas, como essa do ar-
tigo 79, § 19, do Ato Institucional de 09 de abril de 1964. Essa classe de conflitos consti-
tui o que a moderna teoria juridica denomina de probiema das normas da Constitui¢do in-
constitucionais, exatamente quando ocorre uma aparente contradigdo entre preceitos de
méxima hierarquia normativa. Embora a complexidade das situagSes que assim se criam, e
o aprofundamento da questo hermengutica nesses casos, a solucdo & singelamente obti-
da pela aplicagdo, na maioria das vezes, das méximas da lex superior e da lex specialis, “na
medida em que se julgue poder distinguir, dentro do complexo global das regras constitu-
cionais, normas de diferente forga, fazendo-se entdo aplicacdo das regras da superioridade
e da especialidade" (Ibid, pag. 257). &

28. Nesse caso, no entanto, a aparente contradigdo normativa melhor podera ser resolvi-
da pela consideragdo do cariter excepcionalissimo dos Atos Institucionais, que ndo mais
podem ser interpretados de acordo com a psicologia do legislador revolucionério dos idos
de 1964, mas em conformidade com as valoragdes hoje dominantes, mormente quando IE]
sobrevieram a expressa ravogagdo dos Atos Institucionais e Complementares, no que con-
trariarem a Constituigdo Federal {Emenda Constitucional n® 11, de 13 de outubro de
1978, artigo-32), e a Lei nQ 6.683, de 28 de agosto de 1979, concedendo anistia e dando
outras providéncias. Atente-se, alids, para a disposicdo do artigo 113, & 29, da Constitui-
¢do ‘Emendada de 1969, a qual restabeleceu para os magistrados, em todos os casos, os
vencimentos integrais na aposentadoria.

29, Ninguém pord em davida que os atos institucionais trazem consigo a tdnica da ex-
cepcionalidade. O eminentfssimo mestre italiano EMILIC BETTI afirma que ‘Y& norme
eccezionali sono caratterizzate de una collisione com principi fundamentali dell‘ordine
gi_'uridico di cuisitratta” {BETTI, Emilio. Interpretazione della Legge e degli Atti Giuridi-
¢i. Milano, Dott. A. Giuppri Editore, 1971, § 24, p. 185), precisando em outro ponte que
"fa qualifica di “eccezionalle’ {anche ammessa ‘estensione) é data alla fegge che ha base
fratio iuris) in una situazione anormale di emergenza feap. V1), sempre che tale situazione
viva e persista’ (lbid., § 8%, p. 121}, Como prinecipios fundamaentais que inspirariam a
normalidade da ordem juridica itatiana, e que sdo também daqueles que presidem o nosso
ordenamento, sdc referidos, entre outros, o da irretroatividade das leis, certamente afron-
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tado pelas disposicdes punitivas dos Atos Institucionais, e esse da igualdade de todos os
cidaddos diante da lei, no que concerne ac altimo principio mencionado, BETTI assim se
‘pronuncia:

“‘Un altro pringipio fondamentale del moderno stato di diritto € quelio
dell’uguaglianza di tutti i cittadini dinanzi alfa legge. Hano quindi carattere
eccezionale le leggi statuenti una condizione dinferioritd di particolari cate-
gorie di cittadini, anche quando comminino sanzioni giuridiche non penali.
Tali le leggi di persecuzione emanate per ragioni razziali contro cittadini non
ariani. Tali parimenti e leggi partigiane constituenti un epifenomeno della dis-
fatta e una sopravvivenza della guerra civile, emanate contro i sequaci del par-
tito soccombente o i funzionari del governo di fatto avversario poi revesciato.”
{Ibid., p. 187).

30. Confrontados agora com a guestdo da interpretacio que melhor compatibilize o ar-
tigo 95, § 3%, da Constituicdo Federal de 1946 (hoje o artigo 113, & 29, da Constituigdo
Emendada de 1969), com o disposto no artigo 79, & 22, do Ato Institucional de 09 de.
abril de 1964, em aparente contradi¢do com caracteristicas até mesmo de inconstituciona-
lidade, como se apontou (item 27}, parece até que as seguintes licdes do Professor EMILIO
BETTI foram escritas como tesposta ao que aqui se interroga:

“Ora, per valutare tanto l'incompatibilitd quanto l'incongruenza fra leg-
ge anteriore e legge posteriore, l'interprete deve mettersi non gid dal punto df
vista psicologico “storico” di un fittizio “legislatore” df alfora {e cosi dornan-
darsi come esse avrebbe risolto l'incompatibilitd o Fincongruenza, se I'avesse
prevista), ma dal punto di vista sistematico (e normativo) del/'ordine giuridico
oggi in vigore, e quindi anche dal punto di vista della societd contemporanea,
nella quale le legge posteriore e la legge anteriore fin quanto compatibile con
essa) sono destinate a svolgere insieme Ja Joro funzione normativa.” {lbid., p.

120).

“la risposta @ codesto interrogativo andava naturalmente esaminata,
non rifacendosi alfa psicologia del legisiatore “eccezionale™ di alfora {che por-
tava a marchiare di una “‘macula indelebilis’” i sostenitori del caduto regime, e
cosi a stabilire, in deroga af principio dell’eguaglianza, una categoria o ci ttadi-
ni distinta da tutti gii altri per la sua condizione d'inferioritd giuridica), bensi
facendo capo aila valutazione dominante nella societd di oggi, conternporanea
all‘interprete. Nel che consiste il procedimento ermeneutico designato ga Lei-
bniz come “fegem probare”: rationem legis veram reddere, hon tantum scili-
cet cum sit lata, sed etiam cur sit tuenda {“Categ.”, 27 seg., nt. 1687}, {Ibid.,
p. 122).

N&o & diversa a orientagdo preconizada por KARL LARENZ:

““Em confronto com outros critérios, tem em geral procedéncia o fim da
lei reconhecidamente prosseguido pelo legislador. O juiz estd vinculado, em
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principio, pefas valoracGes reconhecidamente feitas pefo legisfador, ndo the €
permitido propor-se um fim, que considera desejdvel, em lugar do fim querido

B ou preferido pelo legislador. E outro o caso, quando hoje o fim do legislador
histdrico, em conseqliéncia durma alteracdo das circunstdncias se tornou sem
objeto, ou quando a sua Observancia contraria os valores fundamentais reco-
nhecidos na ordem juridica. Entdo a proposicdo juridica em causa, na medida
em que pode subsistir, deve ser interpretada em conformidade com os funda-
mentais valores e principios da ordem juridica atual, o que quer dizer, con-
forme critérios teleolgicos objetivos’ (LARENZ, Karl, Metodologia da Cién-
cia do Direito, Lisboa, Fundacdo Calouste Gulbenkian, 1978, p. 391-392).

31. ) Assim sendo, a conclusdo é no sentido de que, na aparente contradigio entre a ga-
rantia constitucional aos magistrados de vencimentos integrais na aposentadoria, em qual-
quer ca"so, € a inativacio punitiva com vencimentos e vantagens proporcionais ao tempo
de servico, forte no Ato Institucional de 09 de abril de 1964, deve ser preferida a leitura
c.onjunta desses textos legais- que for mais adequada a atual situagdo de normalidade poli-
tlpO-jU:I’d ica, Destarte serd considerada mais razodvel aquela interpretacdo, ou mesmo in-
tegr.agaa, que na compatibilizacdo entre o texto constitucional entdo mantido e as dis-
pcgs[t;ﬁes institucionais supervenientes, privilegie 0s mandamentos da Constituicdo, e res-
tl:ln;a a gbrangéncia significativa da normacdo excepcional. Vale dizer, na presente espé- .
cie 'Eanto se refletiria ao direito do requerente de receber as diferencas entre 0 que the foi
ef?tlvamente pago, e os vencimentos integrais correspondentes ao posto imediato da car-
reira, esse de Desembargador, desde a data de sua inativacio, em 1964. O reconhecimen-
to desse direito decorreria tdo s6 da pretérita incidéncia do artigo 95, § 20 , da Constitui-
¢do Federal de 19486, vigente 4 época de sua aposentadoria, em disposicdo hoje repetida
pelo artigo 113, § 2P, da Carta Magna de 1969; nada teria a ver, portanto, com direitos
“outros, inclusive aqueles refativos a vencimentos, soldos, salrios, proventos, restituicGes,
atrasados, indenizacGes, promocGes ou réssarcimentos’, cuja géragé’o como decorréncia
da anistia foi expressamente vedada pelo artigo 11 da Lei n? 6.683, de 28 de agosto de
1979. Ouanto & prescricdo das pretensSes do interessado, trata-se de questdo ja enfrenta-
da em anterior manifestagdo desta Casa, referida no item 13 acima, e ali resolvida no sen-
tidolde que “prescricdo pressupGe jurisdigdo: os prazos prescricionais, refativos a direi-
tos individuais vinculados a atos praticados com base nos Atos Institucionais e Comple-
menta_'res, somente terd0 curse quando for restabelecido, de modo pleno, o principio
constitucional bdsico da inafastabilidade do controle judicial, nos termos do § 49, do
artigo 153 da Constituicdo Emendada de 1969” {Parecer n® 3.605, de 22 de junho de
1977, loc. cit.).

32. Por fim, se ficou pendente o recurso ex-officio estabelecido pelas Constituices
Federal de 1946 e Estadual de 1947, tanto se deveu exclusivamente ac Egrégio Tr'ibu-
nal de Contas do Estado, a quem cabia essa iniciativa de modo tempestivo. E o que se
depreende, se ndo da legislacdo estadual, omissa a respeito, ao menos da Lei n® 830,
de 23 de setembro de 1949, a qual reorganiza o Tribunal de Contas da Unifo, e da pra-
xe aqui seguida de se observar supletivamente a legislacdo federal. Efetivamente, a refe-
rida Lei n® 830, de 23 de setembro de 1949, no seu artigo 56, § 20, dispunha que
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“no caso do registro sob-reserva, o Tribunal recorrerd ex-officio para o Congresso Na-
cional, mediante comunicacdo minuciosa & Cimara dos Deputados, dentro de dez dias
ateis, se estiver funcionando o Congresso, ou se em férias o Parlamento, nos primeiros
quinze dias utels da sessdao legisfativa”, De outra parte, o mesmo diploma legal, no arti-
go 42, inciso !, estabeleceu a competéncia do Tribunal de Contas, quanto 3 despesa,
para “julyar da legatidade das concessdes e do direito dos proventos das aposentadorias,
reformas e pensdes, dando-fhes registro nos casas de reqularidade”’.

A disposicdo, alids, ndo era nova, e jd podia ser encontrada no Decreto-Lei n® 426,
de 12 de maio de 1938, nos artigos 29 e 41, marcado o prazo de quinze dias para a comu-
nicacdo do registro sob reserva & Cadmara dos Deputados {cf. PONTES DE MIRANDA, F.
C. op. cit. val. |1, p. 62}, Correta, por tudo isso, a manifestacio desta Casa, através de seu
Consultor Geral de entdo, doutor DANTE GABRIEL GUIMARAENS, no Parecer n® 22,
de 20 de setembro de 1968, ao sugerir a remessa do presente expediente 8 Egrégia Presi-
déncia do Tribunal de Contas do Estado, para os devidos fins {folhas 139}. E, ademais,
entdo bem de acordo com orientacde do Egrégio Supremo Tribunal Federal, que reconhe-
cera a privativa competéncia recursal que a Constituicdo Federal de 1946, no seu artigo
77, inciso 11, e 85 12 {e, por extensdo, também o § 3%}, havia reservado ao Congresso
Nacional, com excludéncia de conhecimente pelo préprie Poder Judicidrio (Revista Tri-
mestral de Jurisprudéncia do S. T. F., 3/489). Omissas, atualmente, quanto a essa matéria,
as legislacGes federal e estadual, a ndo ser quanto ao prazo para que o Congresso Nacional
se pronuncie sobre impugnacdes de gualquer despesa, por ilegalidade (Decreto-Lei n® 189,
de 25 de fevereiro de 1967, artigo 37, & 19; Lei Estadual n® 6,850, de 20 de dezembro de
1974). .

33. De todo o exposto, concluo gue:

a) A aposentadoriacombase na Lei n® 6,683, de 28 de agosto de 1979 (Lei da Anis-
tia), substitui integralmente, inclusive quanto 3 titulagdo legal, os atos de inativacdo com-
pulséria de natureza punitiva editados com base nos Atos Institucionais, para todos os
efeitos de direito, e nomeadamente para esse do registro junto ao Tribunal de Contas do
Estado, ndc podendo ser confundida com mera revisdo de proventos por acréscimo de
tempo de servico;

b} Aos magistrados, mesmo aposentados com base nos Atos |nstitucionais, sdo devi-
dos vencimentos integrais na aposentadoria, bem como todos os outros direitos e vanta-
gens decorrentes, ou do texto constitucional, ou da legislacdc ordindria, os quais nédo se
vinculem as garantias constitucionais excepcionalmente suspensas, no caso os beneficios
instituidos pela Lei Estadual n® 2,558, de 20 de dezembro de 1954 {Lei Praigira).

PORTO ALEGRE, 29 de maio de 1981.
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DECLARAGAO DE VOTO

ALMIRO Q0O COUTO E SILVA
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul

Divergi guanto a fundamentagdo do erudito Parecer do Procurador do Estade, MA-
NOEL ANDRE DA ROCHA, muito embora os efeitos praticos da solucdo nele alvitrada
sejam idénticos aos que derivam das premissas- estabelecidas na linha de raciocinio que
proponho.

2, O Egrégio Tribunal de Contas do Estado, em 1966, negou registre ao ato de aposen-
tadoria do Dr. H.A,U. sob o fundamento de que ndo se reconhecia ao interessado o direi-
to a perceber proventos integrais e 0 de acrescer a estes os beneficios da chamada “Lef
Praieira”, Ao tempo em que o Tribunal de Contas examinou o ato de aposentadoria vigo-
rava a Constituicdo Estadual de 1947 que, no seu artigo 125, |i, outorgava a Corte de-
Contas competéncia para “julgar da legalidade dos contratos e das aposentadorias, refor-
mas, pensdes e transteréncias para a reserva”. Essa disposigdo tinha simile no artigo 77,
I11, da Constituicdo da Repliblica.

3. Oual o significado da competéncia dos Tribunais de Contas para julgar os atos de
aposentadoria? Entendi, no Parecer n? 6.484, do Conselho do Servico Pdblico {D.0.E. de
22 de novembro de 1965) que os pronunciamentos do Tribunal de Contas tinham forca
vinculativa para a Administragdo, quando o Chefe do Executivo ndo ordenasse a despesa,
dando entdo ensejo ao registro sob reserva e recirso “ex officio” para a Assembléia Legis-
lativa, ou quando a Assembléia desse provimento ao recurso, tornando insubsistente o re-
gistro. Tal posiciio nada tinha de original. Harmonizava-sse com os pronunciémentos dou-
trindrios mais autorizados, que reconheciam eficdcia administrativa as decis8es do Tribu-
nal de Contas (PONTES DE MIRANDA, “Comentdrios & Constitui¢do de 1946”, t. 3, p.
54) e com a oriertacdo recomendada pela Consultoria-Geral da Republica, notadamente
no Parecer n® 4.321, de 1966, em cuja ementa |&-se: '

“’Recusa de registro de aposentadoria pefo Tribunal de Contas da Unido.
Nio tendo a Administracdo recorride no prazo legal, s6 lhe resta dar cumpri-
mento 3 decisdo da Egrégia Corte de Contas.”

4. A solucdo juridica afinal aqui proposta liga-se, por um lado, com os principios ge-
rais ja indicados, referentes & forga vinculativa que tm para a Administragdo POblica as
decisSes do Tribunal de Contas e, por outro, 3 inércia dos érgdos pablicos em tomar pro-
vidéncias que |hes cabiam, a fim de que houvesse pronunciamento da Assembléia Legisla-
tiva do Estado, a respéito, ao ato de aposentadoria cujo registro foi negado pelo Tribunal
de Contas. Parece-me, assim, indispensdvel, antes de mais nada, reconstituir a sinuosa
tramitaco burocratica do expediente, pelo menos nos seus pontos essenciais.

30 de maic de 1966 — O Tribunal de Contas do Estado comunica 3 Secretaria do Interior
e Justica ter negado registro ao ato de aposentadoria (fls. 85).

12 de dezembro de 1966 — O Senhor Consultor-Geral do Estado, Dr. JOSE NERI DA SiL-
VEIRA, exara o Parecer n? 18, cujas conclusdes divergem frontalmente das consignadas
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na decisio do Tribunal de Contas. Pelo Parecer n® 18, o Dr. H.A.U. ndo teria direito nem
a proventos integrais nem os beneficios da Lei Praieira. No final daguele Parecer fazia-se a
recomendacdo de que se aplicasse o disposto no artigo 125, § 30, 22 Parte, da Constitui-
¢io do Estado, “exercendo o Governador o poder que lhe decorre da disposicdo constitu-
cional citada, procedendo-se, assim, 0 registro sob reserva dos atos em referéncia pelo Tri-
bunal de Contas’ (fls. 109).

13 de dezembro de 1966 — O Senhor Governador do Estado ap&e este despacho no Pare-
cer n© 18 do Senhor Consultor-Geral : ““Aprovo o presente Parecer, procedendo-se nos ter-
mos da sugestdo constante na parte final do parecer” (fls. 96).

Dezembro de 1966 (sem data) — O Senhor Diretor-Geral da Secretaria do Interior e Justi-
ca, em lugar de encaminhar o expediente ao Tribunal de Contas, o envia ao Senhor Dire-
tor-Geral do Tribunal de Justica,

14 de dezembro de 1966 — E lavrada, no Tribunal de Justica, a Apostila n® 182/66, pels
qual eram elevados os proventos de aposentadoria do Dr. H.AU.

25 de abril de 1967 — O Senhor Diretor-Geral do Tribunal de Justica encaminha o expe-
diente ao Tribunal de Contas,

10 de agosto de 1967 — O expediente é devolvido, a pedido, ao Senhor Diretor-Geral do
Tribunal de Justica pelo Diretor da Diretoria dos Servicos Administrativos do Tribunal de

Contas. Sdo feitos novos célculos.

4 de setembro de 1967 — O Didrio Oficial do Estado publica a Apostila n@ 156/67; alte-
rando os proventos do Dr. H.AU. (fls. 126). :

27 de setembro de 1967 — O expediente & encaminhado ao Tribunal de Contas, “para os
devidos fins”,

11 de junho de 1968 — O expediente é devolvido ao Senhor Diretor-Gerai do Tribunal d_e
Justica, “em atendimento ao contido no Of. n® 425/68 DG, pelo Diretor-Geral do Tri-
bunal de Contas.

17 de junho de 1968 — Pela Apostila n® 93/68, do Tribunal de Justi¢a sdo elevados os
proventos do Dr. H.AU. .. {fls. 126),

22 de julho de 1968 — O Sr. H.A.U., lembrando que ndo foram realizados os atos
subseqiientes ao despacho do Senhor Governador do Estado, de 13 de dezembro
de 1966, de modo a que se efetivasse o registro sob reserva e se desse ensejo ao re-
curso “ex officio”’ para a Assembléia Legislativa do Estado, requer o cumprimento
imediato da decisdo do Tribunal de Contas,
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18 de agosto de 1968 — O Expediente é remetido & Consultoria-Geral do Estado, para
examinar o requerido pelo Dr, H.A.U.

20 de setembro de 1968 — Parecer n® 22 do Senhor Consultor-Geral do Estado, que as-
sim concluia: “Nio se tendo esgotada a instincia de fiscalizacdn, ndo tem sentido afirmar
a obrigagdo gue tem o Poder Executivo de cumprir o ordenado pefo Tribunal de Contas
{fls. 166). A decisdo deste, sub censura que se acha, €, ainda, inexecutdvel. Sou, por isso,
pela remessa do Processo 8 Presidéncia do Egrégio Tribunal de Contas, para os devidos
fins' {fls. 139),

23 de setembro de 1968 — No oficio de encaminhamento do Parecer n® 22/68, o Senhor
C_onsultor-GeraI do Estado afirmava: “entendi caber 3 Chefia do Poder Executivo insis-
tir no cumprimento da decisdo, para gue o feito administrativo seja submetido & ordem de
tramitagcdo que the foi imprimida’ (fls. 141).

2?I de outubro de 1970 — O Senhor Diretor-Geral do Tribunal de Contas envia o expe-
diente ao Plendrio daquele 6rgio.

27 de outubro de 1970 — O plendrio resolveu encaminhar o processo a Auditoria, para
exame, e, apos, & Procuradoria (fls. 149),

23 de agosto de 1971 — Parecer da Auditoria do Tribunal de Contas no qual se afirma, en-
tre outras coisas, que os preceitos constitucionais entfo vigentes ndo mais se referiam ao
registro sob reserva. Tanto a Constituigdo Federal {artigo 72, § 70 ) quanto a Estadual
{artigo 53, & 30 ), dispunham que o Chefe do Poder Executivo poderia determinar a exe-
cucdo do ato, “ad referendum’ do Poder Legislativo. Assim, a solicitagfio feita pelos or-
gdos do Executivo poderia ser interpretada:

{a) como pedido de revisio da decisfo anterior do Tribunal de Contas, que juigara
ilegal a aposentadoria e, por isso, negara registro ao ato:

{b} como determinacdo de execugdo do ato, “ad referendum’ da Assembléia Legis-
lativa. Caberia, ainda, de acordo com o Parecer da Auditoria, uma terceira hipotese, qual
seja a de o Tribunal de Contas fixar prazo ao Executivo para o exato cumprimento da
Lei. Este parecer, contudo, ndo chegou a ser examinado pelo plendrio.

14 de dezembro de 1971 — Oficio da Diregdo do Tribunal de Justica solicitando a devo-
lugdo do expediente.

8 de janeiro de 1973 — Oficio do Diretor-Geral do Tribunal de Contas encaminhando o
expediente ao Tribunal de Justiga.

7 de junho de 1974 — Oficio do Consultor-Geral do Estado solicitando entrega, em carga
do expediente.

RPGE, Porto Alegre, 12 {32):85-105, 1982 . 103



2 de dezembro de 1975 — O Dr. H.A.U. requer vista do processo.

10 de janeiro de 1979 — O Dr. H.A.U. requer reversio.

13 de margo de 1979 — 'O Conselho Superior da Magistratura opina desfavoravelmente ao
pedido de reversdo.

3 de setembro de 1979 — O Dr. H'A.U. pede ihe seja aplicada a Lei da Anistia, para efeito
de revisdo de seus proventos.

18 de setembro de 1979 — Ato do Senhor Governador do Estado alterando os proventos
do Dr. H.A.U., para considera-los integrais, nos termos das Leis n0S 6.683/79, 2.558 e
7.257/79 (fls. 212).

28 de dezembro de 1979 — Informacso do Revisor de Controle Externo do Tribunal de
Contas.

9 de maio de 1980 — Parecer da Auditoria do Tribunal de Contas, no qual se conclui que
" resta aquele Tribunal:

(a) manter a decisdo negativa de registro do ato orlglnal de fixa¢do de proventos e
insistir na suaadequagdo as normas e principios legais que, na mesma, entendeu aplicdveis,
negando registro ao ato ora editado; ou

(b) reformar aquela decisdo e apreciar o ato de fls. 212, Advertia, ainda, de que caso
viesse a ser preferida a segunda alternativa, haveria sérias dividas quanto a aplicabilidade
da Lei n? 2.6568/54 (fls. 229},

10 de junho de 1980 — O Senhor Procurador Substituto, junto ao Tribunal de Contas opi-
na no sentido que ¢ expediente retorne i Secretaria da Justiga, para reexaminar a matéria,
em face do alegado no Parecer da Auditoria do Tribunal de Contas.

10 de julho de 1980 — O Tribunal de Contas, em sessdo plendria, deliberou encaminhar o
processo em diligéncia 3 origem.

23 de jutho de 1980 — E solicitado pronunciamento da Procuradoria-Geral do Estado.

5, Tira-se desses dados que, negado registro ao ato de aposentadoria, ndo se efetivou o
registro sob reserva nem o recurso “ex offfcio’’ & Assembléia Legislativa do Estado, o que,
a rigor, incumbiria ao préprio Tribunal de Contas, em face do despacho de 13 de dezem-
bro do Senhor Governador do Estado.

Ocorre, porém, gque, modificadas em 1967 as normas constitucionais pertinentes ao
Tribunal de Contas, nenhuma providéncia tomou o Executivo no sentido de que o ato

fosse apreciado pelo Poder Legisiativo, coma determinava o artigo 53, § 39, da Constitui- _

¢do do Estado.
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Na verdade, havendo o Tribunal de Contas negado registro ao ato de aposentadoria,
cabia ao Executivo ou, desde logo, acatar a decisdo do Tribunal de Contas {C.E., artigo
53, fetra a) ou ordenar a execugéo do ato, “ad referendum’” da Asserbléia, jd que a susta-
¢do da medida pelo Tribunal de Contas seria, no caso, ilogica e incoerente, uma vez que
implicaria agravagdo do sacrificio do servidor, que o préprio Tribunal de Contas cuidard
de evitar, ao julgar ilegal a aposentadoria.

Ali4s, neste particular, a Emenda n® 7, de 1977, ao alterar a redagédo do § 89 do ar-
tigo 72 da Constituicdo Federal, de observéncia obrigatdria pelos Estados, a teor do dis-
posto no artigo 13, item 1V, daquela mesma Constituicdo, tornou mais explicito o proce-
dimento a ser adotado pelo Chefe do Executivo, nas hipdteses de negativa de registrar
atos de aposentadoria, a0 declarar:

0 Presidente da Reptiblica poderd ordenar a execucdd ou o registro
dos atos a que se referem o pardgrafo anterior e a alinea “b* do § 59, “ad re-
ferendum’’ do Congresso Nacional."’

E |nduwdoso portanto, gue ao Chefe do Executivo & que caberia suscitar o pronun-
ciamento da Assembléia Legislativa, sendo desde a data da vigéncia da Constituigio de
1967, pelo menos desde a Emenda n® 7, de 1977.

Nenhuma providéncia foi tomada nesse sentido. E, embora, ndo haja a Constituigdo
fixado prazo para isso, parece-me que o transcurso de 14 anos ou de 4 anos, conforme se
considere a data em que comegou a viger a Constitui¢iio de 1967 ou a Emenda n® 7 de 77,
& lapso de tempo mais do que suficiente para inferir-se que o Chefe do Executivo estadual
desinteressou-se em submeter 3 ordem de registro, exarada aos 13 de dezembro de 1966,
ao referendo da Assembléia Legislativa estaduat.

Sendo assim, creio ndo caber & Administragdo outra opgéo sendo a de cumprir a de-
cisdo do Tribunal de Contas, de 30 de maio de 1966, alterando-se os proventos da aposen-
tadoria em conformidade com a legislagdo posterior, especialmente em razéo de incidén-
cia da Lei da Anistia, tudo em conformidade com a primeira alternativa, sugerida no Pare-
cer da Auditoria do Tribunal de Contas (fls. 229).

Considero esta a forma mais simples de solucionar juridicamente o problema propos-

to, pondo termo, ao mesmo tempo, ao longo pesadelo burocrético a que foi submetido o
interessado.

PORTO ALEGRE, 29 de maio de 1981.
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CONVOCAGAO DE SUPLENTE

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

PARECER N9 4,712
PARLAMENTAR
CONVOCAGAQ DE SUPLENTE.

No perfodo de transi¢do, entre a extingdo das antigas
agremiagGes partidarias e a organizagdo definitiva dos
novos partidos, os suplentes devemn ser convacados
com observancia da prevaléncia dos votos obtidos com
base no bipartidarismo, imperante por ocasifo do plei-
to eleitoral.

O SENHOR PRESIDENTE DA CAMARA DE VEREADORES DE SAQ BORJA
consulta sobre como devem proceder os Legislativos na substituicdo de seus membros,
quando os titulares se licenciam e devam ser convocados suplentes. Segundo informa,
ndo héa uniformidade de opiniSes a respeito e, por isso, postula uma manifestago desta
Procuradoria-Geral a fim de que fique esclarecido se devem ser-convocados os suplentes
que pertencam ao Partido de origem do substituido ou se o suplente com maior namero
de votos, ainda que ndg pertencente ao mesmo bloco do licenciado,

De registrar, desde logo, que a matéria ja tem sido objeto de consultas ao Egrégio
Tribunal Regional Eleitoral que, entretanto, nfo as tem conhecido, por entender ndo se
tratar de matéria de natureza eleitoral e, assim, fugir & sua competéncia (artigo 30, inciso
V11, do Cédigo Eleitoral}.

E o relatério.

A Lei n? 6.767, de 20 de dezembro de 1979, que alterou dispositivos da Lei Orgéni-
ca dos Partidos Politicos (Lei n® 5.682, de 21 de julho de 1971}, determinou, no seu arti-
go 29, a extingdo dos partidos entdo existentes, levando o Tribunal Superior Eleitoral a
cancelar os registros da Alianga Renovadora Nacional e do Movimento Democréatico Brasi-
leiro, de oficio, como determinado no pardgrafo dnico desse mesmo dispositivo.

Como norma de direito transitdrio, essa mesma Lei n® 6,767 estabeleceu, no seu ar-
tigo 39, que “durante a presente fegisiatura e até o registro e funcionamento dos partidos,
os parfamentares reunir-se-3o em blocos, sobre cuja organizacso e atividade dispordo, atra-
vEs de ato préprio, as Mesas do Senado Federal, da Cdmara de Deputados, das Assemblé-
ias Legisiativas e das Camaras Municipais™.
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Pelo paragrafo tnico desse mesmo artigo 32, “os blocos de que trata esse artigo se-
rdo constitufdos dos filiados a um mesmo partido em organizacdo, vedado ao parlamentar
transferir-se para outro bloco”,

Diante disso, 3 primeira vista pode parecer que, se o bloco substituiu o partido na
vida e na acdio do parlamento, se deva concluir que a convocagdo de suplentes se fara pela
ordem de votagdo dentro do bloco, isto é, deverse-d chamar para exercer a substituigéo
aquele que, considerados os votos recebidos no tltimo pleito, € o mais votado dentre os
que compdem o bloco, independentemente da sua anterior filiagdo a um dos extintos par-

tidos.

Mais explicitamente, diante desse posicionamento, dever-se-ia entender que ndo po-
deria ser convocado para exercer o mandato em substituigdo ao parlamentar licenciado o
suplente que ndo pertencesse ao mesmo bloco deste, ainda que a sua votagdo fosse supe-
rior 4 daquele que, pertencendo ao bloco em que se deu a vaga, é o mais votado.

Tal solucéo resguardaria, em verdade, a composigdo das Casas Legislativas, evitando
que o licenciamento de um parlamentar viesse a dar causa ao chamamento de um suplen-
te que, diante da pluralidade de partidos hoje existente, estivesse filiado a outro agrupa-
mento politico ou, mesmao, viesse a se definir por um outro bloco, neste periodo de tran-
sicdo.

Tal solucio, todavia, parece ndo ser a melhor porquanto impediria a convocagdo de
suplentes que ainda ndo tivessem se definido pela adogdo de uma das agremiacgses partida-
rias em organizagdo, além de desatender a hipStese de licenciamento de parlamentar filia-
do a um partido a que ndo tivesse se filiado nenhum dos suplentés existentes. Ficaria,
igualmente, sem solugdo o caso de que o licenciado ainda ndo se tivesse definido por ne-
nhum dos blocos constituidos no Parlamento, caso em que permaneceria indefinida a filia-
¢do do suplente a ser convocado.

Parece, por isto, que a melhor solugdo, capaz de resolver qualquer hipbtese, é a da
outra alternativa, isto &, promover-se a convocagdo de suplente tal como se faria se ndo ti-
vesse havido a extincdo dos antigos partidos politicos, observando-se a prevaléncia dos vo-
tos obtidos com base no bipartidarismo, existente por ocasido das Gltimas eleigcdes.

Nesse sentido, de resto, tem sido a orientagéo do nosso Tribunal de Justiga, como
decorre do acérdio profe,ridq pela E, 32 Camara Civel na Apelagdo n® 36.369, em que foi
Relator o ilustre Des. GERVASIO BARCELLOS, cuja ementa é a seguinte:

“Mandado de Segurancga.
Substi tui;:#o de Vereador.

N&o tendo ainda se estruturado os diferentes partidos, conseqiéncia da ado-
¢do do pluripartidarismo, a convoecagdo dos Suplentes de Vereadores deve
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fundar-se na prevaléncia dos votos obtidos com base no bipartidarismo, impe-
rante por ocasido da consulta popular, pelo gue convocacdo de Suplente com
base na opedo partiddria do Vereador, substituido constitui-se em violacdo a
direito lfguido e certo do candidato mais votado pelo sistera anterior.

Apelos desprovidos.”
Do voto do Relator sdo estas palavras esclarecedoras que convém reproduzir:

A titularidade partiddria do Vereador, detentor da representagdo po-
pular de que foi investido por eleigSes proporcionais no ¢aso estava jungida 30
sistama do bipartidarismo e ndo ao do pluripartidarismo imposto por lef nova,
pelo que assungdo por este ou aquele de uma nova facgdo partiddria ainda em
vias de formacdo, até porque nem formalizadas juridicamente, ndo poderia
afetar o sisterma da substituicdo dos membros da Cimara de Vereadores.

Alids a propria Lei n® 6.767, em seu artigo 4° é expressa no sentido de
que: "0 suplente de senador, deputado federal, deputado estadual ou verea-
dor, se convocado para assumir 0 mandato, exercé-lo-d sob a legenda do parti-
do a que se filiou”,

A possivel alteracdo da composigdo partiddria da Cimara por efeito des-
sa convocagdo é irrelevante, por isso que, como frisado, nem mesmo registra-
dos ainda se acham os partidos em sua totalidade e nem em funcionamento -
regular, que possibilitasse uma fixidez da composigdo do legisfativo municipal.

Se a consulta popular, expressa no prélio eleitoral ndo discriminard as
agremiacles partiddrias, na base do pluripartidarismo, tendo-se os candidatos
apresentado por distingdo partiddria fundada em bipartidarismo, este critério
& que deverd prevalecer, pelo menos enquanto ndo regulada por lei a forma
de substituigdo partiddria nas Camaras de Vereadores.

A delegacfo de poderes, atribufda pelo artigo 3¢ da Lei n® 6,767 aos
Srgdos legislativos para a organizacdo e atividade dos blocos partiddrios aos
novos moldes ndo poderd incluir providéncias que subtraiam aos representan-
tes do povo eleitos de exercerem os mandatos na ordem de votagdo e da grei
partiddria pela qual foram originalmente eleitos.”

No mesmo sentido, foi a orientagio da E. 42 Camara Civel, também do nosso Tribu-
nal. de Justica, ao se manifestar no Reexame Necessario n® 36.205, emanado de Rio Gran-

de, e de que foi relator o ilustre Des. BONORINO BUTTELLL, com ésta ementa:

“Suplente de vereador. Decretada a extingdo dos partidos até entdo
existentes, os detentores de mandatos com eles permaneceram, respeitando-se
“as legendas origindrias, de vez que aquela extingdo obedeceu ao disposto na lei
orgénica vigente. Quando a lei refere a filiagdo no quer ir além da adesdo ou
manifestagdo pela formagdo de um partido e, assim, ndo altera a sua origem
eleitoral. Direito Ifquido e certo 8 convocagdo de suplente da mesma legenda
do partido extinto pelo qual foi eleito o vereador afastado do exercicio do

mandato.”’
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Desse acdrdio merecem destaque as palavras a seguir, colhidas no voto do Relator,
que constituem excerto da sentenca de primeira instancia:

(...} inexistindo personalidades juridicas novas a gue se pudessem filiar
e visando exatamente a composicdo posterior, bem como a representacdo
tempordria e momentdnea de ideals e posicionamentos politicos, restaram os
parlamentares reunidos em blocos constituidos dos filiados a um mesmo par-
tido em organizacdo. Esta norma f(artigo 3° e pardgrafo dnico, da Lei n®
6.767), obviamente, ndo pode ferir o estaturdo na legislagdo orgénica, a pon-
to de cassar o resuftado obtido em eleicdo regulfar e, ainda mais, ndo pode re-
conhecer filiacdo a partido em organizagdo, posto que inexistente. Entendo,
s. m. j., que quando se refere a Lei 3 filiacdo, ndo quer ir além da adesdo ou da
manifestacdo de um parlamentar pela formacao de um partido e, assim sendo,
ndo altera a sua origem eleitoral. Conseqlientemente, 8 norma do artigo 49, da
referida Lei, significa que o suplente convocado exercerd o mandato sob a le-
genda a que aderiu ou em favor da qual se manifestou, em termos de bloco,
mas mantendo o seu mandato em razdo do partido que the proporcionou a
eleicdo. Entender-se diferente seria atribuir ao Partido em formacdo forga elei-
toral, reconhecerse personalidade juridica a um ente inexistente e que néo se
sabe, até mesmo, se formard definitivamente com o registro. Seria, até mais,
frustrar-se a eleicdo realizada com validade e o voto popular. Dever-se-ia sa-
ber, forcosamente, para dar d lei esta interpretacdo, a que partido em forma-
cdo, ou a que bloco parfamentar, adeririam os eleitores, para que se pudesse
manter 0 desejo expresso atraves da maloria de votos.”

Esta crientacio também foi adotada pela Cdmara dos Deputados onde pelo Ato da
Mesa n? 40, de 1980, artigo 79, ficou estabelecido:

“Art. 72 — Ocorrendo vaga ou licenca, serd convocado o suplente da
mesma lagenda a que pertencia o titular.”

Sem divida a matéria deveria ter sido objeto de texto de lei mais claro, 0 que evita-
ria as perplexidades a que faz referéncia a consulta. O siléncio do legislador, entretanto,
pode ser suprido com a observincia do posicionamento adotado pelo nosso Tribunal de
Justica, acolhido pela Camara dos Deputados, como visto, e que parece melhor atender &s
vérias hipbteses ocorrentes.

Este é o parecer, S. M. J,
PORTO ALEGRE, 26 de junho de 1981.
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REMUNERACAO EM CASO DE
ACUMULAGAO DE CARGO COM

MANDATO ELETIVO

ANA MARIA LANDELL DE MOURA
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul

PARECER N© 4.370

SERVIDOR PUBLICO ESTADUAL.

Desempenho de fungdo eletiva.

Opgdo entre os vencimentos do cargo e os subsidios
referentes a titularidade e ao desempenho do manda-

to eletivo.
Subsidio. Parte fixa e parte varidvel. Natureza jur(di-
ca. .

Vem a exame desta Procuradoria-Geral do Estado, expediente oriundo da SUSCHE-
FIA PARA ASSUNTOS JURIDICOS E LEGISLATIVOS DA CASA CIVIL DO GASINE-
TE DO GOVERNADOR, gue solicita andlise especifica sobre a extensio e o contetido ju-
ridico da opgdo de vencimentos efetivada por funeionarios pablicos estaduais no desem-
penho de mandato eletivo estadual, uma vez que o Parecer n® 3.369/79, emitido por esta
Procuradoria-Geral ¢ mencionado na proposicdo da Casa Civil, se refere a situacé“o de ser-
vidor piablico no desempenho de mandato eletivo municipal.

E o relatério.

Antes de abordar a questdo juridica expressa no expediente, cumpre ressaltar as re-
gras que coordenam a espécie dentro do ordenamento juridico constitucional presente na
prl.’lbl ica e que se dirigem ao disciplinamento do mandato eletivo e ao exerclcio de fun-
coes e cargos piblicos.

A Constituicdo Federal —com a nova redagdo dada ao seu artigo 104, através das
Emendas n%5 6 e 10, respectivamente de 4 de junho de 1976 e 14 de novembro de 1977
— determina que o servidor pablico que mantém relagdo juridica com a Unido, Estado ou
Municfpio, terd o exercicio de seu mandato eletivo disciplinado pelas normas constantes
desse artigo, pretendendo ndo sé definir, com uniformidade para toda a Federacio, regras
de comportamento ético-funcional para os servidores pablicos, mas também propiciar o
exercicio e o desempenho do mandato eletivo com independéncia e sequranca.

Para maior clareza, se reproduz expressamente o referido dispositivo constitucional:

“Art. 104 — O servidor pblico federal, estadual ou municipal, da Ad-
ministragdo Direta ou Indireta, exercerd o mandato eletivo obedecidas as dis-
posicdes deste artigo.
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5§ 19 — Em se tratando de mandato eletiva federal ou estadual, ficard
afastado de seu cargo, emprego ou fungdo,

§ 20— Inﬁestido no mandato de Prefeito Municipal, serd afastado de
seu cargo, emprego ou fungdo, sendo-lhe facultado optar pela sua remunera-
¢do,

§ 39 — Inwestido no mandato de Vereador, havendo compatibilidade de

hordrios, perceberd as vantagens de seu cargo, emprego ou fungéo, sem prejul-
20 dos subsidios a que faz jus. Ndo havendo compatibilidade, aplicar-se-d a

narma prevista no § 19 deste artigo.

§ 49 — Ermn gualquer caso gue lhe seja exigido o afastarnento para o exer-
cfcio do mandato, 0 seu tempno de servico serd contado para todos os efeitos
legais, exceto para promogdo por merecimento.

§ 59 — F vedado ao Vereador, no dmbito da Administragdo Publica Di-
) reta ou Indireta Municipal, ocupar cargo em comissdo ou aceitar, salvo con-
curso publico, emprego ou funcéo.'’

Do transcrito se infere que a regra geral sobre o exercicio de cargos e fung@es pabli-
cas ante o desempenho de mandato eletivo federal au estadual, é o afastamento do servi-

dor do exercicio daqueles, quer sua relagdo com o poder piblico seja de natureza institu-.

cional ou contratual e qualguer acumulagdo somente se fard dentro dos limites expressos
nesse dispositivo canstitucional.

Disciplina, ainda, o citado regramento, como se verifica através da simples interpre-

tacdo literal, que o tempao de servigo, na hipotese desse afastamento, serd computado para

todos os efeitos legais, com excegdo apenas do direito de ter esse periodo contemplado
para habilitar-se & promogdo por merecimenta, pela razdo ldgica e evidente de que os cri-
térios atinentes a essa espécie administrativa devem ser atendidos através de condigdes
pessoais do servidor e especiais demonstradas pelo efetivo exercicio de seu cargo ou fun-
¢do publica.

As demais disposi¢cfes constantes do mandamento constitucional transcrito e sob
exame, por referirem praibigdes e permissibilidades dirigidas ao desempenho de mandato
eletivo municipal e a cutras fungdes especificas do municipio, ndo serdo abordadas neste
pronunciamento por ndo se inserirem na hipdtese proposta pela Casa Civil e também por
jé terem sido exaustivamente examinadas no aludido Parecer 3.369/77, desta Procurado-
ria-Geral.

Do exposto se retira que o servidor plblico do Estado no desempenho de mandato
eletivo estadual, deve ficar afastado do exercicio de seu cargo ou fungdo e assegurado lhe
serd o direito a computar todo esse periodo para todos os efeitos legais e funcionais, a
exclusfo apenas da contagem desse tempo, para acesso na carreira através da promogdo
obtida pelo critério de merecimento.
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Embora as normas constitucionais referentes ao disciplinamento do mandato eleti-
va sejam determinadas pela Constituicdo Federal, a relacdo juridica mantida pelo servidor
com o Estado é apoiada no regramento administrativo referente a esta pessoa juridica de
direito piblico e nada impede, pois, que as unidades federativas facultem, através de
regras proprias, direitos e vantagens a seus servidores, nos quais se insere a opgdo entre o
vencimento do cargo ou funcfio titulada e os subsidios do mandato eletivo.

Nesse sentido a Lei n® 1.751, de 22 de fevereiro de 1952, ao regular os direitas, de-
veres e vantagens dos funciondrios pablicos civis do Estado, introduziu no artigo 192,
mais especificamente no seu parigrafo anico, disposicdo possibilitando ao funciondrio pu-
blico do Estado a opgdo entre os vencimentos do cargo de que é titular e os subsidios per-
tinentes a ocupacdo de funcdo eletiva, federal, estadual ou municipal:

“Art, 192 — O funciondrio que, por nomeagdo do Governador do Esta-
do, exercer outras fungdes do Gaverno ou Administragdo, em qualquer parte
do territdrio estadual, poderd optar pelo vencimento do cargo de que for titu-
far.

Pardgrafo éinico — Poderi também optar pelo vencimento do cargo de
que for titular o funciondrio que exercer fungdo eletiva, federal, estadual ou
municipal.”

Idéntica regra se inscreve na Lei 6.672; de 22 de abril de 1974, que instituiu o Es-
tatuto e Plano de Carreira do Magistério Pablico do Rio Grande do Sul, através de seu
artigo 87, item I X e que assim favorece:

“Art, 67 — O membro do magistério ndo sofrerd desconto nos venci-
mentos gquando: :

X — optar, no exercicio de mandato eletivo ou de Prefeito nomeado,
pelo vencimento do cargo do magistério.””

De conseguinte se infere que sdo destinatrios das normas legais assinaladas, o fun-
ciondrio piblico do Estado e ainda, o servidor plblico estdvel, assim considerado qual-
quer gue seja a natureza de sua relacdo juridiea, se institucional ou contratual; 0 mem-
bro do magistério integrado ao Plano de Carreira institufdo pela Lei n® 6.672/74 e os
ocupantes efetivos e estdveis de cargos de professor egressos do Quadre Unico do Magis-
tério criado pela Lei n® 6,181, de 8 de janeiro de 1971 e que ndo realizaram a opcdo
prevista no primeiro diploma legal.

A extensio do mesmo entendimento contido nos diplomas estatutarios do fun-
cionalismo civil e do magistério piblico do Estado, aos servidores estdveis, representa
— sob a Stica de uma interpretagdo sistemdtica e coerente com orientagdo administra-
tiva adotada por esta Procuradoria-Geral em outros pronunciamentos — o tratamento
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juridico mais equénime a ser dado a essa categoria funcional. Ademais, & vista de uma
relacdo permanente do servidor com o poder publico, 3 Administracio foi the atribui-
do uma série de direitos e vantagens antes so assegurados ao funcionalismo publico es-
tritamente considerado.

Esta compreensdo € a expressa na Lei n® 5,769, de 23 de junho de 1 969, que ao
regular a situacdo de servidor piiblico estadual eleito vereador, estendeu o direito & op-
¢do referida aos servidores efetivos e estaveis e aos contratados também estéveis,

Destacada a regra permissiva opcional de retribuicio entre o vencimento ou re-
muneracdo do cargo ou funcdo de que é titular o servidor e os subsfdios de natureza
constitucional pagos aos parlamentares, cumpre caracterizar como os diplomas basi-
cos, do Estado e da Unidio definem essa forma de retribuicio pecuniéria tipificada para
o desempenho do mandato eletivo.

A nossa Lei Maxima Rio-grandense, em seu artigo 17, ao declarar que “os Depu-
tados fardo jus anualmente a subsfdios e ajudas de custo, fixados nos termos da Cons-
tituicdo Federal”, remete a ;matéria & Constituicio da Repiblica, que no artigo 32,
define o conteddo e extensdo dessas duas modalidades pecunisrias e que se destinam
a retribuir, & primeira a titularidade e o exercicio do mandato eletivo e.a segunda, a in-
denizar seu titular de despesas de transporte e outras necessarias ao deslocamento para
o desempenho da fungdo eletiva:

“Art, 33 — O subsidio, dividido em parte fixa e parte varidvel e a
djuda de custo de deputados e senadores serdo iguais e estabelecidos no
fim de cada legisiatura para a subsegiisnte,

% 19 — Por ajuda de custo entender-se-d a compensacio de despesas
com transporte e outras imprescindiveis para o comparecimento & sessdo
legislativa ordindria ou 4 sessfo extraordindria convocada na forma do § 10
do artigo 29,

§ 20 - O pagamento da ajuda de custo serd feito em duas parcelas,
somente podendo o congressista receber a segunda se houver comparecido a

dois tergos da sessdo legislativa ordindria ou da sessdo legisiativa extraording-
ria.

g 30 — O pagamento da parte variavel do subsidio cofrespondera ao
comparecimento efetivo do congressista e 3 participagdo nas votacgdes.

§ 49 — Serdo remuneraclas, até o maximo de oito por més, as sessdes
extraordindrias da Cimara dos Deputados e do Senado Federal: pelo compa-
recimenio a essas sessGes e s do Congresso Nacional, serd paga remuneracdo

néo excedente, por sessdo, a um trinta avos da parte varidgvel clo subsidio men-
sal.”’
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Verifica-se, pois, que o subsidio enunciado pelo legislador constituinte é a retribui-
¢fo a que o membro do poder lagislativo faz jus pelo desempenho deseu mand-ato, compos-
to de uma parte fixa e outro variével, caracterizando-se essa I.l!flma pel_o _efetLVO exercfc_lo
dessas fungSes, entendida como tal, o comparecimento as sessbes, participagao em comis-
sBes técnicas, votacdes, etc.

Sobre essa matéria, assim destaca o insigne PONTES DE MIRANDA, em seus "F:o-
mentérios & Constituicio de 1967, com a Emenda n? 1, de 1969, Tomo I, Ed. Revista
dos Tribunais, 22 edi¢do, 1970, Sdo Paulo:

“0) subsidio é dividido em duas partes, uma varidvel, e outra, invaria‘ve{,
Temn-se de calcular a parte varidvel, de modo que se pague pelo compareci-
mento pefa participagdo nas votacoss.”

Com o mesmo entendimento escreveu também MA_NO'EL GONCAITVES FEF;I;7E7I
RA FILHO em seus "“Comentarios 3 Constitui¢do Brasileira’, vol. |, Saraiva S/A., .
Sdo Paulo, a pags., 194 e 196:

“A Constituicdo vigente atribui aos deputados e senaffores o dirf.-rto a
perceberem o subsidio e a ajuda de custo, como era do direito §nterror. (9]
subsidio & propriamente a remuneragdo a que o parfamentar faz jus pefo de-
sempenho do mandato, He de ser igual para os de:putados e senadore.? e,d con?o
regra de moralidade, fixado no fim de uma legisfatura em beneficio de ;m
doura. Como jd estabelecia a Constituicdo de 1946 fart. 47,5 19 } esse subsi-
dio é dividido ern duas partes, uma fixa e a outra varidvel.

I ] P I 2 B B I B R R R .

i;agamento da parte varivel do subsidio. NVeste para’_grafo, a !::menda no
7 faz expresso o que, embora dbvio, era ndo raro esq_uecrdo, Isto é, que oidpa_-
gamento da parte varidvel do subsidio sé deve ser feita em fune¢do da assidui-
dade do parlamentar s sessOes e as votagdes,””

Do exposto se conclui que, delimitado expressamente pello legislador da L_imé‘o o
conceito e o contetdo do subsidio, constituidp de uma parcela fixa e de outra variavel vi-

sando remunerar o desempenho do cargo eletivo embora de _diver_sificad'a i_nmdénc:la, Ia
opcio pelos vencimentos do cargo de que é titular facul’ta.da ao serw'dor pubh(.:o estadl.ia .
sempre devera ser relacionada com a parte fixa dos subs(dios e que diz com a simples tltq-
laridade do mandato, e ndo com a atuagdo e o efetivo desempenho do mesmo a que cor-

responde diretamente a parte variavel.

A parte varidvel do subsidio, dentro da interpretago recoll::ida do textc_: oons'Eltu.u
cional e de sua confrontacio com a lei esstatutdria, representa pois para o serwdor_publl-
co exercente de mandato eletivo gratificacdo de exercicio pelo desemp?nho efetwc! da
funcdo eletiva a que se justape necessariamente 0 vencimento do cargo titulado e objeto

da opgdo legal.
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Assim uma vez utilizado pelo parlamentar estadual o direito de opgédo assegurat?a
por sua condicdo de servider pablico do Estado — servidor efetive ou esté_vel, estatl:lténo
ou contratado, membre do magistério, ocupante ou nfo de cargo de carreira, também es'-
tavel — esta opgHo se efetivard apenas em relacdo a parte fixa do subsidio. So_b’re os venci-
mentos e vantagens que a esse legalmente aderirem, sera acrescid?a part.e variavel do Sle-
sidio que visara retribuir o efetivo desempenho do mandato eletivo, assim como também
ihe deve ser assegurada a percepgdo de ajuda de custo nas hipoteses consagradas pela nos-

sa Lei Maior.

E o parecer, 5. M. J.
PORTO ALEGRE, 20 de maio de 1980.
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RECURSO HIERARQUICO
EM CONCURSO PUBLICO

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

PARECER N© 4,788

CONCURSO PUBLICO. RECURSO HIERAROUICO.
Sua admissibilidade. Razdes juridicas que a justificam.

Solicita o Excelentissimo Senhor Governador do Estado parecer desta Procuradoria-
-Geral sobre todos os aspectos juridicos relativos aos recursos hierdrquicos interpostos por
NERQ DA ROSA PACHECO, MARIA AUXILIADORA TRINDADE SANA e MARLI
STOLZ das decisSes administrativas exaradas no Concurso Piblico C-830, para provi-
mento de cargos de Oficial Fazenddrio, da Secretaria da Fazenda. Trata-se de saber, em
suma, da viabilidade fegai da interposicdo de tais recursos.

2. Tratando dos concursos, escreve HELY LOPES MEIRELLES:

“0Os concursos ndo t6m forma.ou procedimento estabelecido na Consti-
tuigdo, mas é de toda conveniéncia que sejam precedidos de uma regulamenta-
gdo legal Su administrativa, amplamente divulgada, para que os candidatos se
inteirem de suas bases e matdrias exigidas, Como atos administratives, devem
ser realizados pelo Executivo, através de bancas ou comissGes examinadoras,
regularmente constituidas com elementos capazes e iddneos, dos quadros do
funcionalismo ou ndo, e com recurscs para Orgdos superiores, visto que o re-
gime democritico & contrdrio a decisdes Gnicas, soberanas e irrecorriveis,”’
(Direito Administrativo Brasileiro, 53 ed. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais,
1977, p. 399, Grifei).

Referindo-se ao pedido de reconsideragdo, esclarece 0 mesmo autor que “deferido
ou indeferido, total ou parcialmente, ndo admite novo pedido, nem possibilita nova mo-
dificagdo pela autoridade que jd reapreciou o ato”’ (ob. cit., p. 630}, E o que, alids, dispSe
o artigo 197, inciso 111, da Lei n? 1,751, de 22 de fevereiro de 1952 (Estatute do Funcio-
nérie Pablico Civil), ac prescrever que “henhum pedido de reconsideragdo poderd ser re-
novado™, Esse também & o sentido do artigo 31 do regulamento editado com o Decreto
n® 23.443, de 4 de novembro de 1974, com a reda¢do dada pelo Decreto n© 24,651, de
17 de junho de 1976, quando declara que “do despacho do Secretdrio de Estado da Ad-
ministrago que ndo conceder, parcial ou totalmente, a alteragdo de nota, grau ou pontos
pleiteados na revisfo de provas ou tftulos, caberd um Gnico recurso de reconsideracdo’”
{grifei). E evidente que tal dispositivo ndo exclui nenhum outro recurso, mas simplesmen-
te veda a admissibilidade de outro pedido de reconsideragio, ou seja, de outro pedido de
reexame do ato pela mesma autoridade que o praticou.
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Assim, na Administracio Estadual, novo pedido de reexame do ato s6 poderd ser
formulado através de recurso hierdrquico, dirigido & autoridade superior, isto €, ao Gover-
nador do Estado, sempre que se tratar de ato emanado de Secretdrio de Estado ou de ou-
tra autoridade que ocupe cargo equivalente,

3. Cumpre também notar que a Lei n® 1.751/52, no capftulo que trata do direito de
petigdo, dispSe que “caberd recurso quando houver pedido de reconsideracdo desatendy-
do, ou ndo decidido no prazo legal”’, recurso esse que, segundo o prescrito no § 29do ar-
tigo 199 da mesma Lei, pode ser interposto dentro do prazo de um {1) ano. ‘

Tal Lei, conforme reza o seu artigo 19, ndo regula somente “os direitos e as vanta-
gens, os deveres e as responsabilidades dos funcionarios publicos civis do Estado’’; regula
também “‘o provimento e a vacdncia dos cargos ptiblicos”,

Ora, constituindo, em regra, o concurso requisito essencial para a primeira investi-
dura em cargo pablico (Constituicdo Federal, artigo 97, § 19}, & indubitdvel que os can-
didatos, ndo-funciondrios, inscritos em concursos publicos, podem invocar, em defesa de
seus direitos, as disposigBes daquela Lei, constantes do capftulo relativo ao direito de peti-
¢fio, mesmo porque tal direito é garantido, sem quaisquer restrigdes, pela Constituicdo da
Repiiblica, que, em seu artigo 153, § 30, declara expressamente:

£ assegurado a qualquer pessoa o direito de representacdo e de peti-
¢do aos Poderes Publicos, em defesa de direito ouv contra abuso de autorida-
de,”’ {Grifei).

4.  Tem-se sustentado, por outro lado, que o recurso hierdrquico sé é cabivel nos con-
cursos internos, ou seja, nas provas de habilitagdo. E, porém, incontestdvel que o direito
individual do funcionério inscrito em prova de habilitagio ndio pode ser diverso do direi-
to do particular inscrito em concurso piblico, quanto aos meios de defesa assegurados por
lei. Se o fosse, isso constituiria uma discriminagdo intolerada pela Constituigdo Federal,
que, em seu artigo 153, § 1°, garante a todos os cidaddos igualdade perante a lei, cum-
prindo-se notar que, como ensina C. A. LUCIO 8ITTENCOURT “a ofensa a direito ou ga-
rantia constitucional nfo precisa decorrer direta e imediatamente das prescrices da lef,
mas, para que esta sefa ineficaz, basta que, por qualquer forma, ainda que indireta ou me-
diatamente, sejam atingidos e lesados aqueles direitos e garantias”. (O Controle Jurisdicio-
nal da Constitucionalidade das Leis. Rio, Forense, 1968. 22 ed. p. 87).

Além de inconstitucional, a lei que permitisse tal desigualdade de tratamento seria
ainda manifestamente infqua, pois teria dado aos candidatos inscritos em simples concur-
so interno {prova de habilitacdo), j4 favorecidos pelo fato de ndo sofrerem a concorréncia
de pessoas estranhas ao servico plblico, direitos mais amplos do que aqueles assegurados
a0s que disputam o provimento de um cargo mediante concurso pdblico.

5. Cumpre ainda salientar que, conforme a licdo de HELY LOPES MEIRELLES, “re-
curso hierdrquico préprio é o que a parte dirige 4 autoridade ou instdncia superior do mes-
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mo drgdo administrativo, pleiteando revisio do ato recorrido. Este recurso € consectdrio
da hierarquia e da gradacdo de jurisdigo que se estabelece normalmente entre autorida-
des e entre uma instincia administrativa e a sua imediata, por isso mesmo, pode ser inter-
posto ainda que nenhuma norma o institua expressamente, porque, como jd se disse, o
nosso ordenamento jurfdico-constitucional ndo admite decisSes dnicas e irrecorrives.
Além disso, o recurso hierdrquico préprio compatibiliza-se com o principio do controle
hierdrquico, hoje consagrado como um dos cdnones da Reforma Administrativa Federal
(Decreto-fei n® 200/67, arts. 62, V e 13).”” (Obra citada, p. 631. Grifei).

Em nosso Estado, o Decreto n® 19,801, de 8 de agosto de 1969, que dispds sobre a
Reforma Administrativa Estadual, “considerando a conveniéncia e a oportunidade de
adaptar, racionafmente, a organizagdo e os métodos de trabalho das unidades da adminis-
tragdo do Estado aos principios fundamentais que informam a Reforma Administrativa,
implantada na rbita federal através do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 19677,

prescreveu O seguinte:

§ 59 — O controle das ativitlades da Administracdo Estadual quanto &
fidelidade &8s leis, aos programas e normas de acdo e de prestacdo de contas de
cada Orgdo, € permaneritemente exercitado em todos os nivels, pelas chefias
competentes e orgdos proprios de cada sistema.”’

"*Art. 69 — Todo drgdo da Administracdo Direta ou Indireta estd sujei-
ta 3 supervisdo do Governador ou do Secretdrio de Estadlo em cuja drea de
atuagdo estiver enquadrada sua principal atividade.””

Conforme se vé, o princfpio do controle hierdrquicoe acha-se consagrado ndo sb co-
mo um dos cdnones da Reforma Administrativa Federal, como também da Reforma Ad-
ministrativa introduzida em nosso Estado pelo aludido Decreto n® 19,801/69.

Finalmente, deve ser observado que, segundo ensina o Professor RUY CIRNE LI-
MA,, a atribui¢cdo que tem o superior hierdrquico de suspender ou revogar os atos adminis-
trativos, praticados pelo subalterno, quando contrarios ao direito, inconvenientes ou ino-
portunos, "¢ suscetivel de exercer-se, tanto por provocacdo como “ex-officio”. A devolu-
¢do ao superior hierdrquico do conhecimento do ato administrativo, praticado pefo subal-
terno, opera-se por intermddio do recurso hierdrquico, ou da avocacdo. Ao inverso do re-
curso hierdrquico, que € iniciativa da parte ou do funciondrio subalterno, a avocacdo € ini-
ciativa do superior. A nocdo do recurso hierdrquico corresponde o principio de responsa-
bilidade do subalterno, perante o superior hierdrquico, pelo ato praticacdto.”” (Principios de
Direito Administrativo 8rasileiro. 33 ed. Porto Alegre, Sulina, 1954, p. 159).
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6. EM CONCLUSAO, entendo gue a admissibilidade do recurso hierdrquico nos cor{-
cursos publicos nfo pode deixar de ser reconhecida, uma vez que existem razGes jurl’_dl-
cas -que a justificam plenamente, conforme foi dernonstrado. Assim, sem entrar no mérito
dos recursos hierdrquicos constantes do expediente, interpostos por NERO DA R0§A
PACHECO, MARIA AUXILIADORA TRINDADE e MARLI STOLZ, opino no sentido

de que seja mantido 0 provimento dos mesmos,

Este é o meu parecer.
PORTO ALEGRE, 29 de setembro de 1981,
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PROVENTO DE APOSENTADORIA
NO CASO DE PERTURBAGCAO MENTAL

JORGE ALBERTO DIEHL PIRES
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul

PARECER NO 4,666

0O Conselho Superior da Procuradoria-Geral do Estado
adotou orientagdo no sentido de gue o servidor inati-
vado compulsoriamente em decorréncia de qualquer
perturbagdo mental ou psigquica tem direito a proven-
tos integrais (Pareceres de nimeros 3.353 e 4.111),
Negativa de anotacdo do ato de aposentadoria pelo
Tribunal de Contas.

1. O Egrégio Tribunal de Contas do Estado negou o registro dos atos de aposentadoria,
com proventos integrais, de M. A. M. e de O, M. B. (fls. 24 e 247} pelo fundamento de
gue os referidos servidores haviam sido inativados em decorréncia de perturbacdo mental
gue ndo se caracterizava como “alienacdo mental”, motivo pelo qual os proventos a serem
pagos deveriam ser proporcionais ao tempo de servico.

Diante do indeferimento do registro dos dois atos, o Senhor Secretadrio da Adminis-
tracio solicitou o pronunciamento da Procuradoria-Geral do Estado, tendo sido o expe-
diente distribuido a este Consetho Superior.

2. O assunto examinado no presente expediente é altamente controvertido e tem dado
causa a manifestagdes divergentes nesta Procuradoria-Geral.

Durante algum tempo entendeu-se que somente as doencas mentais graves, que pri-
vam o individuo do exercicio de gualquer atividade profissional, caracterizavam “afiena-
¢d0 mental”” para assegurar aposentadoria, com proventos integrais, pelo fundamento do
inciso 1V, do art. 177, da Lei n® 1.751, de 22 de fevereiro de 1952. No caso de neurose
ou de perturbacdes mentais, segundo esta orientacfio, a aposentadoria deveria ser com
proventos proporcionais ao tempo de servico, com base no inciso I, do art. 177 da referi-
da Lei n® 1.751, de 1952, :

De acordo com este entendimento, o Parecer n® 3.095, de 19 de setembro de 1975,
da entdo Consultoria-Geral do Estado, interpretando os incisos Il e IV, do art. 177, da
mesma Lei n® 1,751, entendeu que as perturbagdes mentais que tornavam a pessoa inca-
paz apenas para o servico piblico, mas ndo para o desempenho de outras atividades, da-
vam direito a aposentadoria com proventos proporcionais. Em conseqiiéncia, somente do-
encas mentais graves, que privassem o individuo de reger seus bens e prover a prdpria sub-
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sisténcia, caracterizavam-se como “afienacdb mental”’, com direito & inativagdo com pro-
ventos integrais. Este Parecer, no entanto, ndo teve aprovagdo do Senhor Governador do

Estado.

3. Posteriormente, a entdo Consultoria-Geral do Estado, através do Parecer n® 3.353,
de 07 de julho de 1976, de autoria do Consultor Jurfdico MARIO BERNARDO SESTA,
hoje Procurador-Geral do Estado, revisou a orientagdo anteriormente adotada, entenden-
do em resumo que qualquer enfermidade ou perturbagdo mental ou psiquica que determi-
nasse a inativacdo do funciondrio, caracterizava alienagfo mental para efeito de aposenta-
doria com proventos integrais.

-

Esse Parecer n® 3,353 foi aprovado pelo Conselho da Consultoria-Geral do Estado e
pelo Governador, firmando assim a orientagdo a ser adotada pela Administragic em casos
semelhantes.

4, Mais tarde, diante da negativa do Egrégio Tribunal de Contas em registrar os atos de
aposentadoria, com proventos integrais, dos funciondrios P. J. F., 0. A.S.F.el. M. F.,0
Conselho Superior desta Procuradoria-Geral do Estado voltou a examinar o assunto, man-
tendo a orienta¢do firmada no referido Parecer n® 3.353, de 1976.

Com efeito, o Parecer n® 4.111, de 24 de julho de 1979, aprovado pelo Conselho
Superior deste Orgdo, pelo Procurador-Geral do Estado e pelo Senhor Governadar referiu,
em sua ementa, que: “gualquer incapacidade ou perturbacdo mental ou psfquica, que de-
terminasse a inativagso do servidor, caracterizava-se como alienacdo mental para efeito de
aposentadoria com proventos integrais (art. 177, inciso IV, da Lein® 1.751, de 22 de fe-
vereiro de 1952)",

B. Sou de opinifio que deve ser mantida a orientagdo adotada por este Conseiho Supe-
rior no Parecer n® 3.353, de 07 de jutho de 1976, e confirmada no Parecer n® 4.111, de
24 de julho de 1879.

.

Com o devido respeito de opinides diversas e, como bem salientou o Parecer n?
3.353, ndo ha como sustentar qualquer discrimen na diferenca de incapacitagdo se para o
servico pablico em geral ou para servigo de qualquer natureza. A incapacidade para o ser-
vigo plblico em geral pressupde a impossibilidade de readaptagdo e, por isso, para todos
os efeitos & incapacidade para qualquer servigo.

Além disso, como também salientou o mesmo Parecer n® 3.353, a Lei n® 6.536/73,
que aprovou o Estatuto do Ministério Pablico do Estado, ao dispor sobre aposentadoria
com proventos integrais, substituiu a expressdo genérica “alienacdo mental’’ pelas espécies
“psicose’” e “neurose’’, confirmando a tese de que as neuroses estio compreendidas no
conceito de alienagdo mental.
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Embora ndo seja aplicavel ao pessoal do Quadro Geral, a Lei n® 6.636/73 € relativa-
mente recente e, por isso, representa a orientagdo atualizada do Legislativo Estadual no
que se refere a inativagdo decorrente de perturbacdo ou enfermidade mental, devendo ser
adotada pelos demais quadros de pessoal do Estado.

£ de salientar-se, ainda, que a tese contraria conduziria a grave injustica e a grave in-
fragio do principio da isonomia, qual seja, modestos servidores do Quadro Geral, acome-
tidos de perturbagSes mentais, seriam aposentados com vencimentos proporcionais ao
tempo de servico, engiianto Procuradores da Justica e Promotores Plblicos, em condigdes
idénticas, perceberiam proventos integrais.

6. Apasar de ter sido uniformizada a jurisprudéncia administrativa desta Procuradoria-
-Geral, através dos Pareceres de nameros 3.353 e 4.111 a controvérsia ndo ficou definiti-
vamente solucionada, pois © Egrégio Tribunal de Contas do Estado tem negado o registro,
com proventos integrais, de atos de aposentadoria de alguns servidores acometidos de neu-
roses e de psicopatias.

De acordo com o disposto no art. 53, § 4° da Constitui¢do Estadual e no art. 46, in-
ciso 11, da Lei Estadual n® 6,850, de 20 de dezembro de 1974, compete ao Tribunal de
Contas examinar a legalidade das concesses de aposentadorias. Havendo negativa de re-
gistro o Executivo fica obrigado a revisar o ato para afei¢oé-lo s decisges do Tribunal.

Entretanto, cabe destacar que a orienta¢do do Egrégio Tribunal de Contas a respeito
da matéria também ndo tem sido pacifica.

Com efeito, apos ter negado a anotagio dos atos de aposentadoria com proventos
integrais dos servidores |. M. F. e O, A. S, F., o Egrégio Tribunal de Contas revisou a orien-
tagdo adotada para aceitar a inativagio com integralidade de proventos da Professora L.
L. C., acometida sequndo Laudo Médico, de neurose incapacitante para o servigo publico.

Mais tarde, sequndo se tem noticia, o Tribunal teria revisado a deciséo anterior, ano-
tando também os atos de inativagdo, com integralidade de proventos, dos referidos servi-
dores 1. M. F. e Q. A. S. F., bem como do servidor P. J. F., todos os trés acometidos de
variados tipos de neurose.

Acredito, por isso, que o Egrégio Tribunal de Contas ainda ndo chegou a adotar po-
sicdo uniforme e definitiva a respeito do assunto, o qual, repita-se, é realmente muito con-
trovertido.

7. Por {ltimo, o ato de aposentadaria de M. A. M. (fl. 6-PGE) deve ser retificado para
conferir a funciondria proventos correspondentes ao regime de quarenta e quatro horas se-
manais, que era o regime normal de trabalho do seu cargo.
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A servidora foi inativada no cargo de Oficial Administrativo, padrio 12, mediante
ato publicado no Didrio Oficial de 28 de agosto de 1980.

A Lei n® 7358, de 7 de margo de 1980, estabeleceu que o regime normal de traba-
lho, para os cargos classificados nos padrdes 1 a 12, seria de quarenta e quatro horas sema-
nais. Permitiu a mesma lei a redugdo, para trinta e trés horas semanais, aos funciondrios
antes sujeitos a este regime, caso em que 0s mesmos teriam o vencimento bésico reduzido
para trés quartos do padréo.

A funciondria, antes sujeita ao regime de trinta e trés horas semanais, ndo requereu
a reducdo de hordrio que a lei lhe facultava, entendendo-se, assim, que seu regime normal
passou a ser de quarenta e quatro horas semanais.

Em conseqiiéncia, sendo 0 regime de quarenta e quatro horas o normal para os car-
gos do padrdo 12, ndo pode ser a aposentadoria concedida em regime de menor duragéo,
salvo os casos em que foi requerida reducdo da carga horaria.

Neste sentido, esta Procuradoria-Geral do Estado manifestou-se no Parecer n® 4.425,
de 29 de julho de 1980, aprovado pelo Senhor Governador do Estado, esclarecendo que,
se o funciondrio exerce o seu cargo em regime normal de trabalho de quarenta e quatro
horas semanais, tem direito a inativar-se com proventos correspondentes a esse mesmo re-
gime, sem a necessidade de satisfazer outros requisitos, so exigiveis para o caso de incor-
poracdo de gratificagdo percebida por regime especial de trabalho.

Assim, qualquer que seja a solugdo quanto a proporcionalidade ou integralidade dos
proventos, estes deverdo corresponder ao regime de quarenta e quatro horas semanais, ou
seja, ao regime normal de trabalho dos cargos do padrdo 12.

8. EM CONCLUSAD, o ato de aposentadoria de M. A, M. {fl. 6-PGE) deve ser retifica-
do para conferir & funciondria proventos correspondentes ao regime de quarenta e quatro
horas semanais.

A seguir, diante da grande controvérsia existente sobre o assunto e para evitar trata-
mento desigual a funciondrios inativados compulsoriamente em decorréncia da mesma
moléstia, penso ser oportuno que, antes de cumprir-se as decisGes de fls. 24 e 27, seja soli-
citado ao Egrégio Tribunal de Contas que se digne reexaminar a possibilidade de anota-
¢Oes dos atos de aposentadoria dos servidores M. A. M. e O. M. 8., com integralidade de
proventos,

E o meu parece'r, salvo melhor juizo.

PORTO ALEGRE, 27 de abril de 1981,
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MULTA POR INFRACAO DE TRANSITO

MERCEDES DE MORAES RODRIGUES
Procurador do Estade do Rio Grande do Sul

PARECER N9 4.730

MULTAS POR INFRAGAO A LEGISLACAO RE-

GULADORA DO TRANSITO NAS VIAS TERRES-

TRES: Responsabilidade das empresas de transporte, -
que ndo podem eximir-se por mera disposicao contra- -
tual.

Solicitou a ASSOCIACAD PROFISSIONAL DAS EMPRESAS DE TRANSPORTE
EM TAXI DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL — APETTE RGS, ao Senhor Diretor
do Departamento Estadual de Trdnsito — DETRAN/RS, a celebragdo de um ACORDO
OPERACIONAL entre aquela entidade ¢ o érgdo referido, com vistas a regular as condi-
¢des em que as empresas de tdxi ficariam exoneradas do pagamento de multas aplicadas
em virtude de infracGes cometidas pelos motoristas profissionais, seus empregados.

Na Divisfio de Fiscalizag8o e Controlesdo DETRAN, o expediente teve parecer des-
favordvel (fls. 10 e 11) de parte do 8acharel 8EN-HUR RODRIGUES PEREIRA com o
que, submetido sucessivamente ao Delegado Diretor do Departamento e ao Senhor Super-
intendente dos Servigos Policiais, ensejou proposta de encaminhamento a esta Procurado-
ria-Geral, para a qual veio, por solicitagdo, da forma regulamentar, do Senhor Secretirio
da Seguranca Pablica.

Constam no processo, decisdes de primeiro grau, da 19 Vara da Fazenda Pblica Es-
tadual e da 52 Vara da Secdo Judicidria da Justica Federal do Estado, acerca de matéria
pertinente ao assunto.

Este o relatdrio.

Dois aspectos devem ser abordados para elucidar a consulta sob nossa consideraco:
€ o que faremos nos itens que seguem,

I. RESPONSABILIDADE PELO PAGAMENTO DAS MULTAS

Pensamos que a espécie sob exame submete-se a0 campo da abrangéncia da respon-
sabilidade por fato de outrem, na modalidade de responsabilidade do patrdo, amo ou co-
mitente por atos de empregados, servicais e prepostos no exercicio de trabalho que lhes
competir ou por ocasido dele, de que cuida, entre nds, o artigo n 1,521, I, do Cddigo
Civil. Tal responsabilidade, embora originalmente embasada num fundamento de culpa
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{artigo 1.523 C.C.B.) tem sido reinterpretada pelos nossos tribunais, e por subsidios dou-
trindrios, com vistas 4 adequd-la aos reclamos de uma ordenacao satisfatéria das relagdes

que o convivia social provoca.

Por isso, antes de se procurar o fundamento da responsabilidade patronal na culpa
“in eligendo” ou “in vigilando®, mais consentdneo parece invocar o mecanismo da substi-
tuicde, como refere JOSE DE AGUIAR DIAS;

““0 que se faz substituir no exercicio das mditiplas fungbes da empresa,
por ser impossfvel desincumbir-se pessoalmente delas, responde precisamente
porgue o seu pessoal se considera extensdo dela, pelo estabelecimento da “lar-
ga manus” requerida pelo vulto das atividades do capitda de inddstria. Mazeaud
et Mazeaud explicam gue o patrdo, quando recorre aos servigos do preposto,
“  ndo faz outra coisa sendo prolongar sua atividade propria. . . a culpa do
preposto & com efeito da sua: tudo deve passar-se como se fosse demonstrada
sua culpa’’. Patrdo e empregado, preponente e preposto sfo, pois, nesse pro-
duto de conciliagdo entre o principio subjetivo e as necessidades da politica
da reparacdo do dano, uma so e unica pessoa. Abstrai-se do fato de ter sido o

dano produzido materialmente pelo empregado. Este foi apenas o elo, 0 ins-.

trumento através do qual se realizou o fato danoso, isto €, através do qual se
manifestou a falha de organizagdo de que resultou que 0 servico prejudicasse
a outrem.” (in Responsabilidade Civil, Forense, 43 ediciio, vol. |1, pdg. 578/9).

E, assim, o fato mesmo das relacdes existentes entre o patrdo e o empregado que
fundamenta a responsabilidade daquele, j§ que, como ensina PONTES DE MIRANDA o
comitente ou patrio deve responder pelo que se passa no funcionamento da organizagdo
. que dirige ou durante ele’” (Das Obrigagdes por Atos lifcitos, no Manual de Cédigo Civil,
Direito das QObrigacdes, 22 parte, p. 372).

Se, no planc da regragio geral da responsabilidade civil assim &, no plano especifico
das penalidades pecunidrias por infragdo a legislacdo do trénsito também vém-se entenden-
do, tendo sido, inclusive, esbatidas alegagiies opostas 3 aplicacdo dos dispositivos do Cédi-
go Nacional de Trénsito, que atribuem responsabilidade ao proprietdrio do veiculo, e que
condicionam a renovacio da licenga de veiculo ac pagamento de multa jé langada.

Quanto ao primeiro aspecto, da proibicdo de se responsabilizar o proprietério por
infracdio cometida por outrem, descabe argliir ofensa ao principio da personalidade da pe-
na, pois a multa é de cunho administrativo e nao penal ou, como expressava em seu volo,
no R.E. n% B1.540 da 22 Turma do STF, o Ministro LEITAO DE ABREU:

“£ certo que as penalidades pecunidrias previstas na legislagdo do trénsi-
to t8m cardter repressivo, mas isso ndo significa atribuir{hes os efeitos da lei
penal. O principio da personalizagdo da pena, garan tido pelo artigo 153, 813
da Constituigdo Federal s6 se aplica 3s infrages penais (crimes e contraven-
¢fes).” {in R.T.J,, n® B5, p. BI9G).
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No que respeita a exigéncia de pagamento de quaisquer multas para renovagio de li-
cen¢a do veiculo, a Suprema Corte jd se manifestou pela sua constitucionalidade em acde-
déo assim ementado:

“Automdvel de praca. Tdxi. Renovagio de licenga. Exigéncia de prévio
pagamento ou depdsito da multa por infragdo das lefs do trdnsito. Legalida-
de.” {(RE n? B4.754-SP-Tribunal Pleno, Rel. p/ a Actrddo Ministro PEDRQ
SOARES MUNQZ, in RTJ B7/525).

Em seu voto, o Ministro CORDEIRO GUERRA puntuava:

- “A medida consagrada pelo artigo 110 do Cddigo Nacional de Transito
ndo &€ inconstitucional, porque ¢ uma exigéncia que se inspira na realidade das
coisas, no bem comum e ndo viola qualquer direito individual.

Esta Egrégia Corte considerou legftima a recusa do licenciamento, com
base no artigo 110 do C.N.T., que considerou vdlido face 3 Constituigdo e ndo
infringente das Samulas 70, 323 — RTJ 66/94 a 102."

As disposi¢bes do Codigo Nacional de Trénsito ndo podem ser analisadas isolada-
mente, mas dentro da contextura juridica do sistema positivo pétrio. Ao definir responsa-
bilidade por infragdes, aquele Diploma imputa-as ac proprietario, “ao condutor ou a am-
bos conforme o caso’” (artigo 100}, mas sempre tendo em mira a tipologia da infragdo.

Nédo cogita a lei de trénsito de regular a atribuicio de responsabilidades em virtude de

quaisquer vinculos jurfdicos ou situagdes f4ticas, eis que tal contelido subsume-se na re-
gracdo genérica do Cddigo Civil. Por isso, quando o C.N.T. atribui responsabilidade pelo
pagamento da multa ao condutor, ndo estabelece regra especial para o condutor emprega-
do, nem fixa expressamente responsabilidade do patrdo, assim como néo se refere a tutor,
curador ou os pais. Mas, sem especificar embora, fala a lei de trénsito em “responsabilida-
de soliddria’”’, o que remete o intérprete para dispositivos da lei civil. Ora, caracteristica da
solidariedade é a exigibilidade de satisfacio integral de qualquer dos co—obrigédos, segun-
do a conveniéncia do credor, Na hipétese versada, o Estado tem, desde logo, legitimidade
para exigir o pagamento da multa do proprietério, vinculade decumentalmente ao veicu-
lo, cuja renovacdo de licenca se requer. Atribuir a responsabilidade ac empregado, por
meio da identificacdo sugerida pela entidade requerente é questio analisada no item I,
adiante.

Parece, enfim, que a prépria postulante reconhece a responsabilidade das empresas
proprietarias, suas associadas, eis que sua proposta é no sentido de estabelecer condiges
em que tal imputabilidade venha a ficar elidida, nos termos do ACORDO sugerido.

Il — POSSIBILIDADE DE AS EMPRESAS EXONERAREM-SE DA RESPONSABI-
LIDADE

Firmada no item anterior nossa convicgdo quanto a responsabilidade da empresa pe-
lo pagamento de multas referentes a infracSes cometidas por seus empregados, cabe veri-
ficar-se a viabilidade de sua elidéncia, pois a tal visao ACORDO OPERACIONAL.
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A sistematica proposta é a constante nos n?% 2 a 8 do termo, verbis:

2, “Semanalmente a APETTERGS opterd junto ao DETRAN, onde for de-
terminado por seu Diretor, a relacdo das multas aplicadas aos verculos das
Empresas filiadas;

3. As Empresas de Taxi deverdo remeter ao APETTERGS a refagcdo dos ve-
feulos de sua propriedade, bem como a dos motoristas que nos mesmos exer-
cem suas atividades, ficando tal documentacdo 8 disposicdo do DETRAN, pa-
ra quaisquer averiguacoes,;

4, Do mesmo modo, deverdo ser comunicadas as alteragdes nos quadros
funcionais por todas as Empresas 8 APETTERGS, sempre acompanhadas da
certiddo negativa de multas dos motoristas admitidos;

5. Notificada a Empresa filiada, pela APETTERGS, da existéncia de qual-
quer multa em seus carros, deverd conduzir 0 motorista faltoso para a identifi-
cacdo 8 medidas complementares junto ao DETRAN, no prazo mdximo de of-
to (8} dias, ou apresentar o ciente do motorista na intimacéo, se este recusar
seu comparecimento,’

6. Com o pracedimento previsto em itern quinto, ficard a Empresa libera-
da do pagamento da multa, que ficard debitada a pagamento do motorista fal-
{050,

7. A ndo-identificacdo, por qualguer motivo, ou o ndo-cumprimento do
previsto no item quinto, obrigard a Empresa no pagarmento da mufta;

8.  As Empresas filiadas § APETTERGS, com a assinatura da presente, fi--
cam autorizadas a retirarem as sobreplacas, sem pagamento de multas, desde

que tenham autorizacdo escrita da APETTERGS, referente ao perfodo ante-
rior ao presente acordo operacional.”

De logo, se nos afigura invidvel que, por ato de fndole contratual sejam alterados
efeitos regulados em lei. Sinteticamente, pelo “Acordo™, a empresa de taxi, com a simples

identificaciio (a seu critério) do faltoso, fica liberada do pagamento da muita, podendo-

em conseqliéncia renovar a licenca (cldusulas 6, 7 e 8) o que contravém o artigo 110 do
C.N.T. que proibe renovagéo do licenciamento de vefculo em débito de multa.

E verdade que a proposicdo parece coadunar-se com o artigo 102 e seu paragrafo

Unico do mesmo Cddigo, que falam da responsabilidade do proprietério quando “ndo for .

possivel identificar o cpndutor infrator”. Todavia, como antes se demonstrou, a legislagao
de transito, ao tratar de responsabilidade do condutor, ndo cogita das variadas hipbteses
em que esse condutor se situa numa condi¢do em que a responsabilidade & assumida por
outrem, v.g., o caso vertente de condutor empregado.
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Demais disso, a impossibilidade de identificagdo do condutor tem que ser entendi-
da como- “ndo ter sido o condutor identificado pefo agente ou autoridade de trénsito”,
pois o contrario tornaria indcua a disposigéo.

Com efeito, significaria anular a regra de responsabilizacéo do proprietario, determi-
nar que ela apenas surgisse quando absolutamente ndo fosse possivel identificar o condu-
tor, pois sempre se poderia afirmar existir, ainda que ténue, alguma possibilidade, ficando,
assim, excluida a imputagdo ao dono do veiculo.

Nesse sentido, quando a lei fala em impossibilidade de identificagdio, estd cogitando
da identificacdo procedida pelos agentes controladores do transito, quer dizer: por ocasido
da infracdo e da conseqiiente aplicagdo da muita, o policial ha de identificar o condutor,
para fixar-lhe a responsabilidade. N&o o fazendo —e surge ai' a impossibilidade de que tra-
ta a lei —a responsabilidade é do proprietério.

Ademais, ndo se paderia conceber que a tarefa de identificagdo do infrator —tipica
atuacdo de policia, atividade administrativa regrada e vinculada, sujeita a estrita competén-
cia e legalidade, seja transferida a particulares. E atividade de 6rgédos e agentes pdblicos, re-
lacionada com a prépria seguranca do convivio sacial. Como, pois, delegd-la a particulares?
Afigura-se-nos completamente irregular tal delegagdo e, nessa ordem de pensamento, ndo
cabe invocar a Resolugdo n® 432/74 do Conselho Nacional de Transito —CONTRAN,

No caso sob aprecia¢do, mais inconveniente ainda se evidencia a transferéncia para
particulares do encargo de identificar o faltoso; é que se pretende passd-lo para a empresa
empregadora, pelo que, em decorréncia, se acresceria ao ja reconhecido poder de coman-
do do empregador, perante a legislagdo trabalhista, a atuagdo imperativa de identificacdo,
o que poderia ensejar abusos e distorgdes.

E, ainda, sob o aspecto pragmatico ou operacional do sistema proposto, varios per-
calgos parece teria que enfrentar, como o sejam: responsabilidade pelo pagamento de mul-
ta por infracdo cometida por empregado identificado como infrator, mas jd demitido ou
afastado da empresa, alteragdes nos quadros de hordrio ou substituicdes eventuais de ermr
pregados nos respectivos vefculos efou hordrios, litigios trabalhistas versando precisamen-
te sobre infragdo atribuida a empregado, etc. Todas essas e outras mais sdo circunstancias
que embaracariam, sem didvida, a pronta exacdo da multa, cqmo atesta a informacéo do
Diretor da Divisdo de Fiscalizagdo e Controle do DETRAN, a fl. 10: "€ sabido, jd, por ex-
periéncia propria, que todos 0s motoristas que agui compareceram se negaram ao pagamen-
to da mufta”,

EM FACE DO EXPOSTO, e em conclusdo, entendemos invidvel do ponto de vista
legal, a celebracdo do ACORDO OPERACIONAL proposto e objeto de apreciacdo no pre-
sente expediente.

E o parecer, S.M.J.
PORTO ALEGRE, 13 de julho de 1981,
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ASSINATURA DE LIVRO-PONTO

JOSE QUADROS PIRES
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul

PARECER N? 4.687

PODER DE DIREGAO, LIVRO PONTO
FUNGCAO DE CHEFIA, CARGO DE CONFIANGA,
FUNCIONARIO ESTUDANTE. CINTEA,

A empresa, através de seu poder diretivo, pode e deve
exigir a assinatura de livro-ponto (artigo 74, § 2° da
CLT).

Tal exigéneia, ainda que nio adotada anteriormente,
n3o constitui alteragdo contratual e a tolerdncia de
parte do empregador ndo gera direito adquirido ao
empregado..

Excluem-se dessa exigéncia os exercentes de funcdes
de alto nivel considerados titulares de cargos de con-
fianca (artigo 62, “c”, CLT).

Funcionério estudante cedido com énus, inclusive pa-
ra entidade privada subordinada a legislagdo trabalhis-
ta, tem direito 3 vantagem prevista na Lei n? 2.586/64
(dispensa do expediente).

A COMPANHIA - INTERMUNICIPAL DE ESTRADAS. ALIMENTADORAS
(CINTEA}, através da Ordem de Servico n® 05/80, determinou, de forma ampla e irrestri-
ta, a instituicdo de Livro-Ponto para controle de hordrio de seus empregados, medida con-
tra a qual se insurgiram os atuais chefes da Consultoria Jur(dica e da Assessoria de Planeja-
mento, os Senhores RUBEN SANCHEZ LAURENT e ISMAR J, T. FONTOURA, respec-
tivamente, sob a alegacio de nunca lhes ter sido antes exigido esse tipo de fiscalizagdo du-
rante os varios anos j§ trabalhados nessa Companhia, razdo pela gual a consideram vexa-
t6ria e atentatdria ao direito adquirido do qual se julgam possuidores.

Durante o exame da matéria chega o Processo n® 7562/81-PGE, procedente da Secre-

taria de Coordenacdo e Plansjamento, no qual é solicitado o estudo, em conjunto, do pe-
dido de autorizacdo para comecar o expediente com quarenta e cinco minutos de atraso,
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por estar cursando a Faculdade de Administragdo de Empresas na UFRGS, formulado por
IRENE C. DE ALMEIDA, funcionaria piblica vinculada ao regime estatutério, a disposi-
¢do da CINTEA, sem prejuizo dos seus vencimentos e vantagens, onde exerce a Chefia do
Departamento Administrativo.

Apensados os autos, passamos ao exame da matéria.

E o relatério.

2, Os servidores da CINTEA, sdo regidos pela CLT, conforme prevé o artigo 22 do seu
Regulamento Interno.

3. Uma das caracteristicas basicas do contrato de trabalho vinculado ao regime traba-
Inista é o estado de subordinagdo a que fica submetido 0 empregado engquanto perdurar a
relagdo de emprego.

4. Essa subordinacdo advém do direito de diregdo geral atriburdo pela ordem juridica
ao empregador, a fim de que este possa obter a melhor organizagéo possivel do trabalho
dentro da empresa.

5.  Segundo ORLANDO GOMES:

"0 poder diretivo consiste na faculdade gque tem o empregador de ditar
as normas de natureza téchica e de cardter geral e permanente que devem ser
observadas pefos empregados.” {Introdugdo ao Direito do Trabalho, ed. 1944,
péag. 134},

6. No uso dessa faculdade e mesmo porque o pacto laboral é dagueles classificados co-
mo de trato sucessivo, 0 empregador pode, inclusive, alterar {unilateral ou bilateralmente)
clausulas contratuais, desde, evidentermente, que essa mudanga ndo acarrete prejufzo ma-
terial ou moral para o empregado.

7. No caso em exame, todavia, parece-nos que ndo ocorreu alteracdo contratual; o que
houve foi mera exigéncia de procedimento antes ndo adotado na empresa mas jd obrigato-
rio para os empregados, circunstancia essa que afasta a alegacdo de ocorréncia de eventual
prejuizo, bem como possivel aplicacdo da Samula n? 51 do TST.

8. Mais, tal exigéncia ndo pode ser taxada de ilegal nem atentatoria a pretenso direito
adquirido, eis que esta prevista expressamente no artigo 74, § 29, da CLT, nos seguintes
termos:

“Para os estabelecimentos de mais de 10 {dez) empregados, serd obriga- -

tdria a anotacdo da hora de entrada e sarda, em registros mecanicos ou nao,
devendo ser assinalados os intervalos para repouso.”
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9. A propdsito, por inteiramente aplicivel A espécie, cabe transcrever a seguinte deci-
sdo do TST:

“A tolerdncia de uma parte para com a outra,deixando de exigir o que
pode, ndo cria dirsito algum em favor desta (ORLANDQ GOMES), e o juiz
néo pode, sob pretexto de eqiidade, basearse nessa tolerdncia para modificar
as cldusulas de um contrato (HENRI DE PAGE],

A imposicdo do ponto, feita com livio ou uso de registro mecénico, ndo
constitui alteracdo contratual, nem situa o empregado no “jus resistentiae”,
porque € através do ponto que se apuram a assiduidade e a pomtualidade,
compreendidas na fiscalizacdo, que decorre do poder diretivo do empregador.

Interpretagdo do § 20 do artigo 74 da CLT.” (TST — RR — 3,479/75 —
Ac, 32T, 1.805/75 de 11 de novembro de 1975, LTR 40/1030).

10. Entendemos, pois, que a medida imposta pela CINTEA, através da Ordem de Servi-
¢o n? 05/80, emana do poder de comando da empresa, estd embasada no § 29 do artigo
74 da CLT e, sendo exigivel por lei, ndo pode ser qualificada como causa de alteragao
contratual ou de lesdo a direito adquirido.

11. No caso especifico de RUBENS SANCHEZ LAURENT e ISMAR J. T. FONTOQU-
RA, contudo, por estarem jnvestidos em fung¢des de chefia de alto nivel, cabe perquirir se
tais postos constituem cargos de confianga e, por conseguinte, se seus titulares ficam dis-
pensados do controle de hordrio, nos termos do artigo 62, letra “c”, da CLT:

“N&do se compreendem no regime deste Capitulo:

Os gerentes, assim considerados os gue investidos de mandato, em for-
ma legal, exercam encargos de gest§o, e, pelo padrdo mais elevado de venci-
mentos, se diferenciem dos demai's empregados, ficando-hes, entretanto, asse-
gurado o descanso semanal.”

12. Esta Procuradoria ja teve oportunidade de manifestar-se sobre o assunto por ocasido
do pedido de horas extras formulado por ISMAR J. T. FONTOURA, no exercfcio da Che-
fia do Departamento de Planejamento da CINTEA, Naquela oportunidade entendeu-se
que o mesmo ndo fazia jus ao pretendido exatamente porque desempenhava fungdes de
chefia, investido de poderes de mando, sem sujeicdo a hordrio de trabalho.

13. Efetivamente, assim concluiu o Parecer n? 2,228/72:
*Em conclusio entendo que o requerente n3o estd sujeito @ hordrio de

trabalho, por desempenhar funcSes de chefia investido de poderes de mando,
ngo fazendo jus em consegiiéncia ao pagamento de horas extraordindrias.”
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14. A matéria, sabidamente, é das mais controvertidas que existe no Direito do Traba-
tho. A figura do cargo de confianga continua sem uma defini¢do concreta, conforme apon-
ta ROCHA, Osiris, em artigo publicado na LTR 44/447:

“Nem no direito brasileiro, nem em gualquer direito estrangeiro hd uma
definigdo precisa do que seja cargo de confianga.” (item n® 1),

16. Em sua obra “Cargos de Confianga no Direito Brasileiro”, PRUNES, José Luiz Fer-
reira, utiliza uma das caracter isticas basicas do contrato de trabalho, qual seja, a “subordi-
nagso’ para, em cotejo com o requisito “fidicia”, sempre presente nos pactos trabalhistas,
definir cargo de confianga como sendo

~ . .) aguele exercido por quem, em razao de umn contrato de trabalho,
cumpre fungdo onde a confianca nele depositada pelo empregador é superior

4 subordinacdo.”’ (obra citada, pag. 24).

16. Sucede, todavia, que, na prdtica, muitas vezes, a auséncia de predominéncia absolu-
ta da fidiicia sobre a subordinacéo, situa determinado cargo em zona nebulosa, dificultan-
do, assim, sua identificagio como sendo ou ndo de confianga, Tal dificuldade torna-se
maior ante ao constante desdobramento de setores auxiliares exigidos pela compiexidade
das atividades desempenhadas pelas empresas contemporaneas e conseqiiente distribuigdo
de parcelas de poder de mando entre as chefias desses diversos segmentos da organizag&o.

17. Por isso e face aos textos legais pertinentes  matéria (artigos 62, "c"; 224, § 20 469,
§ 19 ;499, da CLT), impde-se a distingdo feita por ROCHA, Osiris, no artigo citado, em:

“a) cargos de representacdo {diretores-empregados, gerentes);
b) cargos de chefia e/ou fiscalizacdo,;
¢) cargos de confianga imediata.

Em todos eles, como € 6bvio, salienta-se a confianga do empregador co-
mo elemento especial. Em uns ¢casos, porque o empregado — diretor ou geren-
te — assume, perante os demals empregados e, inclusive perante terceiros, a fi-
gura do empregador, agindo emnome defe, contraindo obrigagSes. Em outros,
porque, perante os empregados, exerce atividade propria do empregador por
delegagdo expressa ou tacita. Ou ajnda porgue a funcdo corresponde a encar-
go gue ndo so pode produzir risco para a empresa, oU na sua sobrevivéncia ou
no seu pleno desenvolvimento, como também porque efa sa identifica com al-
gum interesse fundamental do empresério.” {item n? 4).

18. Vé-se, pois, que exercem cargo de confianga tanto 0s aitos dirigentes, munidos dos
mais amplos poderes de gestdo e de comando como, também, agueles ocupantes de postos
de menor hierarquia dentro da empresa mas que detenham parcelas de poder de mando
suficientes para torné-los responsdveis pelos setores que chefiam.
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19. MNessa linha de raciocicio o referido autor assim define:

““f. . .) cargo de confianca & aguele no qual o empregado exerce fungdes
que seriam proprias do empregador, com poder de mando e de representacio,
perante os demais empregados e, também, terceiros, ou, entso, ocupa cargos de -
chefia que o colocam em plano superior aos companheiros e em intima cola-
boragdo com o empregador, ou, por Ultimo, exerce funcdes que exigem cuida-
do especial do empresdrio porque vai ele lidar com o patrimGnio ou valores
cuja guarda pode representar risco de monta para a sobrevivéncia da empresa
ou terd poder de decisdo, tambérm arriscado.” (item n® 6},

-20. Feitas estas colocacdes e examinando-se o elenco de atribuicdes outorgadas aos ocu-
pantes dos cargos de chefia da Consultoria Juridica e da Assessoria de Planejamento, con-
clui-se que os requerentes efetivamente desempenham cargos de confianca. Vejamos, ape-
nas para ilustrar, algumas dessas atribuicées, arroladas no artigo 21 do Regulamento Inter--
no: '

“Aos Diretores de Departamentos, e, no que couber, aos chefas da Con-
sultoria Jurfdica e da Assessoria de Flanejamento, compete:

| — supervisionar, orientar e coordenar os drgdos subordinados em to-
das as suas atividades, respondendd pelos encargos a eles atriburdos e assinan-
do 0 expediente respectivo,

Il — despachar os assuntos de sua competéncia (.. .);

Vi — reunir, periodicamente, empregados que the forem subordinados,
a fim de assentar providéncias, ouvir sugestes ou discutir assuntos de interes-
se do servico,;

VIl — autorizar a movimentagdo do pessoal no drgdo que dirige, entre as
diversas unidades subordinadas {. . .);

XIl —impor penas disciplinares aos empregados do Departamento, na
forma da legislagdo em vigor e representar ao seu superior, guando a penalida-
de exceder a sua alcada,

X1V — providenciar a elaboracdb de propostas orgamentdrias do drgéo
que dirige, dando-the, a seguir, o encaminhamento regulamentar.”

21, Tais incumbéncias. sem divida, s6 podem ser desempenhadas por quem detenha de-
terminada parcela de poder de mando a qual, ainda que minGscula ante © feixe de poderes
concentrados em outros ocupantes de cargo de maior hierarquia, reGine nos titulares des-
sas chefias o bastante para caracteriza-los como exercentes de cargo de confianca, o que
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os afasta do controle de hordrio previsto no Capitulo 11 da CLT, e, conseglente, obriga-
¢80 de marcar livro-ponto.

22. Cumpre destacar, outrossim, gue |RENE C. DE ALMEIDA CARVALHO, que ocu-
pa a chefia do Departamento Administrativo, diversamente dos demais, que so regidos
pela CLT, estd subordinada ao regime estatutdrio, eis gue & funciondria pdblica posta &
disposicio da Secretaria de Transportes para ter exercicio na CINTEA, sem prejufzo de
seus vencimentos e vantagens, conforme consta no ate publicado no Boletim n? 9.209/80,
DOE de 5 de setembro de 1980.

23. Consoante ji foi dito através do Parecer n® 2.740/74, desta PGE, na hipdtese de ce-
déncia com dnus ndo se dd surgimento de uma segunda relacdo juridica entre o cedido e a
entidade cessiondria, ainda que esta tenha seu pessoal subordinado ao regime trabathista.

24. Com efeito, assim foi dito no mencionado Parecer:

“Muito embora o servidor cedido com Gnus para o Estado receba na en-
tidade de direito privado onde passou a prestar servico uma diferenca que tem
cardter salarial, ou de indenizacdo pelo trabalho efetivamente prestado, ele
ndo estabelece nova refacdo de empregado com essa entidade. Em nossa tradi-
cdo administrativa jamais se considerou que a cessdo de servidor com énus pa-
ra o Estado implicasse surgimento de outra relagdo juridica, com o drgdo ou
entidade ao qual foi cedido. Na cessdo sob essa forma, o vinculo jurfdico exis-
tente & apenas o Origingrio, permitindo-se, apenas, que o servidor realize as ta-
refas que lhe incumbem em reparticdo, drgdo ou entidade diversa daguela em
que estd fotado.

Nio passa o servidor pablico, de outro lado, 3 condicdo de empregado
dessas entidades. Ainda que cedido, ele continua servidor do Estado, manten-
do relagdo juridica de emprego apenas com a Administracdo Direta, . . .".

25. Sendo assim, a referida servidora continua destinatdria das vantagens proprias do re-
gime institucional, algumas com possibilidade de gozo imediato e outras postergadas para
o final da cedéncia. Dentre aguelas, seqguramente, estd a prevista na Lei n® 2,586, de 28 de
dezembro de 1954, assim expressa no artigo 19:

“’F assegurado aos servidores plblicos estaduals, bem como a0s ferrovid-
rios e autdrquicos, matriculados em estabelecimentos de ensino superior e tdc-
nico-profissional, o direito de se afastarem de suas reparticOes, para assistirem
tantas aulas quantas sejam necessdrias para que, somadas ds que ndo coinci-
dem com o hordrio de expediente, perfacam o minimo de freqiiéncia obriga-
tdria.” '
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26. 1S5S0 POSTO, concluimos:

1. A exigéncia de registro de livro-ponto, prevista no artigo 74, & 29, da CLT eim-
posta de forma genérica, através da Ordem de Servico n® 05/80 da CINTEA, decorre do
poder diretivo da Empresa e, ainda que dispensada anteriormente, ndo acarreta, agora, al-
teracio contratual ou violagdo de eventual direito adguirido.

2. Os Requerentes, face ao tipo de atribuicées gue lhes destina o Regulamento In-
terno da Empresa, exercem funcdes de chefia de alto nivel, podendo ser classificados co-
mo elementos de confianca do empregador.

Ocupando funcBes dessa natureza nio ficam sujeitos a regime de hordrio, nos ter-
mos do artigo 62, letra “¢”* da CLT, restando, consegiientemente, dispensados de controle
através de livro-ponto. ‘

Nessas condices, ambos devem estar sempre 3 disposicdo do emprégador impossibi-
titados, pois, de exercerem outras atividades particulares, durante o tempo em gue se fize-
rem necessarias suas presenc¢as no Servico.

3. A Requerente, IRENE C. DE ALMEIDA CARVALHO, devido a sua situacio de
funciondriaregida pela Lei n® 1.751/52, a disposi¢do da CINTEA com &nus para o Estado,
somente terd direito a ausentar-se do expediente, durante o periodo de aulas, para perfa-
zer o minimo de fregiliéncia obrigatoria, desde que comprove satisfazer aos requisitos da
Lei n0 2.586, de 28 de dezembro de 1954 e do Decreto n? 20.275, de 7 de maio de 1970,
elementos esses gue nNdo constam dos autos.

E o parecer, S. M. J.

PORTO ALEGRE, 27 de maio de 1981,
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CESSAO DE DIREITOS DE POSSE

ELIANA DONATELLI BE MOURA
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul
Professora da Fundagio Rio-Grandense Univer-
sitéria de Gastroenterologia
Professora de Direito Constitucional na UNISI-
NOS

PARECER N© 4,416
BEM IMOVEL.

Usucapifio de bem imdvel pela FEBEM — Fundacdo
Estadual do Bem-Estar do Menaor, por meio de cessdo
de direitos de posse, a fim de caracterizar ‘accessio
possessionis’’,

Condiches suspensiva e resolutiva de negdcios juridi-
cos,

A FUNDAGCAO ESTADUAL DO BEM-ESTAR DO MENOR ( FEBEM), por inter-
médio da SECRETARIA DO TRABRALHO E ‘ACAO SOCIAL, e a SECRETARIA DE
EDUCAGAO E CULTURA (SEC), convencionaram, através de Oficios de n®5 1.3B3/76-
STAS e 7756/SEC), a troca de bens iméveis, autorizando reciprocamente ¢ pleno uso dos
bens a serem permutados e deliberando sobre a constituicdo de uma comissfo integrada
por técnicos de ambas as Pastas para tratarem da transferéncia efetiva dos imdveis e da
destinagdo dos bens iméveis, de acorda com a legislacdo vigente.

Os iméveis a serem cbjeto da permuta seriam aqueles pertencentes 3 FEBEM, sito
na Av. Bento Goncalves n9% 1.715 e 1.729 e 0 im6vel da SEC, sito no alto do Marro da
Agronomia, na Av. Bento Gongalves n? 7.712, onde funcionava o Gindsio Agricola Sena-
dor Pinheiro Machado (GASPM).

Constituida a Comissfo foi elaborade um Relatério, constando de uma Ata de Ins-
talacda, de 19 de abril de 1976, seguida de mais duas Atas de Reunides realizadas em 16
de junho de 1977 e 12 de julho de 1877 e vérios anexos, contendo relagdo de todos os
bens méveis, imdveis e semoventes, do material de consumo, bem como de um levanta-
mento de dados sobre a situacio sbécio-econémica dos funcionérios e professores do extin-
to GASPM, além de outros documentos, dentre os quais os Oficios de n®3 1B94 e 2921
do Senhor Secretario de Educaciio e Cultura, dirigidos aos Cartérios de Registro de Imd-
vais da 18 e da 23 Zona, nos quais afirmou que apesar de ndo se ter encontrado documen
tos a raspeito do imdvel sito na Av. Bento Gongalves, n® 7.712, e de ndo estar o referido
imdvel tombado na Diretoria do Patrimdnio, existiriam informag6es de que o Estado te-
ria adquirido nagquela regifo mais de 200 ares (2 ha) para a Faculdade de Porto Alegre.
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Através do parecer conclusivo, de fls. 140 a 143, a sobredita Comissdo constatou a
permuta, de fato, dos imdveis em guestdo, sendo que a SEC encontra-se na posse, uso e
gozo do imével localizado na Av. Bento Gongalves, n® 1.715 e 1,729, desde a data de 25
de julho de 1967, onde edificou o Ginasio Estadual Padre Rambo, escolade 19 e 29 graus,
enquanto a FEBEM encontra-se na posse do imdvel situado na Avenida Bento Gongalves,
nQ 7.712, anteriormente destinado ao GASPM, atual Instituto lrméo Miguel Dario, desde
o ano de 1978, ha, pois, aproximadamente 4 (quatro} anos.

Ademais, referiu a Comissdo no mesmo parecer a ndo localizagdo de registros imo-
bilidrios relativos ao- imével antes ocupado pelo GASPM, o que, todavia, ndo obstaria a
permuta, j& que comprovada a posse da SEC, sem solucdo de continuidade, esta Gltima
poderia ceder seus direitos de posse sobre o referido imé&vel 8 FEBEM. Por outro lado, o
imével pertencente & FEBEM encontra-se devidamente legalizado, estando o respectivo
titulo dominial anexado ao Processo (fl. 109}.

Quvido o Ministério Pablico, érgdo responsdvel pelo velamento das fundagdes, atra-
vés de sua Procuradoria de Fundagfes, pronunciou-se o Curador de FundacBes designado,
Dr. JACOUES RABELLO RIBAS, por meio do Parecer n? 03/B0 {Proc. 20B/B0}, de fls.
153 a 155, no sentido do desacclhimento da pretensiio da permuta pela FEBEM, em ra-
zdo da falta de tftulo sobre o imével anteriormente ocupado pela SEC, o que ensejaria o
risco de desfazimento do negécio em virtude de eventual demanda. Sugere, contudo, o
mesmo Curador, que a SEC promova a competente agdo de usucapido do imdvel, j& que
sobre ele manteve posse mansa e pacifica desde a edificacio do antigo GASPM, nos anos
de 1927 a 1929,

Assim, desde que obtida a sentenga judicial definitiva favordvel 8 SEC, em acdo de
usucapido, o negdcio pretendido tornar-se-ia ponderavel.

Isso posto, o Presidente da FEBEM encaminhou o expediente 4 Secretaria de Tra-
balho e Aco Social, a quem est4 a referida Fundagdo vinculada, para que o mesmo fosse
encaminhado a esta Procuradoria-Geral, com vistas 4 Unidade de Defesa do Dominio Pd-
blico Estadual, para fins de promovet a acdo de usucapido do imével em aprego, o que foi
acolhido pelo titular da respectiva Pasta,

E o relatorio.

De acordo com os elementos contidos no expediente, faticamente, a permuta entre
a FEBEM e a SEC j& efetivou-se, faltando apenas a legalizagdo do que foi feito pelos dois
4rgdos para que a referida troca se opere também de direito.

A acio de usucapifo do imével sito na Av. Bento Gongalves, n® 7.712, cujo titulo

dominial ndo foi localizado, destinado anteriormente ao GASPM, depois ocupado pela
FEBEM desde 1976, mediante autorizacio expressa da SEC, tendo 14 instalado um edu-
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canddrio para treinamento profissional no setor primério a menores sem problemas de
conduta, ora denominado Instituto trmio Miguel Dario e que foi sugerida pela Curadoria
de FundacSes da Procuradoria-Geral da Justica, deve, efetivamente, ser intentada.

O mesmo Curador, no Parecer antes citado, de fls. 153 a 155, reconheceu a posse
“ad usucapionem’ do Estado, através da SEC, posse esta )& transferida, de fato, para a
FEBEM. Dita transferéncia por si s& denota a posse “animue domini”’ pelo Estado.

Assim, a titularidade da acdo deve ser atribuida, de direito,  referida Fundagdio,
que se encontra atualmente na posse, uso e gozo do imdvel usucapiendo, bastando para
tanto que o Estado transfira seus direitos de posse 3 FEBEM por meio de contrato de ces-
sdo, retroagindo seus efeitos a data da transferéncia efetiva da posse, para que a mesma
obtenha a legitimidade ativa para usucapir.

O Codigo Civil Brasileiro, a par da cessdo de crédito (arts. 1.065 a 1.B77), prevé nos
arts. 1,078 e 1.772, § 19, a cessdo de outros direitos, para a qual aplicar-se-80 o3 mesmos
dispositivos referentes 3 cessdo de crédito {titulo 111}, desde que ndo haja modo especial
de transferéncia.

A respeito da matéria é a seguinte a licdo de ANTUNES VARELA:

“A expressdo cessdo do dirégito destina-se a dar, através duma imagem
de sentido pldstico, a idéia de que o direito adguirido pek terceiro (cessiond-
rio) é exatamente o mesmo de gue era titular o transmitente (cedente/, e ndo
apenas um direito que, sendo diferente, tem um objeto idéntico ao do direi-
to anterior. O direfto cedido ndo perde a sua identidade, pefo fato da modifi-
cagdo subjetiva que sofre” {in Enciclopédia Saraiva do Direito, Coordenacdo
do Prof. R. Limongi Franca, vol, 14, Sdo Paulo, Saraiva, 1977, pég. 195).

Para tanto, o contrato de cessfo € o meio adequado, pelo qual se opera a transferén-
cia do direito.

De outro lado, o art. 552 do Cddigo Civil Brasileiro permite que o prescribente -
como bem o explica CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA, “faca juntar & sua a posse do
seu antecessor — accessio possessionis, observando-se que: al na sucessdo a titulo univer-
sal, dd-se sempre a acessdo, b) na que se realiza a titulo singular” — que de ora se trata, "0
usucapiente pode fazer a juncéo, contanto que sejam ambas apias 8 gerar usucapiao” {in
InstituicBes de Direito Civil, vol. 1V, 28 ed., RJ-SP, Forense, 1974, pdg. 131},

N3o & exigivel, pois, que a coisa seja possuida pela mesma pessoa por todo o tempo
necessdrio para usucapir. Pode haver acessdo da posse de outrem. O que é indispensdvel é
a chamada ““continuatio possessionis’, qual seja, a posse associada ao fator tempo prescri-
to em lei {cfe. CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA, ob. cit., pag. 131}

RPGE, Porto Alegre, 12 (32):139-143, 1882 141




O supracitado dispositivo faz remissdo ao art. 496 do mesmo Cddigo, o qual, por
sua vez, distingue o sucessor universal do sucessor singufar, em razdo, justamente, da
obrigatoriedade, ou da facultatividade da acessdo de posses {“accessio possessionis™).

Sucessor singular, o que interessa no caso presente, é o que substitui o antecessor
em direitos ou coisas determinadas como o comprador ou promitente comprador, o lo-
catério, o cessiondrio etc. (Veja-se a propdsito, WASHINGTON DE BARROS MONTEI-
RO, 3° vol., 152 ed., SP, Saraiva, 1976, pdgs. 3B-9).

A cessfio de direitos de posse de que ora se trata e que fora sugerida pela comisséo
constitufda para tratar da permuta dos bens imoveis, citados anteriormente, pode ficar
eondicionada resolutivamente & aguisicio prescritiva do direito de propriedade.

Condicdo resolutiva porque a transferéncia da posse através do contrato de cesstio
para usucapir imével podera ser resolvido “jpso jure'” com o advento da condigdo, gual
seja, a ndo obtencHo da declaratividade da usucapido pretendida,

Ao mesmo tempo, é de todo conveniente que se efetue promessa de permuta con-
dicionada suspensivamente a efetiva aguisigdo da pro priedade imovel pela usucapido por
parte da FEBEM.

Condigdo suspensiva porque a permuta ocorrerd se e quando for implementada a
condigdo ajustada contratualmente, ou seja, a aquisicdo da propriedade por meio da
aclio de usucapifio promovida pela possuidora cessiondria FEBEM, com base na senten-
ca judicial definitiva declarativa da usucapifo transcrita no registro de imoveis.

Se a condicdo acima prevista ndo se realizar eliminam-se “ex tunc' (desde entéo)
todos os atos praticados anteriormente pelas partes, tendentes a efetuacdo do negdcio.

PONTES DE MIRANDA, comparando as duas espécies de condigéo, a resolutiva e
a suspensiva, estabelece alguns tragos distintivos, a saber:

0 estado de pendéncia, quando hd condicdo resolutiva, € 3 semelhan-
ca do que se passa nas espécies em que & suspensiva a condicdo. Tambeém al
0 ato juridico é desde jd e produz, pelo menos, o efeito vinculativo; mas, 3
diferenca do que acontece com 0s atos juridicos sob condicdo suspensiva, o
efeito condicionado ou os efeitos condicionados produzem-se, desde logo, pa-
ra cessarem se e quando se realizar a condigdo. Entdo, volve-se ao estado ante-
rior ao ato juridico”,

E mais adiante:
"0 adquirente condicional, se hd condicdo suspensiva, ainda n&o &, pro-
priamente, adquirente,; s6 adquire se a condicdo se realiza. E por abreviacdo

que se lhe chama adquirente condicional, — & pessoa que, se cumprir a condi-
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cdo, adquirird. Se hd condicdo resolutiva, ndo: o adquirente exposto d condi-
¢do resolutiva jd4 & adquirente. Tem posse; ndo € possuidor imediato, de modo
que se tivesse de considerar possuidor mediato o disponente.

Com o advento da condigdo, todo o direito, que se adquirira, cessa; si-
multaneamente, nasce o direito do que resolutivamente dispusera” (in Traia-
do de Direito Privado, Tomo V, 49 ed., § 544, S0 Paulo, Ed. Revista dos Tri-
bunais, 1974, pégs. 145-6}.

Com efeito, a cessdo de direitos de posse com condi¢do resolutiva e a promessa de
permuta com condigio suspensiva & ocorréncia do evento, qual seja, a sentenca judicial
definitiva da usucapifo em favor da FEBEM, resguardard os interesses de ambas as partes.

Todavia, a sugestdo ora proposta deve ser submetida & Curadoria de Fundacdes da
Procuradoria-Geral da Justica, cuja competéncia para velar pelos interesses dos entes fun-
dacionais, ndo pode ser afastada.

O jufzo final de conveniéncia do negdcio pretendido cabe, sem divida, ao orgdo fis-
calizador das fundacdies, de acordo com a lei civil (CCB, arts. 26 e 30). No caso de negati-
va de parte da Curadoria de Fundacdes relativamente & sugestdo ora apresentada, cujo ob-
jetivo é o de legalizar a situagio de fato j& constituida, deve o Processo retornar & esta
Procuradoria-Geral do Estado.

"

Saliente-se nesse passo, que, em se tratando da transferéncia de direitos do Estado
decorrentes da -posse de bem imdvel — direitos imobilidrios, faz-se necessdrio lei autoriza-
tiva.

EM CONCLWUSAQ, nos limites dos elementos contidos no expediente, sugere-se a
celebracdo de cessdio de direitos de posse e promessa de permuta entre o Estado através
da SEC e a FEBEM, retroagindo seus efeitos 4 data da troca de fato, mediante autoriza-
cdo legislativa, A primeira condicionada resolutivamente e a segunda, suspensivamente,
A efetivagio da usucapifo, consultada, previamente, a Curadoria de Fundagdes da Pro-
curadoria-Gerai da Justica.

E o parecer.
PORTO ALEGRE, 16 de julho de 1980.
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ACUMULACAO DE CARGOS

MARISA SOARES GRASSI
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul

PARECER N° 4.622

O preceito do artigo 99 da Constituigio Federal proi-
be ndo s6 o exercicio remunerado de cargos e fungdes
plblicas, como também o acimulo de investidura de
posigdes, ainda que sem remuneracéo, fora das exce-
¢fies taxativamente enumeradas no texto constitucio-
nal.

JUCY SARAIVA 0SORIO, Técnico em Educagio, Classe D, Padro 20-10, desig-
nada para a funcio de Assistente Técnico FG-8, na Unidade de Pesquisa, Supervisdo e
Orientacdo Educacionais, Supervisdo Técnica da Secretaria da Educa¢do, em acimulo
com o cargo de Professor, Classe B, Nfvel 5, Triénio |, em regime de 22 horas, solicita a
concessio de licenca para tratar de interesse particular, prevista no artigo 86 da Lei n®
6.672/74, no segundo cargo, a partir de 19 de setembro de 1880, uma vez que, pela in-
cidéncia do artigo 48 da Lei n® 7.397, de 18 de agosto de 1980 encontra-se convocada
automaticamente para o regime de 44 horas. .

A peticiondria, juntamente com a funciondria ZILA MARIA GUEDES, recorreu 3
Secretaria da Administragdo solicitando pronunciamento a respeito da matéria. Na Infor-
magio n® 214/80 daquela Pasta, sustentou-se a viabilidade do pedido, ou, ainda, a possi-
bilidade de reducdo para o regime de 33 ou de 22 horas semanais, com a conseqliente re-
dugdio do valor da FG.

No entanto, tendo em vista a divergéncia de orientacdo desta Procuradoria-Geral do
Estado manifesta no Parecer n® 3.415/76 sugere-se 0 encaminhamento da matéria a esta
Casa, visando uniformizar o pensamento da jurisprudéncia administrativa.

E o relatorio.

A requerente acumulava licitamente o cargo de Técnico em Educacio, do Quadro
Geral, com regime de 33 horas em decorréncia de designacio para fungéo gratificada, e 0
cargo de Professor, do Quadro de Carreira, de 22 horas, perfazendo o total de 55 horas se-
manais, em conformidade com o artigo 11 da Lei n® 4.937/65. Com o advento da Lei n?
7.397/80 sobreveio a ilicitude em razdo da incompatibilidade hordria. Com efeito, dispde,
o artigo 48 do citado diploma legal: :

- “Qualquer ocupante de cargo estadual de provimento efetivo que for
designado para fungdo gratificada ou nomeado para cargo em cOmissao consi-
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serarsed con vorado para trabalhar em regime de guarenta e quatro horas se-
‘T}?aﬁffs' S‘? a efe,' qu a putro de maior duracdo, inclusive em razde de actimulo
8 ndo estiver sufeito.” '

. Obje;lvaﬂdo ?v.ltar‘ a incompatibilidade hordria decorrente do exercicio dos dois car-

%usédprsti? e? peticiondria afastar-se de um deles permanecendo na posicdo integrante do
r gral, com o regime de 44 horas i incidénci (i i

S semanais, pela incidéncia do artigo 48 da Lei n©

éurispridaézuﬂr;;u lo de café;os‘e‘furmces sempre foi matéria de grande controvérsia, quer ha
L ia, guer na douiring, gue distinguern a acumulacio de exercicio, de titularida-
de ou investidura & de remuneracdo. Assim, em face das peculiaridades e intéresse olitico
com que e revesie o mandsio eletivo, tem a norma constitucionzl permitide o a(?t]m b

nesse caso, observadas determinadas premissas, ndo s6 de exercicio, mas inclusive, d U o
laridade de posices, com remuneragfio em apenas uma delas, £ o’que ocorre e’r o
fa!gégowl D-S deputa;dcs,’ providos antariormente e cargos piblicos, que ag se;e?:i ef::;rs‘:
> gofgzlﬂzg?ﬁss&taﬂ 50 do exercicio de fungdo pGblics, para exercer o mandatd para o

il d?’ortanto, sersdo egceq;é‘c, “na sisterndtica constitucional, d regra geral da inacumula-
ilidade, tOi’ﬁ&-:&E imperioso a discipling expressa permitindo ¢ acimulo de duas posicBes
ainda gue & haje remuneracio em uma dalas. ’

Sabe-se gus o tema em anilise esteve presente nos debates jd no Brasi! Império, ga-
nhando destaque nas Cartas Constitucionais Republicanas. Se socb a égide da Constitu: "
Ffdeval de 19406, ern razdnc de 0 texto nfo mencionar expressamente o acdmulo de Eﬁi
coes, mas d0-s0 de cargos, houve guem sustentasse, sem o apoio da jurisprudéncia domi-
njnte, tque a proibicio alcancava apenas o exercicio destes, da mesma forma, hd quem ar-
gg:*;jzg: Sgs?niefggzriffyiltaca vigenie profbe t3o-56 as acumulacSes remuneradas e, ndo, o

. No e;ntame,l se assim o &, essa Procuradoria-Geral do Estado, na trilha de intimeros
g eceres’ lo gbalizade Conselho do Servico Pablico, tem sustentado gue o afastamento

o exercicio de.jurr? dosucarges sem a correspondente remuneracdo, ndo elide o acimulo
vedado na Constituicio Federal.

Com efeito, o extinto &rgdo res 4 i izacal juri 7

o r . ponsével pela uniformizacdo da jurisprudéncia ad-
_mlmstratwa estactual, no Parecer n® 4.3@9, publicade no Didrio Oficial do Estado de 6 de
junho de 1261, relator o Conselheiro JOAD PETERSEN JUNIOR, pronunciou-se:

“A proibigdo de acumular ndo se limita 8 remuneracdo ou ao exercicio -
ela abrange, jgualmente, a investidura em mais de um ca.;go ou funcéo pljbﬁ:
ca; Embaora, 6 uma posicfo seja, realmente, exercida ou retribuida b servidor
ndo pode deter mals de uma, ressalvadas as excecbes constftuciar;afs. C fun-
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ciondrio licenciado para tratar de interesses partictilares, por se conservar na
titularidade do seu cargo ou funcdo, ndo pode exercer outra posicdo pablica
federal, estadual ou municipal, rassalvados 0§ €asos expressamente excepcio-
nados, sem ferir frontalmente o preceito constitucional vedador da acumula-

c¢do f...)."
Também no Parecer n? 4.528 a mesma tese foi sustentada:

0 funciondrio licenciado para tratar de interesses particulares néo po-
de exercer outra funcdo pdblica, civil ou militar, tujo desempenho ndo sefa,
legitimaments, acumuldvel com o da gue continua detentor e estd, apenas,
afastado.”” (Didrio Oficial de 7 de novembro de 1961, Relator JOAD PETER-

SEN JUNIOR].

Examinando criteriosamente a matéria 4 luz do art. 97 da Constituicio de 1967, re-
dacio mantida no art. 99 da Emenda n® 1/89, o entdo Procurador-Gera! da Reptblica,
Dr. ADROALDDO MESQUITA DA COSTA, demonstrou no Parecer n? 5568-H, de 6 de se-
tembro de 19567, que o entendimento sempre foi no sentido da vedacdo ampla, por ser a
interpretacdo que melhor se coaduna com o objetivo da norma constitucional.

ApGs mencionar os elementos histéricos gue conduzem & orientacdo propugnada,

argumenta o jurista:

98, Reconheco que o legislador constituinte ndo escolheu a melhor
técnica para expressar o seu proposito, dando margem a duvidas, até cerio
ponto aceftdvers, na fiel execucdo da regra.

29 Parece-me, porém, que a verdadeira inspiracdo constitucional &
aquela traduzida no prin cipio da proibicdo absoluta, ressalvadas, tdo-somente,
as excecdes, expressamente pPrevistas.

30. Ndo seria curial propugnar-se pela aceitacdo de um outro tipo de
acumulacdo permitida, através de interpretacio. Como excepdes so reconhe-
cidas as que estdo indicadas na norma superior.

37. Ouando o art. 97 fala em “acumulacdo remunerada’, naturalmen-
te pretende se referir a0 cargo, mesmo porque néo hd cargo sem remuneracéo.

32, O fato de o servidor poder optar pelos vencimentos de um dos car-
gos, para que se possibilitasse a acumulacdo, seria madida inconveniente, con-
tréria aos interesses da Administragdo e néo autorizada pelo preceito maiofr.

33, implicaria isto também, na chamada “acumulacéo de autoridades’
como bem acentuou o Dr, Corsidio Monteiro da Silva, hipétese repelida pelo
Mestre Rui, alertando, inclusive, para seu cardter pernicioso.
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34. Mo me impressiona o argumento de ndo ter a Constituicdo men-
cionado a palavra cargas, e ter se referido apenas § acumulagio remunerada,

36. Assim, ndo receio afirmar que o art, 97 da vigente Constituicdo pre-
tendeu e pretende vedar a acumulacdo de Cargos, ainda que omita essa expres-

530,

38. Que seria da Administracéo se tivesse de se sujeitar 8 vontade do
servidor ficenciado para ocupar um outro cargo? Nao poderia preencher aque-
fe cargo, por isso que estaria ele serpre 3 disposicdo do seu titular afastado,
e que poderia retornar quando bem lhe aprouvesse,

39. Se ndo licenciado, mas em efstivo exercicio, sem remuneracio, po-
deria obrigd-fo ac cumprimento integral de seus deveres e responsabilidades?
Claro que ndo. A prestacdo de servigos gratuitos seria inconcilidvel com a apli-
cacdo das normas disciplinares.

41. O problema, embora & primeira vista complexo, ndo me induz a ou-
tro entendimento, sendo 0 que ora esposo, amparado mesmo da doutrina e ju-
risprudéncia que analisaram a questdo, posta em idénticos termos, nas Consti-
tuictes anteriores d de 1946.” {RDA 91/374).

Desta forma, ainda que ponderdveis os argumentos contrérios, ndo o s&0 suficientes,
pelas razGes apontadas, para impulsionar a aleragdo no posicionamento desta Procurado-
ria-Geral do Estado quanto 3 interpretagfio da norma do art. 99 da Const ituicdo Federal.

Resta, pois, & interessada, pretendendo manter a investidura em fungdo gratificada,
a reducdo do regime horério de trabalho no cargo integrante do Quadro Geral para 33 h
com a correspondente redugdo na remuneracdo, nos termos do § 19 do art. 48 da Lei n®
7.397/80, in verbis:

“§ 19 — O funciondrio a que se refere este artigo poderd manter-se em
regime de trabalho de duracgo inferior, na forma e com as conseqiiéncias pre-
vistas nos §% do artigo 40 e no artigo 41, aplicdveis tanto ao vencimento do
cargo em comissdo como d parcela do vencimento percebida como funcdo gra-
tificada.”

EM CONCLUSAQ, somos pelo indeferimento do pedide, em face do preceito do
art. 99 da Carta Politica que proibe ndo s6 o exercicio remunerado de cargos e funcgies
piblicas como também o acimule de investidura de posicSes, ainda que sem venmmentos
fora das excec8es taxativamente enumeradas no texto constitucional,

PORTO ALEGRE, 16 de fevereiro de 1981.
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AUXILIO FUNERAL

EUNICE NEQUETE MACHADO
Procurador do Estade do Rio Grande do Sui

PARECER N?¢ 4.689

O auxilio funeral em acumulagio remunerada de car-
gos ¢ devido em razio de ambos os vencimentos a
qgue o funciondrio fazia jus, por més.

1. Inconformada com o auxilio funeral recebido em razéo da morte de seu marido,
ROSAURA DA PORCIUNCULA SCHWAARB requer ao Tesouro do Estado a sua comple-
mentagdeo, com fundamento no art, 161, da Lei n® 1.751/52, alegando ter recebido a tal
tftulo apenas 0s vencimentos relativos a um dos cargos de que seu marido, FELIPPE

SCHWAARB, era detentor.

Conforme narra em seu pedido, o "de cujus' era titular de dois cargos na Secretaria .
de Educagdo {matriculas 10354557 e 20354550; ; seu falecimento ocorreu em 14 de no-
vembro de 1980 e a vi(iva faz prova de ter recebido auxrlio funeral apenas sobre os venci-
mentos do carge de maior valor, pelos documentos que junta a fls, 4,5, e 6,

A Assessoria da Diretoria-Geral do Tesouro do Estado confirma que este pagou a
vilva a quantia correspondente ao cargo de maior remuneracdo, sequindo orientacdo tra-
cada pelo Parecer n® 3.158, de 4 de outubro de 1955, do Conselho do Servico Piblico.
Sucintamente refere os argumentos do referido parecer, cuja copia veio anexa, guais se-
jam: -~ da aplicabilidade, por analogia, das disposigSes estatutdrias entdio vigentes para o
pagamento das GratificacGes Adicionais e, — o de que tal interpretagdo restritiva encontra-

" ria reforgo no expresso texto do art, 156, § 19, do Estatuto dos Funciondrios Piblicos Ci-

vis da Unido, que determina que, em caso de acumulaciio, o auxilio funeral seja pago so-
mente em razdo do cargo de maior vencimento do servidor falecido. Salienta, ainda, aque-
la Assessoria a ndo-obrigatoriedade de aplicacio de tal dispositivo, eis que de abrangéncia
{nica do funcionalismo civil da Unido e, igualmente, que o art. 158, pardgrafo Gnico, da
Lei n° 6.672/74, revogou o art. 112 da Lei n® 1.751/62, permitindo, assim, a incidéncia
das gratificagGes adicionais sobre o vencimento de cada cargo, quando de acumulacio re-
munerada, de acordo com ¢ tempo de servigo em cada um deles.

Conclui ser esta a situacdo funcional de FELIPPE SCHWAARB e ndo vé dbice legal a
que o auxilio funeral seja concedido na forma requerida. Entretanto, tendo em vista a
orientacio que vem sendo seguida desde 1955, por forga do supramencionado Parecer do
entdo Conselho do Servico Pablico, sugere a audiéncia desta Procuradoria-Geral do Esta-

do.
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A Diretoria-Geral do Tesouro do Estado concorda com a sugestdo e remete o pro-
cesso a Sua Exceléncia o Senhor Secretdrio da Fazenda, o gual faz a sugerida solicitacdo a
esta Casa, com o objetive de “tracar orientacdo definitiva™ (sig).

E o relatorio,
2.  Segundo o art. 161 da Lei n® 1.751/562:

“Ao cbnjuge, pessoa da famrlia, ou na falta destas, a quem provar ter
feito despesa do funeral do funciondrio, serd concedida a importéncia corres-
pondente a um més de vencimentos.

§ 19 — A despesa correrd pela dotacdo prépria do cargo, nde podendo,
por este motivo, 0 novo ocupante entrar no exercicio antes do transcurso de
30 dias.

& 20 — O pagamento serd efetuado pela respectiva repairticdo pagadora,
assim que the for apresentado o atestado de dbito pelo cénjuge, Ou pessoa da
famnilia e,;_na falta destas, a quem houver, 3s suas expensas, efetuado o fune-
ral.”” {Grifei).

Daf se depreende que, em relacdo ao cénjuge ou d pessoa da famflia, o fato que cria
¢ direito de haver 0 auxilio funeral & a morte do funciondrio e que tal auxilio equivale a
um més de vencimentos. Ao contrdrio do Estatutoc dos Funciondrios Pablicos Civis da
Unido, o nosso ndo fez qualquer ressalva quanto 3 possibilidade de limitacdo de tal auxi-
lio, no caso de acumulacio remunerada de cargos. No dmbito da Unido a el & expressa:

“A famflia do funciondrio falecido, ainda que ac tempo da sua morte
estivesse ele em disponibilidade ou aposentado serd concedido auxriio funeral
correspondente a um més de vencimento, remuneracéo ou provento.

§ 19 — No easo de acumulagio o auxilio funeral serd pago somente em
razfo do cargo de maior vencimento do servidor falecido.

§ 29 _ A despesa correrd pela dotagda prépria do cargo, ndo podendo,

por este motivo, o nomeado para preenché-lo entrar em gxercicio antes de de-

corridos trinta dias do falecimento do antecessor.” {Art. 166, da Lei n® 1.711/
52. Grifei). {Observe-se gue, neste caso, evidentemente, a vacancia de 30 dias
sd serd obrigatéria no cargo de maior remuneracdo, sendo que o outro poderd
desde logo ser preenchido, ou, conforme a conveniéncia, ndo o ser).

Quer no dmbito estadual, quer no dmbito federal, parece iégico que se de dois fun-
cionarios se tratasse, dois aux(lios funerais seriam prestados, na proporedo de um més de
vencimentos-de cada um, e ambos os cargos nic poderiam ser providos pelo periodo de
trinta dias, visto gue o referido aux{lio corre sempre por conta da dotagdo prépria dos
cargos.

De outra parte, deparamo-nos com aguela anterior orientacdo do Conseltho do Ser-
vico Pablico no sentido j§ exposto; e, igualmente, com a dificuldade em aplicd-la, no pre-
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sente, visto ter sido aguele art, 112 do Estatuto Estadus! revogado, fazendo, assim, cair
por terra a interpretaco analdgica proposta com o fito de prester ao art. 181 do mesmo
Estatuto sentido mais restrite, em se tratando de acumulacio remunarada de cargos.

Sem prévia e expressa daterminacfo de lei ndo me parece l{cito negar-se 0 pagamsan-
to de ambos os vencimentos a qus fazia jus o funciondrin ds pessoas gue menciona o art.
161 ja citado e a titule de “awxiTio funeral”,

Nio me parece tratar-se de uma divida de valor, de cardier maramente indenizatdrio
das despesas efetuadas oom funerais, eis que a lei sequer cogita de subordinar seu paga-
mento 3 comprovacio de tais despesas em se tratando de cdnjuge ou de pessoa da famitia
do “de cujus”, E, ainda, sequer sstipula alguma proporcionafidade ou percentualidads
quer sobre o5 reais vencimanios do funciondrio, guer sobve um valor de referdneia qual-
quer, mesmo com relagdn a quem deva comprovar ter efetuado despesas com seus fune-
rais. Nao. Estipula gue o auxitio funeral sSo os vencimentos relativos a um més,

Parece-me feliz a referéncia ao Parecer de n® 4.218, de 12 de novembro de 1978, do
Dr. JORGE ARTHUR MORSCH, felta pele Assessoria da Dirstoria-Geral do Tesouro, na
parte em que afirma que “na scurmufacdo remuncrads e cargos, coexistem duss finhas
funcionais, consideradas indspendentemente uma ~2 outrs, como se de dols funciondrios
se tratasse”, para que se enienda gue sm iais casos o aux(lio funsral sfo os vencimentos
de ambos 05 cargos. Sim, eis que nestes casos, o suporie fictico, vale dizer, o fato que ge-
ra o direito de haver o pegamento de um més de ventimenios 3 pessoa da familia do fun-
ciondrio falecido é a sua morte e ndo, despesas com seus funerais. E, assim, este suporte
factico recebe, do mesmo dispositive legal dupla incidéncia, visto tratar-sg, na espécle, de
acumulacdo remuncrada prevista s permitida em lei e mais; aue, se efetivamente de dois
funciondrios se tratasse, o falecimento de ambos snsejfaria 4s suas familias o mesmo direi-
10 mo tocanie ans vencimentos de cada um e, vincularia o Estado, por forca de sua dota-
¢Ao orcamentdria, a deixar ambos os cargos em vacdncia por Trinta dias. Parece-me 5.,
que o que pretendeu o dispasitivo em pauta fol conceder ao consorte ou a famitia do fun-
ciondrio agueles vencimentos a que estavam habituades mensalmente, mormente em con-
sideracdo da especial dificuldade enfrentada naquels més em gus seguramenie 0s gasios
teriam sido superioraes aos habituais.

Com relacio ao terceire que arca com despesas de funeral de funciondrio plblico o
direito emsrge ndo da morte deste, mas daguelas despesas realizadas, Entretarto, o divel-
to deste terceivo € idéntico: dave receber um més de vencimaentos do funciondrio, ndo im-
portando tenham sido seus gastos inferfores ou superiores agqueles,

Dizia nfo ser divida de valor. Isto, em mau entendar & © Que ocorre, por exempilo,
com o transporte concedido 3 famflia do funciondrio falecido “fors da sua sede, no de-
sempenho do servico” {art. 160 da Lei n? 1.731/82). O objetivo deste aux{lio & mera-
mente transportar a familia, que assim o serd 18o-somenie nesia coasido & na medida do
que o exigir 3 distdncia ou outras circunstdncias, qualauer cus saia o cargo ou se tanha ou
ndo havido acumulacdo remunerada de cargos do “de cwjus™ Evidentemente, o transporte
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¢ concedido em razéo de sua necessidade em si mesmo, e ndo em ra2do da posigdo funcio-
nal do servidor. J4, com relagdo ao que a lei chamou de “auxlio funeral”, a divida que o
Estado assume para com a famflia do funciondrio morto é de pagar seus vencimentos, co-
mo se ainda permanecesse vivo por um més adiante da sua morte. '

. Ademais, tal pagamento, ainda que levado a efeito em raz8o de dois cargos, confor-
me jé se salientou, ndo importa em onerar duplamente os cofres pablicos. E aqui, a inter-
pretacdo extensiva do art. 161 parece mais ldgica que a restritiva, Nem caberia argumenQ
tar ndo ser assim no 4mbito da Unifo para justificar procedimento semelhante no Estado.
Com relacio ao funcionalismo publico federal nfo sdo devidos todos os vencimentos em
caso de acumulacdio remunerada, em razdo da morte, por motivo Sbvio: a lei é expressa
{art. 156, § 19 da Lei n® 1.711, de 28 de outubro de 1952 anteriormente transcrito).

3. Por tais motivos, opino no sentido de que sdo devidos, a titulo de “aux/lio funeral’”’
aquelas pessoas a que se refere o art. 161 da Lei n® 1.751/52, os vencimentos relativosz;
um més a que faria jus o funciondrio, se vivo fosse, na qualidade de titular de dois cargos:
considerando-se seus os vencimentos havidos por soma dos de ambos os cargos, e, deven—'

do o Estado, por via de conseqléncia, manté-los em vacéncia de trinta dias, a contar da
morte,

E o parecer.
PORTO ALLEGRE, 28 de maio de 1981.
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CONTAGEM RECIPROCA DE
TEMPO DE SERVICO

ROSA MARIA DE CAMPOS ARANOVICH
Procurador do Estade do Rio Grande do Sul

PARECER N9 4.680
APOSENTADOR!A — FUNCIONARIO PUBLICO.

Contagem reciproca de tempo de servico. Cdmputo
de tempo de servigo privado prestado sob o regime da
Lei Federal n® 3.807/60.

A competéncia para fornecer a respectiva Certiddo de
Tempo de Servigo é do INPS, perante o qual também
ser§o processadas as justificacdes administrativas de
tempo de servigo prestado sob 0 mesmo regime.

Lei Federal nC 6.864, de 12 de dezembro de 1980, e
Decreto Federal n? 85.850, de 30 de marco de 1981
— modificacGes introduzidas.

A funcionaria | LKA SCHNEIDER LYRIO, Agente Administrativo, classe B, padrfo
14, da Secretaria da Seguranga Pablica pretende obter o beneficio da aposentadoria no
servico pOblico estadual e, para tanto, computar periodo em que exerceu atividade priva-
da. )

No processo de justificacdo requerido perante a Justica Federal e no qual foram ci-
tados o Instituto Nacional de Previdéncia Social, o Estado do Rio Grande do Sul e a Pro-
curadoria da Repiiblica, a interessada alegou ter trabalhado no armazém de seu pai, em
Canoas, na condicdo de empregada, no perfodo de 1940 a 1952. Juntou alvards de licen-
ca para localizagdo do estabelecimento comercial, guias de recolhimento do Instituto de
Aposentadoria e Pensties dos Comercidrios, duas notas fiscais, laudo pericial grafoscopico,
além de depoimento de duas testemunhas.

A Assessoria Juridica da Secretaria da Administrago entendeu ndo ter ficado per-
feitamente esclarecida a natureza do trabalho exercido pela interessada, se efetivamente
na condicio de empregada ou mais com conotacio de contribuicBo familiar, sem vinculo
empregaticio. Ademais, ndo viu efetivamente demonstrada a continuidade do trabalho.

Em vista disso, o processo foi encaminhado a esta Procuradoria-Geral onde, através
da informaco de fls. 100/102, sugerimos fosse dada a servidora ampla oportunidade de
prova.

Cientificada, a funciondria, através de procurador habilitado, produziu o arrazoado
de fls. 106/113, arro lando novas testemunhas e juntando declaracSes.
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E o relatério.

. Seguindo 2 trilha da legislagdo Tederal, 0. Estado, através da edicio da Lei n® 7.057
e BQ de dezembro d_el1976, passou a admitir gue seus funciondrios, para fins de aposen:
tadoria, Pl{gezlsem adicionar ao tempo de servigo piblico, o lapso temporal no qual exer-
ceram atividade privada vinculada ao regime da Lei Federal n® 3.807 . d

1960 e ndo concomitante, ' 07, de 26 0o agosto de

Na esfera federal, desde o advento da Lei n® 6.226, de 14 de julho de 1975, estabe-
leceu-se © bengffcio da comunicabilidade ndo s6 em favor dagueles servidores fede;ra is que
pratenda:m se inativar pelos cofres da Unidio, aproveitando atividade privada anteriormqen-
’te. exercida, mas também daqueles que, tendo sido funciondrios da Administracdo Federal
Direta e respectivas autarguias, passaram posteriormente 4 atividade vincu!adé a0 regime
da previdéncia social urbana. € a chamada contagem reciproca de tempo de servico ’

O Estado, por carecer de competéncia para obrigar a previdéncia social federal. ndo
pode, desde logo, estabelecer tal comunicabilidade. Ne entanto, com a vigéncia da !_.e’i Fe-
deral n® 6.864, de 19 de dezembro de 1280, regulamentada através do Decreto n® 85.850
de 30 de margo de 1287, aguela realidade também se estendeu para os Estados-.men;bro;
& E\flun:c;;?ic:s, permitindo-se que fosse também contado para os efeitos da aposentadoria
pela prevsde:ncia social urbana, o tempo de servigo pablico prestado anteriormente aos Es-
tados, M_un;crpios e respectivas autarquias, com a condi¢do de que estes assegurem aos
seus servidores, mediante legislagfo prépria, a contagem do tempo de servigo privad
efeito de aposentadoria pelo regime estatutdrio. i > e

A comunicabilidade ampla do tempo de servico, tanto na atividade pablica como
na atividade privada, assegurada agora, também, no dmbito dos Estados e Municipios, ndo
interessa especificamente 20 caso da requerente, eis que seu direito, como servidora 'esta-
duai,’de_ver computado o periodo de atividade privada para fins de aposentadoria no regi-
me plblico se encontra assegurado desde o advento da Lei Estadual n® 7.057/76 ’

; r\./ias. se a iegislagio federal em aprego nfo se reflete diretamente sobre a matéria, de

- . - ] !
modeo indireto o fa:z, eis que fixou, de modo induvidaso, a competéncia dos érgdos para
fornecer as respectivas certiddies de tempo de servico.

Com efeito, o antes referido Decreto Federal n? 85.850
)0 - ¥ 85, . de 30 de margo de 1981
ao dar nova redacdo ao artigo 206 do Decreto Federal n® 88.080, de 24 de janeiro der
1579 (Regulamento dos Beneficios da Previdéncia Social), assim dispds:

_ Art, 206: - O temp.o de servico publico ou de atividade vinculada ac
;egime da previdéncia social urbana pode ser provado com certiddo forneci-
a:
i _—'peio sefor compatente da Administracdo Direta Federal, Estadual
gf: Municipal, ou das suas Autarquias, relativamente ao tempo de servico pii-
ico, ‘ -
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11 — pelo setor competents do INPS, relativamente ao tempo de servigo
prestado em atividade vinculada ao regime da Frevidéncia Social Urbana.

§ 10 — O setor competente deve promover o levantamento do tempo
de servico publico federal, estadual ou municipal prestado sob o regime es-
tatutdrio, 8 vista dos assentamentos funcionais, e emitir, em 2 (duas) vias, a
Certiddo de Tempo de Servico — CTS, conforme modelo constante do Anexo
{11, observado o disposto no artigo 203.

§ 99 _ O setor competente do INPS deve promover o levantamento do
tempo de servico vinculado & previdéncia social urbana, 8 vista dos assenia-
mentos internos ou das anotacGes na Carteira de Trabalho e Previdéncia So-
cial, ou de outros mefos de prova admitidos para os sequrados em geral e;
exclufdo o gue ndo satisfaca ao disposto no itern 1V do artigo 203, emitiy
a CTS, conforme modelo constante do Anexo v

Ficou, agora, fora de qualguer ddvide, que, em se tratando de certificar tempo de
servico prestado 3 entidade privada, o argio competente para fornecer a respectiva certi-
dio & o INPS, através de seu setor competente, ainda que seja para produzir efeitos para a
aposentadoria no regime estatutario. De outro lado, em se tratando de tempo de servico
prestado & entidade pGblica, o 6rgdo competente para fornecer 2 certiddo serd aguele da
Administracfo Direta Federal, Estadual ou Municipal e respectivas autarquias, peranie @
qual o servigo foi prestado, mesmo gue tenha como objetivo assegurar a aposentadoria pe-
la previdéncia social urbana. '

E de se concluir, igualmente, que compete ac INPS conhecer e processar as justifi-
cagGes administrativas que tenham cprno finalidade comprovar tempo de servigo privado.
NZo teria sentido fixar a competéncia daguele 6rgdo previdencidrio tederal para fornecer a
certidfo de tempo de servigo se também as justificacdes administrativas relativamente ac
mesmo tempo ndo fossem por ele processadas. As justificagBes administrativas seréo pro-
cessadas pelo Poder Publico apenas e quando se tratar de comprovacic de tempo de servi-

¢o pablico.

Aplicando-se tais normas ao caso ora.em exame, deve a interessada, antes de ingres-
sar com pedido de aposentadoria perante o Estado, requerer a competente averbacdo do
tempo de servico privade que possui perante o INPS. A este Org8o competird decidir da
suficiéncia ou ndo da prova produzida na iustificacio Judicial e, em caso negativo, da ne-
cessidade de processar-se justificagio administrativa perante aguele 6rg8o previdencidrio.
Apds o que, se for o caso, o INPS fornecerd 3 interessada a competente Certidéo de Tem-
po de Servico, com a gual serd instruida a solicitaclic de aposentadoria perante o Estado

para o5 efeitos da Lei Estadual n® 7.057/78.

E de esclarecer, finalmente, que se anteriormente era admitido que as justificaches
administrativas de tempo de servico prestado a entidades privadas se processassem pervante
o Estado, quando com o fito de obter aposentadoria estatutdria com as benesses da lei es-
tadua! por Gltimo referida, tal fato devia-se falta de clareza dos textos legais federais en-
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téo em vigor que nfo fixavam com precisio a competéncia dos orgdos encarregados de
fornecer as Certiddes de Tempo de Servigo. De outro lado ao que se sabe, 0 INPS, na épo-
ca, processava apenas as justificacSes de tempo de servigo quando o dnus da aposentado-
ria devesse ser por ele préprio suportado.

Demtro de tal linha de orientagfio é que se oportunizou & interessada ampla possi-
bilidade de prova complementar. O esforco eo tempo por ela empregados em atendimen-
to & diligéncia ndio restaram, porém, prejudicados tendo em vista que os documentos e as
razbes trazidos poderdo servir como subsidio, perante o INPS, da prova jd produzida na
justificacdo judicial,

Restituido, pois, o processo & origem hd que ser extraida a inclusa justificagdo ju-
dicial e documentos de fls. 115 e 118 e entregues & interessada mediante recibo a ser ane-
xado aos autos, viabilizando-lhe a obtengfo de certiddo junto ao INPS, conforme acima fi-
cou assente.

E, “sub censura™, o parecer.

PORTO ALEGRE, 21 de maio de 1981.
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ASSUNTOS MUNICIPAIS




PRESCRICAO DE VANTAGEM F

REMITA MARIA HULLEN
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul

PARECER N© 4.704

PRESCRICAC. PRESTACGES PERIGDICAS.
VANTAGEM FUNCIONAL,

Produz efeitos, enguanto perdurar a relacdo juridica
de funcdo plblica, independentemente da adimplén-
cia da obrigacio, o direito subjetivo a determinada
vantagem pecunidria gue se formou e se inseriy na re-
lacdo funcional,

A prescricdo ocorre apenas referentemente 3 preten-
sdo ou agdo correspondente 3s prestagfes periddicas
que completarem um glingiénio. {Decreto n® 20,910/
32 arts. 19 e 39),

Examina-se pretensio do professor aposentado pelo Municipio de Tuparendi, AL.-
BINO GIARETTA, a pedido do Presidente da Camara Municipal daquela comuna.

2. O servidor requereu e obteve aposentadoria com amparo no art. 108, § 29, da Lei
Organica do referido Municipio e no art. 228 do Estatuto dos Funciondrios Pablicos {Lei
Municipal n? 20, de 25 de agosto de 1965}, segundo os quais os professores municipais fa-
ziam jus & aposentadoria com proventos integrais, acs 25 anos de servico, prestados no
exercicio das fungGes do magistério. O ato respectivo tem vigéncia a partir do dia 4 de ja-
neiro de 1967.

Foram integradas aos proventos as vantagens de que tratam os arts. 148 e 183 do
Estatuto dos Funciondrios, ndo havendo sido considerado o item do pedido referente 3
vantagem do art. 110 do mesmo diploma legal.

3. Estabelece esse dispositivo:

“Art. 110 ~ Quando o funciondrio exercer fungdo gratificada durante
um perfode ininterrupto de mais de cinco anos, a gratificacdo respectiva in-
corporar-se-d, para todos os efeitos, ao vencimento.

Pardgrafo dnico - Nenhum funciondric poderd obter nova incorporacdo,
salvo a diferenca de gratificagdo, transcorrido urn nove periodo de cinco anos.”
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4, Consoante os documentos trazidos a exame, o funciondrio referenciado ocupava o
cargo de provimento efetivo de Professor, no Municipio de Santa Rosa, até a data de 31
de dezembro de 1959. A partir de 19 de janeiro de 1960, passou a integrar o quadro dos
funciondrios de Tuparendi, que era distrito daquele e se emancipou.

Exerceu, ininterruptamente, desde 19 de margo de 1952, a funcdo gratificada de
Diretor do Grupo Escolar Municipal Visconde de Maud, dela tendo sido dispensado, em
23 de julho de 1965, passando, mediante ato da mesma data, a ocupar o cargo de provi-
mento em comissdo de Secretdrio Municipal. Foi exonerado desse cargo ao ser aposen-
tado (a partir de 04 de janeiro de 1967).

5. Alega o servidor que teria instado, ao longo do tempo, junto & Prefeitura, além de
haver (em 1979, ao que parece) reiterado, por escrito, o requerimento com vistas a uma
solucdo quanto 3 sua pretensdo A vantagem prevista no artigo 110 do Estatuto {Lei Mu-

nicipal n® 20/65).

A autoridade municipal, ao indeferir, em 1879, o pedido do servidor de incorpo-
rar a remuneracio da funciio gratificada aos proventos da aposentadoria, invocou, como
razio de assim decidir, a prescrigdo gliinglienal. Louvou-se, para tanto, num parecer de
uma empresa privada, que lhe prestou assessoramento {DelegacSes de Prefeituras Muni-
cipais), e noutro emitido na SURBAM, 6rgdo da Secretaria do interior, Desenvolvimen-
to Regional e Obras Publicas, pareceres esses ndo trazidos 4 colagdo.

6. Deixaremos para abordar mais adiante o problema da prescricdo, permitindo-nos an-
tes fazer algumas colocagBes necessdrias referentes & matéria jurfdica em apreciagdo, além
da andlise do contelido da pretensdo do servidor.

7. Até ser editada a Lei Municipal n® 20, de 26 de agosto de 1965 (Estatuto dos Fun-
ciondrios) de Tuparendi, esse Municipio regia-se peta legislagdo de Santa Rosa, de onde se
originou.

Em vista do presente caso, seria de indagar-se se o artigo 110 da Lei Municipal n®
20/65 abrangeria ou ndo situagBes ou fatos consumados anteriormente a vigéncia desse di-
ploma, ou, por outra, se a vantagem em aprego se encontrava ou nfo contemplada no regi-
me juridico ao qual se submetiam anteriormente os funciondrios de Tuparendi.

8. Todavia desnecessaria sé torna essa perquiricdo. Examinando-se todo o texto da Lei
n? 20/65, depara-se com o seu artigo 207 de seguinte teor:

“Art. 207 — O funciondrio nomeado para cargo de provimento em co-
missdo, apds cinco anos de exercicio efetivo e ininterrupto, terd incorporada
ao vencimento, a respectiva diferenca,”

Ha mais o artigo 326 onde esta expresso:

“Art, 326 — As disposicdes deste Estatuto se aplicam analogicamente
aos atuais extranumerdrios mensalistas, diaristas, tarefeiros e professores, bem
como aos ocupantes de funcles gratificadas, aos guais se estende o disposto
para 0§ cargos em comissgo,” '
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Correlacionados os artigos 110 {retrotranscrito), 207 e 326 e considerade o contex-
to da Lei n® 20, de 25 de agosto de 1965, é'de inferir-se que, sucedendo-se, sem interrup-
gdio, perfodos de exercicio de funcfo gratificada e de cargo em cemissdo, esses per fodos
se somam para 0 efeito previsio no artige 110. Igualmente, para esse efeito, considera-se
tempo de exercicio anterior 3 lei, desde que se ligue a tempo de exercicio sob sua vigén-
cia.

Q. O funciondrio referenciado jé ndo era titular da fungdo gratificada ac ser editada a
Lei Municipal n® 20/65. Entretanto, ac ser dispensado dela, em 23 de jutho de 1965, fo-
ra investido, sem soluglo de continuidade, no cargo em comissdo, situagio em que se en-
contrava na data da promulgagdo da lei e na qual permaneceu até ser aposentado (cerca de
dois anos e guatro meses depois).

Temn o servidor em seu beneficio, no caso, a adigdo do perfodo de exercicio da fun-
¢éo gratificads ao do exercicio do cargo em comissBo. Assim é, ndo s6 por serem idénticos
aos regimes juridicos desses dois tipos de investidura {que, na verdade, se reduzem a um
Qnico, pois gue a funclo gratificada ndo é sendo uma forma variante de investidura em
comissfio}, mas também por estar previsto, especificamente, o direito a vantagem em tela,

. para uma e outra dessas hipGteses de investidura (artigos 110 e 207).

10, Realizado o-requisitc ou pressuposto consistente no fato do exercicio ininterrupto
por mais de cince anos, nas circunstincias previstas em lei, o direito subjetivo & incorpo-
racdo do valor correspordente 3 fungiio gratificada, ou da diferenca do cargo em comis-

-s8io, 80s vencimentos do cargo efetivo, passa & produzir efeitos para o funciondrio, a par-

tir do momento em que for dispensado ou exonerado de qualguer daquelas posigdes.

11. No caso particular em estudo, a exoneracdc do cargo em comissdo coincidiu coma
data da aposentagdo. Passou, portanto, a partir de tal data, a fazer jus & vantagem nos ter-
mMos a seguir postos,

12. N3o faz o funciondrio ALBINO GIARETTA jus & incorporagdo da diferenca de re-
muneracic do cargo em comissdo {resultante da comparagdo com os vencimentos do car-
go efetivo), pois ndo completou o tempo necessdrio para esse efeito especifico. Conten-
do-se a remuneragio da fungio gratificada {menor) na do cargo em comissfo (maior), pre-
valece a primeira dessas duas posicBes funcionais para o efeito da incorporagéo aos venci-
mentos do cargo efetivo, fazendo o servidor jus @ incorporagdc da remuneracdo da Fun-
¢do Gratificada.

13. Visto gue e como se constituiu o direito subjetivo do funcionsrio 4 vantagem plei-
teada, passemos a considerar a questdo atinente a prescrigdo glinglenal.

{ ato de aposentadoria ndo corta o vinculo funcionzl, nfo cinde a relacdo juridica,
NJo desaparecem os deveres do Estado de dar prestagdo patrimonial ao inativo, a qual
tem a denominaco de proventos (conforme ALMIROC DO COUTO E SILVA, R. J. do
Tribunal de Justiga do Estado do Rio Grande do Sul n® 9, pdg. 27).
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_ “A remunerag:'é’o na inatividade € apenas uma fase do tratamento eco-
gﬁlmmo qge; 10 funciondrio recebe da Administracdo” (Revista Juridica, Porto
Alegre, n¥ 11, pdgs. 120/121 — referente a decisdo do Tribunal de Ju r'
Rio Grande do Sul). stiea do

14. Para fundamentar nosso ponto de vista com relagdo & questdo da prescricdo em hi-
poteses como a presente, julgamos oportunc apoiar-nos na licdo de CELSQ ANTQNIQ
BANDE!RA DE MELLO, segundo a guzl, na relagio juridica entre o Estado e o funcio-
nario — cie natureza institucional — o conteGdo do vinculo juridico que transcorre entre
arnbcas~ ndo foi determinado via consensual, O Estado, através de lei, é que promove as
mutacges que considerar Uteis aos fins administrativos, ndo tendo ¢ funciondrio nenhum
podenr de disposicio a respeito. Da mesma forma, as normas estatutdrias podem figurar si-
tuagdes que se concretizam em favor do funciondric, consclidande direitos que se inte-
gram en) seu patriménio {Apontamentos sobre os Agentes e Orgdos Pablicos, Ravista das
Tribunais, S8o Paulo, 1972, pags. 10/13). r

ib. Dad_a a natureza da relacdo juridica de funcdo piblica (estatutéria), impde-se enfo-
que especial para aplicacdo das regras da prescrico.

Sendo de t_rato sucessivo, essa relacdo vai irradiando efeitos pecunidrios, més a més
decorrentes da lei ao incidir sobre fatos ou acontecimentos previstos na norma juridica.

y pmjs'flturdo um direito subjetivo para o funciondric, esse direitc se integra na re-
lacdo jursducay respectiva. Os efeitos pecunidrios passam a produzir-se sem interferéncia
df’ funciondrio ou da Administragdo. C ndo atendimento ou ndo aplicacdo da lei (o ina-
dimplemento da obrigagio) ndo transmuda nem extingue o direito formado. '

16. ANa hlpnétese examinada, os efeitos pecunidrios geram-se infalivel e auto maticamen-
te, més a més, enquanto perdurar a relacfo juridica, conforme se deduz da teoria da inci-
déncia da norma juridica, entre nds exposta por PQNTES DE MIRANDA em seu Trata-
do de Direito Privado, Borsoi, Rio de Janeirc, 1970, Tomo 1.

I_)ecorrendo os efeitos da relacdo juridica de fungdo plblica da lei, sem necessida-
Fie de interferéncia do funciondrio ou da autoridade administrativa, ndo ter4 essa relacio
jurldlf:a sua fisionomia alterada por efeito de prescrigio. Enquanto perdurar, ela perma-
nece integra com todos os matizes aptos a gerar efeitos que |he foram imprimidos.

17. A prescr.ilc,:é‘o atinge apenas as parcelas mensais da vantagem em causa, § medida que
com"pletarem cinco anos, a contar das-respectivas datas de sua exigibilidade, pdrque inibe
a acdo correspondente 4 pretensdc de receber aquelas.

Aplicam-se 4 espécie os artigos 19 e 3° do Decreto n® 20.910, d janei
¢ v ¢ 910, 0
1932, assim redigidos: ® 08 delaneiro de
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“Art. 10 = As dividas passivas da Unido, dos Estados e dos Municipios,
bern assim todo e qualquer direito ou acdo contra a Fazenda federal, estadual
ou municipal, sefa qual for a sua natureza, prescrevem em cinco anos conta-
dos da data do ato ou fato do qual se originaram.

Art. 3% — Quando o pagamento se dividir por dias, meses ou anos, a
prescrigdo atingird progressivamente as prestacdes, d medida que completarem
os prazos estabelecivos pelo presente decreto”.

18. HipHteses como a ora examinada ndo sdo abrangidas pela normado artigo 29 do De-
creto n? 20.910/32, do seguinte teor:

“Art. 20 _ Prescrevem igualmente no mesmo prazo todo o direito e as.
prestacfes correspondentes a pensdes vencidas ou por vencerem, ac meio sol-
do e a0 montepio civil e militar ou a quaisquer restituicdes ou diferencas.”’

A propdsito, o comentéric de PONTES DE MIRANDA alerta que o campo de inci-
déncia do artigo 29 & somente tracado pelas matérias que ele menciona. Que, nesse artigo,
se cogita de preclusdo (embora conste prescrigio), a qual atinge ¢ préprio direito ou pre-
tensfo. Que quando o direito ou pretensdo ndc precluiu, hé prescrigio das pretenses ds
prestagbes vencidas. Que somente preclui o direito quando se trate de uma das dividas
descritas no artigo 29. Que todas as outras ficam incdlumes ac prazo preclusivo do Decre-
to n© 20.910, de 06 de janeirc de 1932, Que esse prazo preclusivo, que p&e fim a todo ©
direito, é somente o do artigo 2° (Tratado de Direito Privado, Tomo V1, pags. 394/397).

19. Copiosas manifestacdes da jurisprudéncia exprimem a opinido de que a prescrigdo,
am matéria de vencimentos e vantagens de servidores plblicos, diz respeito as parcelas
mensais e ndo ao direito em si mesmo (RDA 108/245 ¢ 111/168, RT 150/571, 162/733
e 318/400. Jurisprudéncia Brasileira. Jurud. Curitiba. Vol. 4, pégs. 67, 74 e 129).

Essa orientacio & hoje pacffica no Supremo Tribunal Federal, desde que se trate de
direito formado antes do periodo prescricional (RTJ 46/44, 50/639, 53/532, 54/119,

68/658 e 79/546).

Parece-nos ser fundamental para a aplicacio das regras sobre prescricdo relativa a
prestacSes periédicas, averiguar se o direito subjetivo gerador de parcelas periodicas inte-
gra ou néo a relagdo juridica, se houve ou ndo a constituicdo ou formacggo do direito sub-
jetivo correspondente, Havendo se gerado parcelas periédicas, sobre cada uma destas, em
separado, incidird a prescrigdo por ser inibida a acdo correspondente. Nesse sentido € ex-
pressivo o acdrddo da 12 Turma do Supremo Tribunal Federal — RE n® 91629-RS (RTJ

93/450}.

20. No tocante 4 postulagio ora em exame, o direito subjetivo & incorporagio da vanta-
gem em aprego, aos vencimentos e/ou proventos, formou-se pela incidéncia da fei sobre o
fato do exercicio na situacdo retro descrita. A constituicdo ou formacdo desse direito sub-
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jetivo nfio dependia de qualguer ato formal do funciondrio. E se dependesse de requeri-
mento, esse requisito também estaria satisfeito, pois houve o pedido da vantagem, por es-
crito, com o requerimento da aposentadoria. Portanto, gerararm-se as prestactes periodi-
€as.

21. Com o intuito de uniformizar a jurisprudéncia, foi editada a Sémula n® 443 do Su-
premo Tribunal Federal, assim redigida: X

]
“4 prescrigdo das prestac@es anteriores a0 perfodo previsic em lei ndo
ocorre, quando néo tiver sido negado, antes daguele prazo, o proprio diveito
reclamado, ou a situacdo juridica de que ele resulta.” '

Essa Simula ndc alcancou o seu desiderato, que seria o de dirimijr as controvérsias
e torno das circunstdncias em que a prescricic atinfiria somente as parcelas periadicas.
Isso & devido a dois motivos, pelo menos. Em primeiro fugar, pela péssira redacdo da 50-
mula. Em segundo, porqué & genérica demais, abarcando hipdteses regidas pela lei clvil,
pela legislacdo trabalhista e pelo direito administrative.

Parece-nos gue se impdem distingBes referentes & natureza da relagio juridica e &
formacdo do direito subjetivo subjacente ds prestacfes periédicas. E preciso indagar se se
geraram prestacfies periddicas. Ndo se pode considerar do mesmo modo a formacdo dos
direitos subjetivos na relagdo juridica de direito civil, de direito do trabalho e de direito
administrative. Algum porto em comum nem sempre justifica igual tratamento com res-
peito & prescricio.

22.  Na questdo em estudo, no gue pertine 4 prescrigio, nos guiamos pela fundamenta-
cio encontrada nas manifestagBes da jurisprudéncia, a seguir destacadas:

“Se o inativo faz jus a determinada vantagem, ex vi de leis vigentes ao
tempo da aposentadoria e ainda néo revogadas {...}), parece-me que pode, a
qualguer tempo, pedir 0 que lhe é devido por lei, de vez que permanece vin-
culado ac Estado, como servidor inativa, com todos os direitos resultantes
dessa condicdo.

{...) Apenas, como entendeu a decisdo recorrida, do reconhecimento
dessa situacio ndo pode decorrer a percepcdo dos atrasados com retroacdo
além dos cinco anos imediatamente anteriores 4 postulacdo.” (RDA 108/242
— Decisdo do Supremo Tribunal Federal — Relator Min. OSWALDO TRI-

GUEIRO).

O Ministro ELOY JOSE DA ROCHA contribuiu decisivamente para o atual posicio-
namento do Pretério Excelso, expressando-se referentemente § prescrigdo qiinglenal, em
casos envo lvendo funcionarios plUblicos, verbis:
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“A relacdo estatutsria do servidor piblico comp@e-se com todos 0s di-
reitos e ohrigacGes. Os direitos ndo se sujeitam & prescricdo. O que pode pres-
crever sio os efeitos produzidos, as prestagfes. O direito & gratificacdo, que
term o servidor, é um dos que integram a relacdv. Ouando o servidor ndo rece-
be e ndo reclama essa gratificagdo, decorridos cinco anos, @ respectiva presta-
‘céo cai na prescricdo. Mas g direfto que se insere na relacdo, gue ndo se pode
separar dela, nada sofre, ndo & atingido pela prescricdo (...}, £ssas vantagens
sho percebidas, periodicaments, més a més. A prescricdo corre, iqualmente,
mds a més — Decreto n® 20.910, de 06 de janeiro de 1932, artigo 3° — sem
atingir o direita conferido ao servidor pablico.” (RT.) 45/443.

Esse voto foi acolhide pela 32 Turmado STF, vencido o Ministro Relator GONCAL-
VES DE OLIVEIRA, que entendia, em razdo de o funciondrio nunca ter recebido os adi-
cionais, haver ele deixado prescrever a agdo para reclamd-los.

Nessas duas decisfes do Supremo Tribunal Federal, é enfatizado que a prescricdo
ndo afeta a relacio juridica, na qua!l se inseriu o direito subjetive do funciondrio, e de on-
de se irradiam os efeitos pecunidrios {também direitos subjetivos). Apenas, cada uma das
parcelas mensais, que completarem cinco anos, o830 atingidas progressivamente, conforme
o previsto pelo artigo 3° do Decreto n® 20.810/32.

53, Encontra-se freaiientemente a expressio “fundo do direffo”, em decisdes judiciais,
referentemente a casos em que & invocada a prescrico qiinglienal e em que se discute em
torno de prestagdes periddicas.

Lé-se no acorddo do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, no voto proferido
pelo Desembargador EMILIC MAIA GISCHKOW, na Apelagio Civel n® 18.207:

“Tem-se orientado a jurisprudéncia quase uniformemente no sentido de
gue a prescrigdo atinge apenas as consegiiénciss, ns efeitos patrimonials, mas
Jjamais afeta o fundoe do direito. Apenas aguefas prestacdies que seriam devidas
mensalmente & que s atingidas pela prescricdo qilinglenal. O fundo do di-
reito permanece Inaiterado, mormente no €aso em tela, em que se trata de re-
muneracéo, de vencimenios ou de pensdo, que tem aitidamente urm conted-
do alimentar.” (RJTJAS 37/301}. :

Ciuer nos parecer que a expressdo “fundo do direito” significaria, no contexto das
decisBes em que & usada, o direito subjetivo formado, que se inseriu na relacdo juridica,
ou a prépria relagho juridica, da qual se irradiam ou se geram as prestacdes periddicas.

24. No caso ora em estudo, havendo se formade o direito subjetivo @ incorporacdo da
yaniagem aos proventos, passou ele a integrar a retacfio juridica que vincula o funcions-
rio, ainda heje, ao Municipio. Pode-se dizer, por outro lado, que esse direito integrou-se
no patriménio do funciondrio como um direito adquirido.
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A relagdo juridica de func¢do plblica vai sofrendo mutacdes, em razdo da incidéncia
de leis sobre fatos ligados & atividade funcional, somando 2o longo do tempo efeitos pe-
cunidrios, independentemente da adimpléncia das obrigagSes geradas e dos efeitos da pres-
crigéo, sendo que estes incidem apenas sobre as parcelas que j& completaram cinco anos.

25, O postulante ALBINO GIARETTA fa# jus ac que pleiteou, porque seu direito 3 in-
corporacio da remuneracio da fungio gratificada se formou e se inseriu em sua relacio
funcional mesmo antes de se aposentar. Estdo prescritas apenas a pretensdo e agio para
haver as parcelas que completaram cinco anos.

26. Cabe ainda esciarecer que houve suspensio da prescricio com o requerimento do
servidor que deu ensejo 4 decisio de 1979.

A suspensdo da prescricdo, prevista no artigo 49 do Decreto n? 20.910/32, ndo se
confunde com a interrupcdo da prescricdo, de que tratam os artigos 7% e 10 daguele e 0
artigo 3% do Decreto-Lei n® 4.597, de 19 de agosto de 1942.

Durante o periodo de suspensdo, nfo corre o prazo prescricional. Essa extensdo de
tempo ndc se computa para a prescricio.

Na interrupcéo, o prazo é develvido pela metade; recomecando a correr a partir dd
data do efeito do ato interruptivo.

Somente ocorrerd interrupgdo, mediante a pratica dos atos apontados no artigo 172
do Cédigo Civil e no artigo 219, § 19, do Cédigo de Processo Civil.

Havendo interrupgio antes de decorrida a metade desse prazo, o perfodo previsto
na lei prevalecerd, porque ndo pode ser reduzido,

SupBe-se ndo ter havido nenhum ato interruptive em favor do interessado, no caso
em exame. Conta-se em seu beneficio, contudo, o periodo de suspensdo da prescricdo que
ensejou a decisfo de 1979. Conta-se esse perfodo a partir da data da entrada do requeri-
mento no protocolo da reparticdo, até a data da ciéncia da decisdo administrativa pelo ser-
vidor (Decreto n® 20.910/32, artigo 49, pardgrafo (nico).

27. Em sintese, o funciondrio ALSINO GIARETTA fez jus a vantagem que pleitecu.

A prescrigio atingiu somente a pretensdo ds prestacSes periddicas (3s parcelas men-
sais}, a medida em que completaram o quinto aniversirio. Ndo se computa, para esse efei-
t¢, 0 periodo em que houve suspensdo da prescrigdo com o requerimento decidido em
1979.

£ o parecer, S. M. J.
PORTO ALEGRE, 12 de julho de 19281.
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PREFEITO EM AREA DE
SEGURANGA NACIONAL

ALDO LEAO FERREIRA
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul

PARECER N 4.679

Substituicdo em suas faltas e impedimentos, dé-se de
acordo com o artigo 68, § 49, de sua Lei Orgdnica,
que estd conforme com a legislagdo federal.

Em oficio dirigido ao Senhor Procurador-Geral do Estado, consulta o Senhor PRE-
SIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL DE JAGUARAO:

“Tendo em vista, as dividas existentes por parte do Executivo e Legis-
lativo, com referéncia 38 substituicdo hierdrquica na auséncia do Senhor Pre-
feito, dirigimo-nos a Vossa Exceléncia, solicitando as seguinies informacGes:

a} Na auséncia do Senhor Prefeito, e, no impedimento do Presidente da
Cdmara, poderd assumir o Vice-Pre:sidenre?

b) Na auséncia do Vice, poderd assumir o 19 Secretdrio e assim suces-
sivamente?’ {fls. 2}.

£ o relatorio.

O Municipio de Jaguardo foi declarado de interesse da Seguranga Nacional pela Lei
q? 5.449, de 4 de junho de 1968, artigo 12, VI, sendo, de consegliéncia, seu Prefeito no- -
meado, inexistindo o cargo de Vice-Prefeito.

Ora, estatui o artigo 68, &8 3% da Lei Orgdnica do Municipio {Lei n® 1.104, de 28 de
junho de 1976}, qué:

“MNos casos de Prefeito nomeado ou interventor a respectiva substftui-
cdo em suas faltas ou impedimentos inferiores a trinta (30} dias, far-se-d pelo
Presidente da Cdmara; se porém o Prefeito tiver de ausentar-se do Municfpio
por mais de trinta (30} dias, comunicd-lo-d previamente ao Governador do Es-
tado, para que providencie na nomeacao do substituto, se outro modo ndo for
regufado pela legisfacdo federal ou estadual.”

Teve esse dispositivo como pardmetro o artigo 3° da citada Lei n® 5.449/68 — re-

guladora dos Municipios considerados dreas-de interesse da Seguranca Nacional — coma
redacic que lhe deu o Decreto-lei n® 560, de 29 de abril de 1269, verbis:
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“Nas faftas e impedimentos ndo superiores a trinta {30} dias, os Prefs's-i’
tos nomeadfos para os Municipios declarados de ."nte'resse_da Seguran;?a ’N'ac:o-
nal serdo substituidos na forma do disposto na Lei Orgénica dos Mu.mi::fpros.

& 19 — O Prefeito que tiver de se ausentar da sede: do Municipio, por
prazo superior ac previsto neste artige, dard ciéncia er:‘wa ao Governador do
respectivo Estado, para efeito de ser nomeado um substituto. _

. § 29 — Dentro do prazo de cinco diss a contar do recebimento da co:
municacdo referida no pardgrafo anterior, o Governador do' Estado devef:a
submetér o nome da Prefeito substituto @ aprovacdo do Presidente da Repi-
blica, por intermédio do Ministro da Justica.”

Nestas condicBes, de acordo com os dispositivos sup_racitad?s, nas fal?as’e impe-
dimentos do Prefeitc de Jaguardo, ndo superiores a trinta dias, serd ele subf:cltu.ldo pelo
Presidente da Cdmara Municipal, ou no impedimento des‘-ce, pelo seu substituto legal, c3
Vice-Presidente, quando estiver no exercicio da Presidéncia daguela. Essa entendemos é

a referida Lel Qrgénica do Municipio,

Se o Prefeito tiver que se ausentar do Municipio por prazo superior a trinta -(30)
dias, devera fazer prévia comunicacio ao Governador do Es_tado, o quai, d‘entro de Emdco
dias do recebimento da masma, submeterd o nome do Prefellto Substituto d aprovacio do
Presidente da Repiiblica, por intermédio do Ministro da Justiga.

E o nosso parecer, salvo melhor jufzo.

PORTO ALEGRE, 21 de maio de 1981
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EM PE

CAIC LUSTOSA
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul

PARECER NO 4578

FERIAS NAQ GOZADAS.

Inviabilidade de sua conversfo em pechnia, d falta de
provisfo legal.

O PREFEITD MUNICIPAL DE PASSO FUNDO dirige consulta 2 esta Procurado-
ria-Geral, visando oportunizar o pagamento de férias ndc gozadas a servidores municipais
ocupantes de cargos de provimenio efetivo e em comissio. Sustenta que, no primeiro ca-
50, sobrevindo aposentadoria e ndo tendo o sey titular gozado férias, por necessidade de
servico, ndo vé formiuia legal de como ressarci-las. Da mesma forma, quanto ao servidor
ocupante em comissdo gue, guer durante o exercicio, quer apds exonerado, tenha perio-
do de férias em haver. Alvitra a possibilidade de ¢ municipio satisfazer o beneficio ngo
usufruido, mediante pagamento em dinheiro, Em anexo, ¢ encaminbado o texto da Laj
Municipal n® 1.763, de 25 de novernbro de 1877, gue, em seus artigos 62, § 20 2 86 ¢ se-
guintes, dispSe sobre o direito de férias dos municipsrios passo-fundenses.

3

E o relaigrio.

Em matéria de regime jurfdico do funcionalisme, cada esfera da administracio — fe-
deral, estadual e municipal — tem competéncia para editar suas regras; desde que respeita-
dos os principios contidos na Secdo VI, do Capituio V1, da Constituigdo Federal. Eo
gue preleciona, entre cutros, CELS0 ANTONIO BANDEIRA DEMELLGC (in "Aponta-
mentos sobre os Agentes e Orgdos Piblicos”, ed. RT, 1975, p. 41/2).

Ao municipio, especificamente, no exercicio de sua autono mia, constitucionalmen-
e assegurada, cabe organizar os servigos plblicos locais e, em decorréncia, estabelecer os
deveres e direitos de seus guadros funcionais (art. 15, 11, da CF). Assim, no concernente
ac direito de férias, também constitucionalmente asseguradas a todo trabathador (art.
185, VIil, da CF), pode o municipio reguls-las a seu medo, desde que obedecidos os -
radmetros minimos da anualidade e remuneracio.

Vale dizer-se entdo que, em tese, ¢ admissfvel o pagamento das férias ndo gozadas
pelo servidor, como é o caso da consula, Todavia, para que assim QcCorra, torna-se neces-
séria previsfo legal:

“Somente a lef municipal & vilida para criar vamtagens pecunidrias a2 fun-
ciondrios municipais (ndo confundiv funciondrio com trabalhador, que é regi-
do pelo direito do trabalhe, de compeiéncia lagisiativa da {nifo). Ao proprio
constituinte estadual falece competdneia para legisiar sobre o assunto,”
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A . . a
“Nzo hd dirsito sem fei. E a lei vilida para dispor sobre tais assuntos
; ; e e
funciondrios municipais & a lef municipal,

JOAQUIM CASTRO AGUIAR, “"Regime Juridico dos Funciondrios
Municipais”, (ed. Forense, 1877, pags. 28/9).

lidade do pagamento de férias
{CF. Parecer n® 9,150, da Pro-
,v. 16, p. 223/4).

Na érbita administrativa, tem-se rec:onht.ecidg a viabi
ndo gozadas, mas desde que haja prévia autorizacéo I_ega!.'
curadoria do Estado de Sdo Paulo; in “Municipio Paulista

. . a
Ora, o Estatuto do Funciondrio Plblico Mummpal.d'e Passo Fundo., de fondzzf;rgas
na a pres;ante consulta, ndo faz qualquer alusdo & possibilidade _de as férias nz::esgde das
sarem ressarcidas em dinheiro. E isso tanto em relacdo aos servidores ocupan
gos de provimento efetivo como em comissdo.

Ademais, cabe enfatizar que, como ensina LA CUEVA g"%eriqh‘ojx?;:c:n;;i:}
, ' Srias sdo uma “necessidade fisio
Trabajo”, 32 ed., vol. I, p. 526/7, as férias sdo :
;i:t: homem”. Tém por objetive proporcionar-lhe, ao término de cada ano deoi:;:’t.):‘igh;:
gquele lazer indispensdvel, face ao “esgotamento nervoso do mundo Todel;nc‘;:oce raa i
ania do tempo industrial, o tempo abstrato do relégio, contra a aglomerag > © abale-
inento das cidades monstruosas, contra o aborrecimento de urrf trabalho io:_rlice”g p;wo -
forme, despersonalizado, td0 penoso que pode Ieva.v: g neurose " J. FOf!é_L s 0 Fovo.
a Cuh:ura" ed. Forense, 1968, pdg. 109). Portantd, a conversdo c!as rlas’em i seré
hoje rotine'ira nas relagBes de trabalho, deve ser tida oo:'no exczpc:g?:l.r?;:izgirg A
i ini i icipios venham a adoté-la, -
a polftica administrativa, caso 0s munlmp_ ' _
ggsl:;‘sols)em que ocorra ruptura do vinculo funcionat (exoneracio, demissio, aposentado

|‘a>.
IO' £855as razoe m r T IIIII munic pa que con-
5, 50 05 de pa ecer que, na ausencia de noe a ICl1 I

] inhei idores ou
temple a hipotese, descabe ressarcir, através de pagamento em dinheiro, aos servido
ex-servidores de Passo Fundo, as férias ndo usufruidas em lazer.

E o parecer. PORTO ALEGRE, 21 de maio de 1981.
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ALTERACAO DE DIVISAS DE MUNICIPIOS

MARIA IZABEL RISBEIRO FONYAT
Procurader do Estado do Rio Grande do Sul
Professora de Direi'_co Civil na UNISINOS

PARECER N? 4.765

MUNICIPIO. SITUACAO LIMITROFE. ALTERA-
CAC DE DIVISAS.

Hipdtese de retificagdo de lei ou de desmernbramen-

to de drea municipal. Lei Complementar n® 39/80.
Interpretacdo,

O Senhor VICE-PREFEITO MUNICIPAL DE FELIZ, em exercicio, através do ofi-
cio de fls. 2, incluso no expediente PGE n® 437/81, solicita providéncias desta Procurado-
ria no sentido de ser soiucionada a situacdio limftrofe entre o referido Municipio e os de
S8o Sebastifo do Cai e Nova Petrépolis, a qual desde a Lej n® 3.728, de 17 de fevereiro
de 1859, data da emancipacio de Feliz, nunca ficou bem definida,

Relata aquela autoridade que “por ocasifo da discussio do projeto de lei pefa As-
sembléia Legisiativa do Estado, o Depuiado Relator, na oportunidade, nfo se ateve deti-

damente nos elementos geogrdficos demarcatérios das confrontagdes previagmente acerta-
das de comum acordo no levantamento de campo.”

Conforme salienta, existe uma divisa de fato e outra de direito.
As localidades que pretende sejam reconhecidas como pertencentes ao Municipio

de Feliz sfo: Roncador, Bela Vista, Capela do Rosério, Linha Nova Baixa, Morro Grande

{divisa com S0 Sebastido do Cai}; Pedras Brancas, Canto Carling e Canto Ricker (divisa
com Nova Pétropolis).

Ressalta, ainda, o Senher Vice-Prefeito, no que diz respeito ds referidas iocalidadas,
que “a dependéncia pol:‘n’co-admim‘strativa-_, 0 pagamento de tributos municipais e a ma--
nutengdo e conservacdd de escolas, prédios piblicos, estradas, pontes, pagamento de pro-
fessores e outros encargos sempre estiveram afetos ao Municipio de Feliz”,

Foi anexado ao expediente o processo PGE n? 887/81, através do qual foi encami-
nhado um mapa indicativo das divisas do Municipio.

E o relatorio.
Examina-se a situagdo limitrofe do Municipio de Feliz.
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£ de interssse verificar s2 a pretendids alieracfio das divisas do referide Municipio
requer uma simples retificacio da isi gue o criou, ou hd necessidade de desmembrar loca-
lidades pertencenies aos Municipios de S8c Sehastifo do Gafl e Mova Peirdpolis, para lhe

serem anexadas.

Quanito 2 Gltima alternativa proposta cabe ser ressalvado de infcio que a mera divi-
sa de fato que parece existir e ser consagrada hd muito tempn pela populagdo das diversas
localidades mencionadas no Oficio n® 033/81, {ls. Z, ndo foge & figura do desmembra-
mento. Conseglleniemente, para (uUe a5 Mesmas seiam reconhecidas por lef como perten-
centes ac Municipio de Feliz, necessdrio sefaz a realizacdo do procedimenic legal especi-

fico previsto.

Assim, a alteracdo da diviséo territorial do Estado, deve ser analisada, levando-se am
consideracio a legislacfo federal e estadua! pertinente.

Dispde a Constituicio Federal:

Ceae 14 — Lei Complementar estabelecerd 0s requisitos minimos de

populacdo e renda publica, bem ¢ommo 8 forma de consufta prévia ds popula-

ces, para a criagdo dg Munic/pios.

Pardgrafo dnice — A organizacdo municipal, varidval segundo as peculiia-
ridades locais, a criacfo de Municipios e a respectiva divisdo em distritos de-
penderdo de lei.” '

Determina a Constituigio do Estado:

“Art. 145 — A criagéo, extingdo e desmembramento de WMunicipio de-
penderfo de lef estadual.”

O diploma legal & ser obsarvado no planc federat é 2 Lei Complementar n® 1, de 8
de novembro de 1967 com as alteragfes introduzidas pels Lei Complemeniar n® 28 e 32,
de 18 da novembro de 1975 e 26 de dezembro de 1877, respectivamente, e a mais recen-
te Lei Complementar n® 32, de 4 da dezembro de 1980:

No imbito estadual, a Lei n® 4054, de 29 de dezambro de 1860, com suas aliera-
clies posteriores, disple sobre a alteracdo na divisdo territorial do Estado, dedicando um
capltulo especial 3 incorporagdo, subdivisio e desmembramento.

Depreends-se, pois, aue 2 modificaciio referente 3 4rea geografica dos Municipios é
da competéncia do Estado, respeitados os requisitos estabelecidos e leis complementares

4 Constituic8c Federal.

A Lei Complementar n? 39/80 introduziu, enire outras alieracBes, um pardgrafo
{inico ao artigo 87 da Lei Complementar n© 1/67, modificado pela Lei Complementar n?

28/75:
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“Pardgrafo m}*im — A criacdo ou supressdo de Distritos, Subdistritos e
de suas sedes, bem domo o desmembramanto de sen tervitdrie, no todo ou em
parta, para anexagio a outre Municipio, dependerdo sempre de aprovacio das
Cémaras Municipais intevessacas, atvavés de resolugio aprovada, no minimo,
pela maioria absoluta dos seus membros, ” {grifamos)

0 artigo 3% da Lei Complemeantar n® 1/67 estabelece:

:45 Assernbléias Legisiativas, atendidas as exigéneias do artigo antsrior,
cilertes:mmazrao a realizacio de plebiscito para consulia § populzcio da drea ter-
ritorial a ser elevada 4 categoria de municipio,” {grifamos)

_ Cote'!ando estes diplomas legals suscita-se, de inicio, mals especificamente, a seguin-
te indagacan: ,

Oﬁdesmembramemo de drea de Municipio para anexagdo a oulro, uma vez aprovado
pelas Camaraslﬁ\f!umc::pam interessadas, prescinde ou ndo da consulta plebiscitédria aﬁéso
advento da Lai Complementar n® 38/807 '

A resposta & pergunta hd de levar em consideracfo a Lei Complemartar n® 39/80
que, a meu ver, delimitou duas épocas:

3

a) Periodo anterior & vigéncia da Lei Complementar n® 39/80.

A Lei Con‘_upiementar n® 1/67 faz referéncia expressa 4 necessidade do plebiscito
somente para a hipdiese de criacdo de municipios.

A"Suprema .Corte do pafs deixou claro, mediante interpretacio construtiva, que a
transferéncia parcial de territdrio de um para outro municipio, também devia se confor-
mar a0 processo de consulta plebiscitdria previsto para a oriacdo de municipios.

' Torncu-se tranglila a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal no sentido de
mpsederar aplicivel o artigo 14 da Constituicfo Federal, antes transcrito, em razdo do
p_rmca’pio da autonomia municipal assegurada por seu artigo 18, item 11, cuja inobservdn-
cala oorifigura violagdio constitucional {a autonomia municipal serd assegurada pela admi-
nistraclc prépria no gue respeita ao seu peculiar interessel.

O terna Toi objeto de vdrios julgados proferidos pelo Supremo Tribunal Federal:
{Representacdo n® 867-G0, Em O de dezembro de 1871, Ravista Trimastral de Juris-
prudéneia, v. 80, pég. 27; Representagfo n% 957-GQ, Em 17 de dezembro de 1978, Juris-
civel do STF, v. B2, 1977, pdg. 49; Reprasentacio n® 364-G0O. Em 13 de abril de 1878:
Juriseivel do STF, v. 86, 1978, pag. 46; Represeniacio r® 983-GO. Em 16 de novembro
de 1978, Juriscivel do 8TF, v. 72, 1878, pdg. 46).
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O mesmo entendimento adotou HELY LOPES MEIRELLES, ao interpretar a Lei
Complementar n? 1/67:

“Embora a Lei Complementar n® 1/67 njo se refira aos desmembra-
mentos de parte de territdrio para anexagdo a outro Municipio, entendemos
que tal modificagdo territorial estd sujeita a apro vacdo em plebiscito, por afel-l
tar a popufacdo local, gue, por isso mesmo, deve ser ouvida sobre 0 assunto.
(Direito Municipal 8rasileiro, 33 ed. Revista dos Tribunais, S8 Paulo, 1977,

pég. 53).

Em nosso Estado, o artigo 32 da Lei n® 4,064, de 29 de dezembro de 1960, referi-.
da anteriormente, j4 preceituava:

“Art. 32 — A incorporacéo, subdivisfo e desmembramento de muni-
¢fpio far-se-4 mediante pedido e manifestagdo plebiscitdria fa_varével das po-
pulagdes interessadas e s0 poderd verificar-se nas épocas previstas para a cria-
¢do de municipios.” (grifamos)

b) Perfodo posterior & Lei Complementar n® 39/80.

e de aprovagio das Cdmaras Municipais
minimo, pela maioria absoluta dos seus
do ou em parte, para anexagdo a outro

Referido diploma legal faz depender sempr
interessadas, através de resolucdo aprt':va(l:la, no
membros, o desmembramento do territdrio, no to

" municipio.
Assim, pela primeira vez, foi regulada expressamente a forma de proceder em caso
de desmembramento.

Essa seria a ocasifo propria para o legistador federal fazer constar na lei a exigéncia,

por igual, do plebiscito. Ndo o fez.

A consulta 4 populagdo interessada parece, pois, realiz'ar'-se.agora n&t? mais de ftorma
direta, mas indiretamente, por intermédio das Gamaras Municipais, as quais represen ama

coletividade, atuando em defesa de seus interesses.

A respeito do papel representativo das Cémaras, ensina HELY LOPES MEIRELLES:

“Finalmente, é de esclarecer que a Cdmara ndo representa o Municipio,

cujo representante legal e unico é o Prefeito. No hd confundir a representa-

¢do juridica da entidade estatal {Municipio), com a representacdo politica dos

; ] i f firi is fvinculagdo da pessoa
[ Cimara); aqueld produz efeitos civis e gerais { vincul da
e : ) esta, s6 produz efeitos civicos (re-

iuridica pelos atos de seu representante 2 . _ -
{uresentapio partiddria dos efeitores pelos efeitos) internos e restritos 4 corpo

ragdo legisiativa.” top. cit. p. 686).
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Mais adiante:

“A participacdo efetiva nos trabalthos da Cdmara tem para o Vereador o
cardter diiplice de direito-dever. £ direito individual resuftante de sua investi-
dura no mandato, e dever piblico para com a coletividade que o elegeu como
seu representante e que, por iSso mesmo, 0 guer atuante em defesa dos inte-
resses coletivos,” (op. cit. p. 698).

Ocorrendo 0 desmembramento no caso em exame, observar-se-§ a época de sua rea-
lizagdo, ou seja, o requisito temporal estabelecido legalmente.

O artigo 62 da Lei Complementar n® 1/67, alterado pela Lei Complementar n® 28/
75, dispunha:
“Art. 62 — A criagcdo e qualquer-alkeracdo territorial de municipio so-
mente poderdo ser feitas no periodo compreendido entre dezoito e seis meses
anteriores 4 data da eleigdo municipal.”

Através da Lei Complementar n? 39/80, foi novamente modificada a redacio desse
artigo:

“Art, 6’.0_— A criacdo e qualquer afteracdo territorial do municipio so-
mente. serdo feitas no periodo fixado na lef que dispde, em cada Estado, sobra
organizacdo municipal (Lei Orgdnica dos Municipios).”

Néo existindo em nosso Estado uma Lei Orgdnica dos fAunicipios, regula a matéria a
mencionada Lei n® 4,064, de 29 de dezembro de 1960, que dispde sobre a alteragio na
divisdo territorial do Estado.

Referida lei prevé expressamente em seu artigo 32 que a hip6tese de incorporagéo,
subdivisdo e desmembramento de municipios s& se poderd verificar nas épocas previstas
para a criacdo dos mesmos.

O artigo 12 da mesma lei dispse:

“Art. 12 — Salvo as excecBes previstas nesta lei, a criacdo de novos Mu-
nicipios s6 poderd verificar-se nos anos de milésimo.g 3 (trés} e 8 (oito), pas-
sando a vigorar para o gliingliénio a iniciar-se a 12 de janeiro do ano seguinte.”

Devoivendo aos Estados o direito de legislar a respeito de prazo para a criagdo de
municipios, a Lei Complementar n® 39/80 teve a qualidade de repristinar a mencionada
lei estadual.

No entanto, j§ existe projeto de lei proposto na Assembléia Legislativa Estadual fi-
xando prazo para criagdo de Municipio e suas alteragGes territoriais:

“Art. 10 — A criacdo de municipio e suas alteracles territoriais s6 pode-
rdo ser feftag no periodo compreendido entre 24 e seis meses anteriores 3 data
da eleicdo municipal.’”

Serd observado, iguaimente, ainda se os Municipios de S8o Sebastido do Car e de
Nova Petrépolis permanecem, apesar do desmembramento, com os requisitos exigidos pe-
lo artigo 22, item | e 1V da Lei Complementar n? 1/67, em relagio 4 drea remanescente.
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Faitas a5 consideracdes preliminares a respeito do eyentual desmembramento, passo
a me referir 2o pronunciamento mais simples, ou seja, 4 retificacio da lei criadora do Mu-
nicipio de Feliz.

Cssa alternativa, implicard, necessariamente, por parte da Assembiéia Legislativa, na
reaberiura do procssse de emancipagdo do Muniéinic ora interessado, a fim de ser verifi-
cada a ccorréncia de erro na elaboracho da lei quanto 3 delimitac8o de suas divisas.

Enire outros aspectos serd examinado se as popuiacBes das localidades que se pra-
tende sejam legalmente reconhecidas como periencentes a Feliz, teriam participadc do
plebiscito realizado na época da emancipacdo.

Através de uma ardlise comparativa entre a lei que criou o Municipio de Feliz e os
mapas que instruiram © expadiente ce sua emancipacdo, serd averigliado se foi ou ndo
obedecido pelo legislader o tracado previamenio estabelecido.,

O pedido de retificasdo da lei se configura bastante simples, pois ndo havendo des-
mernbramento, escapa o mesmo 3s Tormalidadas previstas pela recente Lei Complemeantar
n® 99/80C, entre elas o requisito temporal legalments fisado.

EM CONGLUSAQ:

Sugere-se gue o Senhor Prefeiio de Feliz encaminbe 3 Assembléia Legislativa do Es-
tado pedido de reabertura do processo de emancipacdo do Municipio, a Tim de ser verifi-
cadia a possibifidade de ser retificada a lei de sua criagdo.

Danegado o pedido formulado, necessério se faz iniciar o procedimento estabeleci-
do para o pedido de desmembiramento.

Neste altima hipdtese, entre outros diplomas legais, incide a Lei Complementar no

30/80, que faz o desmembramenio depender de aprovagiio das Camaras Municipais inte-
ressadas,.através de resoluco aprovada, no minimo, pela maioria absoluta de seus mem-

bros.

Uma vez ocorrende referida aprovaclo nos parece ndo haver necessidade da consul-
ta plebiscitéria.

No entanio, 4 cportuno salientar gue néo aprovado o desmembramento pelas Cama-
ras Municipais, se hd de entender ndo afastada a possibilidade da consulta direta a popula-
cio interessada.

€ o parecer, 5. M. 4

PORTO ALEGRE, 17 de agosto de 1981.
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EXERCICIO DE VEREANGA
COM EMPREGO EM FUNDAGCAO

MARILIA DE OLIVEIRA AZEVEDO
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul

PARECER N© 4.732

O artigo 104 da Constituicdo Federal tem como des-
tinatédrios os servidores da administracdo direta e indi-
reta.

Os empregados de érgdos paraestatais, que venham a
exercer a vereanga ndo sio beneficiados por este dis-
positivo nos afastamentos compulsorios.

A acumulac8o estd condicionada & compatibilidade de
hordrios.

Verrl a exame e parecer desta Procuradoria-Geral, consulta proveniente da FUNDA-
CAO GAUCHA DO TRABALHQO, onde se propde seja examinada a situacdo funcional da
servidora BERNADETE TEIXEIRA VIDAL, ocupante do cargo de Assistente Juridico
junto dquele Orgfio, que exerce, cumulativamerite, a vereanga no Municipio de Porto Ale-
gre.

Face aos elementos constantes do Processo 2.030/80, ora sob exame, a servidora ci-
tada foi admitida em 10 de junho de 1976 pela Fundagio GaGcha do Trabalho no cargo
de Técnico Superior, e a partir de novembro deste mesmo ano foi colocada a disposicdo
do Gabinete do Secretario do Trabalho e Acio Social, posicio que ocupa até a presente
fiata, sob o regime da Legislacdo Trabalhista, com carga hordria de 20 horas semanais. Em
janeiro de 1979 assumiu a verganca na Cdmara Municipal de Porto Alegre, passando, en-
tdo, a acumular as duas funges.

/:\ consulta foi suscitada pelo Diretor-Presidente da Fundagio GaGcha do Trabalho &
encaminhada a esta Procuradoria-Geral pelo Secretdrio do Trabalho e Agdo Social.

2, A situacfo dos servidores pGblicos da administragio direta e indireta que ocupam
cargos eletivos, estd normatizada pelo artigo 104 e seus pardgrafos da Constituicdo Fede-
ral.

O paragrafo 39 deste dispositivo permite 0 exercicio cumulativo da vereanga com
cargo piblico, condicionado & compatibilidade de hordrios.

Na hipétese ora em exame, por se tratar de servidor de uma Fundagio & imperioso
que se analise a natureza Jjuridica do 6rgdo, tendo em vista a exata aplicacdo do preceito
constitucional consubstanciado pelo “caput” do artigo 104, “verbis”:
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"0 servidor pablico federal, estadual ou municipal, da Administracdo
Direta ou Indireta, exercerd 0 mandato eletivo obedecidas as disposicGes des-
te artigo.” {grifei)

A fundagdo Galicha do Trabalho foi instituida pelo Banco do Estado do Rio Gran-
de do Sul e Secretaria do Trabalho e Agdo Social através da escritura plblica n® 1.766 em
30 de maio de 1968. Seu patrimdnio inicial foi doado pelo Baneco do Estado do Rio Gran-
de do Sul cabendo a administracdo & Secretaria do Trabalho e Acdo Social.

E regida por normas de direito privado e, em que pesem as controvérsias ainda exis-
tentes entre os doutrinadores, a respeito da natureza juridica dos drgéos que desempe-
nham atividades de interesse piblico no 4mbito do direito privado, a partir do Decreto-lei
n® 900, estas entidades passaram a integrar o género “paraestata/s’” ndo mais se situando
na administracdo indireta.

HELY LOPES MEIRELLES, em magistério muito licido, assim exp8e a questdo;

“Se antes pairavam ddvidas sobre a natureza juridica das fundacfes ins-
titufdas pelo Estado e sobre seu posicionamento perante a Administracdo Pu-
blica, ja agora, com o advento do Decreto-lei n° 800, de 29 de setembro de
1969, que as declarou sujeitas aos artigos 24 e sequintes do Cddigo Civil e as

" retirou da Administracdo Indireta, mas as colocou sob a supervisdo do Minis-
tério a que estefam vinculadas (artigos 20, “d”’, e 39), ficou claramente indica-
do que essas fundagGes serdo sempre pessoas juridicas de personalidade priva-
da da espécie entes de cooperago, pertencentes ao género paraestatal, sujeftas
ao controle administrativo da entidade estatal instituidora, por meio do drgdo
a que se vinculam, mas sem integrar a Administra¢io Direta ou Indireta.”” {Di-
reito Administrativo Brasileiro — 78 Edicdo — Revista dos Tribunais, pdg. 349).

3. Sendo um érgdo paraestatal, regido pela Legislagdo Trabalhista sem pertencer & ad-
ministracdo indireta, como ficou esclarecido, a Fundagdo Gadcha do Trabalho estd fora
do campo de abrangéncia da norma instituida pelo artigo 104, sendo inaplicdvel, por via
de conseqiiéncia, o pardgrafo 39 deste mesmo dispositivo aos seus servidores.

4. De outra parte, nos termos da legislacfo trabalhista, ndo existe nenhum dispositivo
gue assegure 0 exercicio cumulativo de um cargo com o mandato eletivo. De conseguinte,
guando o empregado vier a ocupar cargo eletivo, ficard a critério do empregador determi-
nar seu afastamento ou ndo do cargo que ocupa, levando em conta as necessidades do ser-
vico e a disponibilidade de hordrio, Cabe mencionar, entretanto, que neste caso o afasta-
mento ndo significa perda do cargo, porquanto, a lei laboral ndo permite que o empregado
tenha seu contrato de trabalho rescindido ou alterado, em determinadas circunstdncias,

Neste sentido, dispBe o artigo 472 da CLT:
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“0 afastarmento do empregado em virtude das exigéncias do servico mi-
litar ou de outro encargo pablico, ndo constituird motivo para a afteragdo ou
rescisdo do contrato de trabalho por parte do empregador.”

O exercicio do mandato eletivo inquestionavelmente, estd abrangido pela expressdo
“outro encargo publico” mencionado na lei de acordo com a opinido dos tratadistas da
matéria gue assim entendem ao interpretar o artigo 472:

A execucdo de encargos piblicos civis, por empregados designados ou
eleitos para tal fim, subordina a suspensdo do contrato de trabalho, desde
que em virtude de lgi, convenglio ou do préprio contrato, ndo esteja o respec-
tivo empregador compelido a pagar-lhe os saldrios. Os exemplos mais comuns
de suspensdo contratual, pelo exercicio do “"munus’’ ptblico de cardter civil,
concernem ao desempenha de funcGes de juiz classista da Justica do Trabalho,
de membro de conselhos previdencidrios e de mandato eletivo no Congresso
Nacional, ou Assembléias Legisfativas ou em Cadmaras Municipais.” {Institui-
¢des de Direito do Trabalho — Arnaldo Sussekind, Delo Maranhdo, Segadas
Vianna, 53 Edigdo Atualizada — 1971 — Vol. | pdg. 396/397).

5. ISTO POSTO, concluimos:

Nio sendo, a Fundacdo Galcha'do Trabatho, 6rgdo da administragio direta ou indi-
reta, os seus empregados estdo fora do campo de abrangéncia do artigo 104 da Constitui-
cdo Federal.

No caso especifico da consulta, deve ser levado em conta que a servidora tem uma
carga hordria bastante reduzida — apenas 20 horas semanals — situacdo esta que permite
cumprir um contrato laboral sem prejuizo do exercicio da vereanca.

Assim sendo, embora ndo incidindo, diretamente, a norma do § 3° dao artiga 104 da
Constituicio Federal, por uma questdo de coeréncia com o texto constitucional, é perfei-
tamente licito o exercicio concomitante do emprego com a vereanca, havendo compatibi-
lidade de horérios, posto que, a norma do artigo 472 da CLT visa regular apenas os afasta-
mentos efetivos e compulsdrios do empregado.

6. A luz do que foi exposto opinamas, na espécie, pela possibilidade da acumulagdo re-
munerada, face ao entendimento que, na hipétese analisada, a carga horéria da servidora
BERNADETE TEIXEIRA VIDAL junto & Fundagido Galcha do Trabalho, é compativel
com o exercicio da vereancga.

E o parecer, 5. M. .
PORTO ALEGRE, 15 de julho de 1981,
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/ — de membros da Cémara dos Deputados ou do Senado Federal,; ou

I{ — do Presidente da Republica”,

Alumiados estes problemas, de matéria a ser alterada e de iniciativa, adentre-se o
mérito mesmo da discussdo em causa.

Determina o art, 15 da Carta Fundamental:
“Artigo 15 — A autonomia municipal serd assegqurada:

| — pela eleicdo direta de Prefeito, Vice-Prefeito e vereadores realiza-
da simultaneamente em todo o pais, na mesma data das eleigdes
gerais para deputados,

Il — pela administracdo propria, no que respeite ao seu peculiar interes-
se, especialmente quanto:

al) 3 decretacdo e arrecadagdo dos tributos de sua competéncia e
d aplicacdo de suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de
prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixadosemlei, e

b} & organizacdo dos servicos pablicos focais.

§ 79 - Serdo nomeados pelo Governador, com prévia aprovagdo:

a) da Assembléia Legisiativa, os Prefeitos das Capitais, dos Esta-
dos e dos Municipios considerados estdncias hidrominerais em
lei estadual”.

Depreende-se, sem maiores abstragfes, 0 seguinte: se a Constituigdo no “'caput” do
artigo, garante a autonomia em trés niveis: politico {eletividade dos representantes do
Executivo e do Legislativo locais), administrativo {administragdo propria e organizagio
dos servicos plblicos locais) e financeiro (decretacdo e arrecadacdo dos tributos de sua
compet@ncia e aplicacio de suas rendas sem interferéncia de outro Poder), evidencia-se
que quando ela, no § 19 deste artigo, eliming um dos pressupostos que compSem a auto-
nomia, estd, aos Municipios ali qualificados, tolhendo-lhes a mesma autonomia em sua

plenitude,

Entdo, importa pesquisar até gue ponto justifica-se a existéncia desta restri¢do a au-
tonomia municipal das estdncias hidrominerais, para que se possa assentar um entendi-
mento — favordvel ou desfavordvel — acerca da reivindicagdo da consulente.
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Ante as parcas andlises sobre o tema, impde-se investigar este preceito tolhedor da
autonomia municipal em sua génese, ou seja, no seu primeiro surgimento em uma Consti-
tuicdo nacional, e nas que se |he seguiram.

E vemo-lo despontar na mais liberal das Constituicdes pétrias, a de 1934, que dizia:

“Art. 13 — Os Municipios serdo organizados de forma que-lhes figue assegu-
rada a autonomia em tudo guanto respeite ao seu peculiar interes-
se, e especialmente.

! — a eletividade do Prefeito e dos Vereadores da Cdmara Municipal,
podendo aquele ser eleito por esta;

& 19 — O Prefeito poderd ser de nomeacdo do governo do Estado no Mu-
nicfpio da Capital e nas estdncias hidrominerais””.

Sobressai-se o carater facuftativo dado ao Governo do Estado que, deste modo, po-
dia, & sua discrigdo, nomear ou permitir a eleigdo do Prefeito dos Municipios considerados
estdncias hidrominerais.

A Carta outorgada de 1937, posto que suprimiu as eleicOes para Prefeito, num fla-
grante retrocesso ao aperfeigcoamento das instituicGes democraticas, ndo cuidou do assun-
to. A excegdo {nomeagdo) virou regra; e regra sem excecdo {a nenhum Municipio foi dado
o direito de auto-representatividade), fendmeno descrito com muita propriedade por HE-
LY LCPES MEIRELLES:

“Ao golpe de 10 de novembro seguiu-se um regime interventorial nos
Estados e nos Municipios. D Interventor era um preposto do Ditador, e os
Prefeitos, prepostos do Interventor. Todas as atribuicbes municipais enfeixa-
vam-sg nas maos do Prefeito, mas acima dele pairava soberano o Conselho Ad-
ministrativo estadual, 6rgdo controlador de toda a atividade municipal, que
entravava eficientemnente as iniciativas locais. Aquele tempo os interesses mu-
nicipais ficavam substituidos pelo interesse individual do Prefeito em manter-
-se no cargo d custa de subserviéncia 3s interventorias.

Instituiu-se, entdo, um sistema de subalternidade nacional, que descia
do Ditador ao mais modesto funciondrio piblico, todos preocupados em agra-
dar o “chefe”, e esquecidos de seus deveres para com a coletividade” (Em
"Direito Municipal Brasileiro'’, pag. 12).

Rejnstaurado o estado de direito, sobre o ponto debatido estatufu a Constituicio de
1946:
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“Art. 28 — A autonomia dos Municipios serd assegurada:

I — pela eleigdo do Prefeito e dos Vereadores,

§ 19 — Poderdo ser nomeados pelos governadores dos Estados ou dos
Territérios os prefeitos das capitais, bem como os dos Municipios
onde houver estdncias hidrominerais naturalis, quande beneficia-
das pelo Estado ou pela Unifo™.

Note-se que a natureza facultativa, existente na Constituicdo de 1934, quanto a pos-
sibilidade de se nomear ou ndo os Prefeitos daquelas localidades {"’Poderio ser nomeados”),
subsistiu, além de se condicionar a nomeagdo a uma exigéncia bésica: a estincia beneficia-
da pelo Estade ou pela Unifo. Vale dizer, cobertura estadual ou federal quanto aos auxi-
lios necessitades pelo Municipio para incrementar a exploragio e a melhor qualidade das
aguas e das atividades turisticas a ela subjacentes. Fundamentava-se, entdo, arestrigdo 3 au-
tonomia, na medida e somente enquanto aqueles governos superiores invertiam somas nos
MunICIpIOS estancieiros e desejavam que tais quantias fossem bem aplicadas: daf nomear-
se um Prefeito de sua estrita confianca. Esta também & a explicagdo de um dos mais com-
pletos comentaristas da Carta Magna de 1948, THEMISTOCLES CAVALCANTI, que as-
sim se expressa:

"Em relagdo ds estdncias hidrominerais hd outras razdes que justificam
que a nomeagdo do Prefeito, o interesse financeire do Estado que inverte re-
curs0s mais ou menes vultosos nas estdncias hidrominerais,

0 Prefeito serd como que um administrador desses bens e da aplicacdo
dos recursos financeiros.

Ao Estado, portanto, cabe, nesses casos, ter pessoa de sua imediata con-
fiangca na gestdo dos negdcios mun:c;pa.rs {em “A Constitui¢io Federal Co-
mentada”, vol. |, pag. 3549).

Repise-se: a intervengdo na autonomia dos Municipios reputados estancias hidromi-
nerais, através da nomeacdo pelo Governo estadual de seus Prefeitos, s6 tinha cabimento
quando houvesse a efetiva aplicacdo de recursos.

Em 1965, a Emenda Constitucional n® 12 {Emenda 2 Constitui¢do de 1946) regula-
mentou novamente o assunte, nao lhe alterande o teor; apenas deu-the nova forma.

Apresentado o anteprojeto da Constituicio de 1967, pelo entdo Ministro da Just ica
CARLOS MEDEIROS DA SILVA, buscou-se aumentar o rol dos Municipios que teriam
sua autonomia coarctada, de maneira a abarcar, além dos hidrominerais, os Municipios
tombados, tais como Paraty, Ouro Preto, Mariana.
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Realmente, enunciava o anteprojeto:

“Art. 15 — A autonomia municipal serd assegurada:

! — pela eleigdo direta do Prefeito e dos Vereadores,

§ 19 — Serdo nomeados pelo Governador, com prévia aprovagdo:

a) da Assembléia Legisiativa, os Prefeitos das Capitais dos Esta-
dos e dos Municipios considerados estdncias hidrominerais em
lei estadual, assim como das cidades incorporadas mediante
tombamento ao patriménio histdrico e artistico nacional”.

Ndo vingou a nova inclusio: durante os debates no Congresso, suprimiu-se-a, apro-
vando-se o texto com a redacdo que tem atualmente.

Neste passo, convém alertar que, quanto a controvérsia em tela, houve brusca inves-
tida contra a autonomia municipal:

&

19) a nomeacdo dos Prefeitos das cidades hidrominerais torna-se obrigatéria
{Serfo nomeados pele Governador’” equivale a *‘Deverdo ser nomeados
pelo Governador”), eliminando-se, deste modo, a sua facultatividade
que, no sisterna anterior, ficava ao alvedrio do Governador;

29) estas nomeag3es independeriam de beneficios, as estdncias, por parte
dos governos federal e estadual, visto o texto ter silenciado a respeito. -

Todavia, o mesmo fundamento que marcara, na Carta de 1946, aquele tolhimento
da autonomia —aplicagio de verbas estaduais e federais — faz persistir a restricio na Cons-
tituicdo de 1967, conforme detalhado pronunciamento do Deputado ANTONIO BRISO-
LIN, do M.D.B. do Rio Grande do Sul, quande das discussées ao anteprojeto da Consti-
tuicdo |de 1967, ao sugerir uma emenda para que estes Prefeitos fossem nomeadas direta-
mente [pelo Presidente da Repiblica:

“A outra emenda, Sr. Presidente, relaciona-se com a nomeacéo dos Pre-
feitos. Embora, de certa forma, discorde da nomeacéo de Prefeitos, penso que
os Municipios que contam com fontes hidrominerais devem ter seus Prefeitos
nomeados pelo Presidente da Repiblica, ndo pelo fato de ser pessoa de con-
fianca do Chefe da Nacdo mas porque, sendo diretamente ligado & mais alta
esfera governamental, possivelmente poderd canalizar recursos para fazer com
que nossas fontes hidrominerais possam prestar os servicos que se destinam.

RPGE, Porto Alegre, 12(32) :181-189, 1982 185




“No meu Estado, para citar apenas trés fontes que conheco muito bem,
através das suas necessidades, temos a Fonte de fraf, com a chamada *‘Agua
do Mel”, uma das melhores do Brasil e da América Latina, Pois bem, a arreca-
dagcdo da Prefeitura € uma ninharia- ndo tem condicdes de criar o balnedrio e
outros melhoramentos necessdrios para continuar atraindo néo s6 pessoas de
todo o Brasil mas de lugares vizinhos,

“Temos também as Fontes da Agua do Prado, no Municipio de Vicente
Dutra, que & outra prova insofismével da nossa afirmacdo. Jd por trés vezes
tenho apresentado emendas no sentido de obtencdo de recursos para as obras
da construcdo do balnedrio. No entanto, minhas emendas vio sempre pard a
cesta do lixo, sdo sempre rejeitadas, e 14 estd aguela fonte que poderia prestar
05 maiores servicos, nio s¢ ao Estado mas ao Pars, e que, no entanto, conti-
nua completamente abandonada.

“0 outro caso que quero citar 6 com refacdo d Fonte de Santa Tersza, no
Municipio de Catuipe. Tem um planejamento dos mais modernos, perfeitos e
completos, e Catuipe é um Municipio novo, destituido de condicdes para
comprar as maquinas rodovidrias de que necessita para pavimentar as suas es-
tradas, que luta com dificuldade para pagar o funcionalismo, as professoras
municipais — esse Municipio, conseqiientemente, ndo tem condicdes de dar a
atencdo que merece aquela fonte”, (em "Constituicdo do Brasii de 1967 —
Anais da Cdmara dos Deputados”, vol. I, pdgs. 150 e 151).

Nio obstante seja inaceitével, modernamente, a interpretagdo de uma norma com
base, simplesmente, na vontade, presumida ou né’o, de algum legislador, & incontestdve!

que a finalidade da norma em estudo ¢ a mesma que as justificativas acima representadas
pelo parlamentar.

Por isso que se deve buscar se, com arrimo naquele fundamento, se justifica a dimi-
nuicdo da capacidade municipal.

E concluir-se-d que nao justifica esta coibi¢do 4 autonomia municipal, pelos sequin-
tes motivos:

T — A aplicagfo dos dinheiros estaduais n3o se restringe aos Municipios considera-
dos estdncias hidrominerais,

Bi-lo um dos maiores entusiastas do atual regime, o renomado constitucionalista
MANOEL GONCALVES FERREIRA FiLHO, ao criticar o artigo em estudo:

“A justificativa da nomeacdo dos Prefeitos dessas estdncias costuma ser
encontrada no fato de que os Governos estaduais fazem grandes dispéndios
nas mesmas, a fim de propiciar e incrementar o turisme. O argumento, porém,
& frdgil. Gastos maiores pode o Estado fazer em outros Municipios onde, por
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exemplo, constréi usinas de energia elétrica, sem que daf” dt_acorra qz{.:'lgu:s:r
restricdo & autonomia politica”. {em ""Comentarios a Constituicdo 8rasileira”,

vol. |, pag. 146).

2 — A indicacdo de um elemento totalmente_estranha a comunidade para desempe-
nhar o mais alte posto administrative ocasiona dois problemas:

a) conduz ag raciocinio, em tese, de que este é um _qest?onhecedar dosI prc:bllzes:';as rlg:
cais, pelo que dificiimente se incumbird, com eficiéncia, do governz a:a é"o pailo
babilidade ndo estd afastada mesmo naqueles casos, como no Esta o de S& Fa dé
onde a Léi Orgdnica dos Municipios exige que o Prefeito nomeado seja portado

diploma universitdrio (art. 119); e

b) inoompatibilidade com as demais autoridades Iocaist segundo _notfcia 0 P.rof. WOL-
GRAN JUNQUEIRA FERREIRA, ao comentar a circunsténcia de Prefeito nomea-
do para as esténcias hidrominerais:

“Falhou quanto 3 segunda hipdtese. A tese 'serf'a boa na hipdtese da
pretenséo ser alcancada. No entretanto, tem a prédtica deri?oqstrac?'o quea nq-
meacdo dos prefeitos para 0s muhicipios consaderados.estaf?c:as hidrominerais
néo tem alcancado o objetivo que busca o texto da Lel Maior.

“As divergéncias surgidas en tre Prefeitos nomea_do’s e Cdmara de vereado-
res escothida pelo povo acabam redundando em prejuizo deste e, Zem vf'snf;
gem alguma para 0 Municipio, a néo ser para 0 Go vernador,_q:_:e ter mais u. !
cargo em comissio para preencher”, (em “Elementos de Direito Constitucio

nal’’, vol. |, pda. 81).

3. A existéncia de 6rgdos oficiais do Estado, pr_evistf)§ na propria Constituigdo, ri::ar:
vigiar a correta aplicacio dos gastos municipais, prescindiria de um elemento, como Pr
feito, de confianga do Governo Estadual:

“Artigo 16 — A fiscalizacdo financeira e orcamentdria dos muni'cfgoios serd exer-
cida mediante controle externo da Cdmara Municipal e controle
interno do Executivo Municipad, instituidos por fel.

§ 10 — O controfe externo da Cdmara Municipal serd exercido com o

aux/lio do Tribunal de Contas do Estado ou drgdo estadual a que
for atribuida essa incumbéncia”.

4 — A fiscalizacfio da aplicagio dos dinheiros e valores estaduais ocorre, ainda, em
grau maior, j& que a Constituicio admite, quando descumpridos os compromissos dos Mu-
nicipios para com o Governo Estadual, a intervengdo do Estado, dispensando-se, portan-
to, a nomeacio daqueles Prefeitos: -

187
RPGE, Porto Alegre, 12{32) :181-189, 1982




TRABALHOS FORENSES




CREDITO FISCAL DO ICM EM

OPERAGAO ISENTA
\ CO NTESTAGCAO

REJANE BRASIL FILIPPI
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul

EXCELENTISESIMO SENHOR DOUTOR JUIZ DE DIREITO DA 12 VARA DA FAZEN-
DA PUBLICA ESTADUAL

O ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, nos autos da ago declaratéria que lhe
move QUAKER PRODUTOS ALIMENTICIOS LTDA., vem, em contestacio, dizer a Vos-
sa Exceléncia o seguinte:

1. Tratd-se de agdo proposta por adquirente de matéria-prima isenta, importada do ex-
terior, pleiteando o crédito do imposto {ICM) que sobre ela incidiria ndo fosse o favor fis-
cal quando o produto final industrializado é tributado.

2. Da andlise da inicial, conclui-se que a argqmentagﬁo fundamental é no sentido de
que a proibicdq do crédito importa na vio Iag:é:o do principio constitucional da ndo-cumu-
latividade do ICM.

. 3. Na forma do artigo 23, 11, da Constituigdo Federal, segundo a Autora, a ndo-incidén-

cia do imposto por ocasifo da entrada da matéria-prima (aveia) no estabelecimento impor-
tador — por forga da isengdo — ndo suprime o crédito fiscal correspondente, que deverd
ser atribufdo aquela operagdo isenta como se realmente os tributos tivessem sido pagos.

Esta interoretagfo é incompat fvel com o dispositivo citado cuja redagio é a seguinte:

“Art. 23 — Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impos-
tos sobre:

Il — operagBes relativas a circulagdo de mercadorias, realizadas por pro-
dutores, industrials e comerciantes, impostos gue ndo serdo cumulativos e dos:
quais se abaterd, nos termos do disposto em fei complementar, o montante
cobrado nas anteriores pelo mesmo ou por outro Estado,”

O dispositivo constitucional, além de ser explfcito ao definir o sujeito passive do

ICM ‘e consagrar o princfpio da nfo-cumulatividade do imposto, contém uma autorizagdo:
ao legislador cabe escolher qualquer estdgio circulatorio e tributar uma ou algumas fases,
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apenas. No entanto, o exercicio desta opcio legislativa nio implica em ¢rédito a ser con-
siderado, pois a ndo-incidéncia do imposto em determinado estdgio circulatério, suprime
o crédito fiscal nos posteriores como a seguir se procurard demonstrar.

I. ATRIBUICAO DE CREDITO DE ICM PARA OPERAGCAQ ISENTA — INADMIS-
SIBILIDADE

4, A norma tributéria, como qualquer norma juridica, contém hipétese, mandamento
e sancdo: o comando s& é obrigatdrio para as pessoas contempladas na hipdtese legal e
atua no momento em que se configura o fato ou estado de fato nela previsto:

5, Ocorrendo hipétese de isengdo, a norma juridica-de tributagdo ndo incide, & falta de
elemento essencial 4 composicdo e integracdo de sua hipdtese de incidéncia.

O Professor SOUTO MAIOR BORGES, em parecer anexo, decompﬁe, pela andlise
juridica, as normas tributédrias que na sua generalidade descrevem hipéteses de incidéncia
do ICM, nos seguintes elementos, todos essenciais 4 composicio de seu suporte:

a) 4mbito material de validade:

b} &mbito pessoal de validade {constituido pelos contribuintes do ICM, ou seja, pro-
dutores, industriais e comerciantes ou pessoas a estes equiparados por fei complementar);

c) dmbito territorial de validade;

d} dmbito temporal de validade.

No caso da isencdo, estd afetado, o aspecto mais importante e decisivo da hipdtese

de incidéncia, que é o material. E o elémento que, segundo o Professor GERALDO ATA.-
LIBA:

“Contém a designacdo de todos os dados de ordem objetiva, configura-
dores do arquétipo em que efa (h. i) consista; & a propria consisténcia mate-
rial do fato ou estado de fato descrito pela h. £~ (Hip6tese de Incidéncia Tri-
butaria, Ed. Revista dos Tribunais, p. 111}.

O aspecto material permite a caracterizagdo e individualizacfo da norma em funcdo
de todas as demais hipdteses de incidéncia.

6. No artigo 192, 11, do Decreto-lei n® 406/68, estd expressa a seguinte norma juridica
de tributagio:
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~Art. 19 — O imposto sobre operacdes refativas g circulacdo de merca-
dorias tem como fato gerador:

I/l — a entrada, em estabelecimento comercial industrial ou produtor de
mercadoria importada do exterior pelo titular do gstabelecimento;

Por outro lado, a norma isencional {Decreto-lei n? 408, artigo 19, § 49, V) dispde
que:

“pArt, 19 — Ficam isentas do imposto sobre operacGes refativas d circula-
¢db de mercadorias:

V — as entradas de mercadorias, importadas do exterior, q:.,ra{?do ~c:’est."—
nadas 4 utilizacdo, como matéria-ptima em processo de fndu.strfale{ig:qo em
estabelecimento importador, desde que a saida dos prqdutos mg‘ustnahzados
resultantes fique efetivamente sujefta ao pagamento de imposto,

i it é ifi sicdo de
O Gltimo dispositivo contém, como se verifica, outros'elemgntos na compo .c;nado
sua hipotese de incidéncia, que o distinguem da norma do artigo 12, I1, antes mencior .

Assim . introduziram-se na norma de isengdo duas condicOes restritivas ao_fato gera-
dor do imposto na entrada de mercadorias importadas do exterior no estabelecimento do

importador:

1) destinacio das mercadorias (a serem utilizadas como matérias-primas ern processo
de industrializacio);

i1} a saida dos produtos industrializados resultantes serd necessariamente tributada.

9. A auséncia destes elementos na h, i. da regra juridica de tributagfo, do artigc{ 19 do
Decreto-lei n® 406/68, faz com que ndo ocorra a sua incidéncia no caso da aquisigéo de
matérias-primas importadas pela A. destinadas precipuamente a utilizagio em processo de
industrializacdo, e cujas saidas sio necessariamente tributadas.

A realizacio da hipdtese de incidéncia da regra jurfdica de tributacdo ndo ocorre, .
inexistindo, dest’arte, relagdo juridica tributdria.

Realiza-se, de outro lado, isto sim, a hipotese de incidéncia da regra jur(dica de i.sen‘-
cdo, o que faz com que tal regra incida justamente para negar a existéncia da relacdio juri-

dica tributdria,
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E nem se argumnente, ao lado de tradicional e superada doutrina, que a norma isen-
. cional opera apenas como descontituinte daquela preexistente relagfo tributdria que atri-
bui ao sujeito passivo a obrigagdo de pagar o tributo:

“Na verdade, ndo existe relagdo juridica anterior e respectiva obrigacédo
tributdria que seriam desfeitas pela incidéncia da regra juridica de isencdo. Pa-
ra que pudesse existir aquela anterior relacdo juridica tributdria, seria indis-
pensdvel que, antes da incidéncia da regra juridica de isengdo, houvesse ocorri-
do a incidéncia da regra juridica de tributacdo. Porém, esta nunca chegou z in-

cidir porque faltou, ou excedeu, um dos elementos da composiglo da suz hi-.

pétese de incidéncia, sem o quzl ou com o qual, ¢la ndo se realiza. Ora, aquele
elemento faltante, ou excedente, & exatamente o elemento que entrando na
composi¢do da hipotese de incidénciz da regra juridica de isengio, permitiu
diferencid-la da regra juridica de tributacio, de modo que aquele elemento
sempre realizard uma Gnica hipétese de incidéncia: a da isengio, ¢ desencadea-
rd uma (nica incidéncia: a da regra juridica da isen¢do, cujo efeito juridico &

negar existéncia da rela¢do juridica tributéria. A regra juridica de isencdo inci--

de para que a de tributacdo néo possa incidir.”” (Teoria Geral do Direito Tri-
butdrio, ALFREDQ A. BECKER, Ed. Saraiva, 22 ed., p. 277).

EFEITOS DA INCIDENCIA

11. A lei tributdria descreve hipoteticamente certos fatos ou estado de fato, ou conjun-
to de circunstdncias de fato, definindo-lhe os caracteres, para o fim de criar uma hipdtese
de incidéncia.

“Quando ocorre concretamente no tempo & no espago um fato revestido de todos os
requisitos essenciais, de modo a corresponder rigorosamente & descri¢do prévia e hipotéti-
ca contida na lei, surge o fato imponf(vel, ou fato gerador da obrigac8o tributdria.

O fendmeno da incidéncia da norma tributéria se desmdeia, portanto, quando se
realizam todos os fatos nela previstos e que formam acomposigédo,especifica aquela hipote-
se de incidéncia. Somente apds a incidéncia da regra juridica "¢ que ocorre a irradiagcdo
dos efeitos juridicos, os quals consistemn nas conseqiiéncias fex.: relacdo juridica e seu
contetdo de direitos, dever, etc.), predeterminados pela regra que, juntamente com a hi-
potese de incidéncia, compe a estrutura l6gica da regra furidica”. (ALFREDO BECKER,
ob. citada, p. 290}.

12. s fatos concretamente ocorridos: entrada no estabelecimento da Autora de maté-
rias-primas importadas do exterior, destinadas & industrializagio, sob a condicio de serem
tributadas as saidas respectivas, ndo correspondem a configuragio legal contida no artigo
19, 11, do Decreto-lei n® 406/6B, o qual, por tal motivo ndo incide, como ja foi enfatiza-
do. Constituem suporte fictico, isto sim, da regra juridica isencional, cuja incidéncia atrai-
ram.
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13. E do fato imponivel (oufato geraddr) que reproduz na realidade concreta o retrato
abstrato tracado na norma juridica, que nascemn as obrigagdes tributdrias. Cada fato impo-
nivel determina o nascimento de uma obrigacdo tributéria, afirma GERALDO ATALIBA.
E a ele que “a fei atribui a conseqiiéncia de determinar o surgimento da obrigagdo tributd-
rfa concreta” (ob. citada, p. 6B).

14. Neste sentido, pode-se afirmar, mals uma vez, no caso dos autos, que ndo houve in- .-

cidéncia da norma de tributagdo sobre as operagdes de importacdo reelizadas pela Autora,
Isso significa que ndo ocorreu para a Quaker o fato jurfdico tributdrio, ou fato gerador,.
definido no artigo 114 do CTN como “sendo a situagdo descrita em lei como necessdria e
suficiente & ocorréncia da obrigagdo tributdria®, o - )

16. Em sintese: da isengdo ndo nasce obrigagdo tributdria alguma, decorréncia do fato
juridico tributdrio (fato gerador} irrealizado, jamais ocorrido. E ndo hd porque a norma
de tributagdo, na auséncia de elemento essencial 3 integragfo de sua hipbtese de incidén-
cia, no incidiu, dela ndo se irradiando efeitos.

16. Estes aspectos sdo salientados por JOSE SCUTO MAIOR BORGES {no parecer ane-
x0) que, a partir da auséncia de obrigacdo tributdria para o isento, conclui pela impossibi-
lidade de a isenc¢do gerar crédito tributdrio:

“A jsencdo & havida pelo CTN, art. 175, |, como causa de excluséo do
crédito tributdrio, precisamente porque este nada mais é do que um direito-re-
flexo da obrigagdo tributdria. Significa afirmar que & da obrigagdo tributdria,
dever juridico de pagar o tributo, que decorre o direito subjetivo de crédito
do Fisco. E nesse sentido que o dever jurfdico (obrigagdo tributdria) vern em
primeiro plano e o direito subjetivo fcrédito tributdrio) dele é apenas um re-

"flexo ou, na linguagem do CTN uma “decorréncia’ fart. 139). Ora, nas hipo-
teses de isengdo, ndo hd, ao contrdrio do que ensina a doutrina tradicional,
obrigagdo tributdria alguma. Entre outros motivos porque o ndo-pagamento
do tributos pelo isento, conduta oposta a prestagdo do tributo, ndo figura na
lei tributdria entre as condigSes para a aplicagdo de um ato coativo a titulo de
sancdo, Nio & possivel o estar-se obrigado a um determinado comportamento,
gquando o comportamento oposto ndo & um pré-requisito para a aplicagdo de
urna sangdo qualquer. Por isso mesmo, a isengdo somente poderd gerar crédi-
to simbdlico ou, mais precisamente, crédito ficticio. Mas, na impreviséo efeti-
va deste pela legislacdo competefite, ndo serd possivel ao intédrprete e aplica-
dor da lei atribui-lo porgue, assim o fazendo, estaria extrapassando os limites
do principio da legalidade, E, se ndo hé obrigagdo nas hipdteses de isencdo tri-
butdria, muito menos poder-se-d considerar sefa o tributo devido. Nao haverd,.
nos casos de isencdo, débito tributdrio de espécie alguma.”

O mesmo pensamento & enfatizado pelo tributarista em obra anterior:
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“Concluindo, no sistema do Cddigo Tributdrio Nacfomal pode haver:

obrigacdo tributdria sem crédito tributdrio, porém nio pode haver crédito tri-
butdrio sem obrigacio tributéria.

Nestas condicGes, indissocidvels crédito e obrigagdo, a exclusio do pri-
meiro importa, obrigatoriamente, na exclusdo da segunda. Ou, noutros termos,
exclufdo o crédito, automaticamente & excluida a obrigacdo.” in “IsencGes
Tributdrias”, SugestGes Literarias, 1969, pag. 168.

ISENCAO E DIREITO SUBJETIVO DE CREDITO DO ICM

17.  Quando o artigo 23, 11, da Constituicio Federal coloca o principio da ndo-cumulati-
vidade, procura estabelecer o modo de assegurar-lhe a efetividade através do sisterma d
abatimento débito-crédito. :

Além da relagdo juridica tributaria o dispositivo contém uma relago obrigacional
que tem como sujeito ativo o contribuinte e passivo o Estado. O crédito decorrente da se-
gunda relagdo, tem como vocacdo constitucional o pagamento do ICM.

No caso da isengdo, esta figura situa-se fora do dmbito material de validade do arti-
go 23, 11, da CF, precisamente porque esta norma constitucional tributéria s6 determina
o abatimento do ICM, quando se trata de imposto devido nas operagies antecedentes. So-
mente, pois, & dedutivel para o efeito de crédito do 1CM, imposto devido.

18. E, como ji se enfatizou, imposto devido é consectdrio de uma obrigacdo tributdria
nascida em razdo da ocorréncia do fato gerador, Como no caso, ndo hj obrigagio tributé-
ria, nem imposto devido, ou pago, ndo hé crédito do ICM a ser deduzido pela demandan-
te, do imposto incidente nas opera¢des que determinam as saidas de produtos industriali-
zados de seu estabelecimento.

A conclusfio que se impde, portanto, é a de que a isengdo do imposto na operagdo
antecedente significa inexisténcia de crédito a ser deduzido em operacio subseqlente, o
gue ndo se contrapde ao principio constitucional da ndo-cumulatividade.

1. A NAO-CUMULATIVIDADE E O METODO DE APURAGAO DO iCM

Negar & Autora direito ao crédito fiscal relativo ao ICM conrernente 4s importagdes
isentas de matérias-primas significa “flagrante violagdo do cftado principio da ndo-cumula-
tividade”’, afirma-se na inicial. E que, alegadamente, segundo tal principio o ICM incide,
em cada operacgio, sobre o valor acrescido ou agregado.

Como consegiiéncia, sustenta-se que o valor de determinada operagio isenta deve
ser fatalmente deduzido do valor da operacdo subseqlente, a fim de que o ICM que “de/-
xou de ser recolhido por forca da isencdo, ndo venha a ser pago na circulagdo posterior
anufando totalmente a isengdo”,
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Em sintese: a nio-cumulatividade do impeste traduzida pela regra da dedutibilidade
em cada operacdo, do montante do ICM cobrado nas operagGes anteriores tem relagdo di-
reta com a caracterizagio do ICM como tributo sobre valor agregado, ou melhor, como
imposto cuja incidéncia recai exclusivamente sobre o valor agregado, como foi acima su-
blinhado.

Na hipétese dos autos, isto implica em abater o valor relativo & matéria-prima im-
portada do correspendente aos produtos comercializados pela Autora em etapa subseqlen-
te, tributando-se, assim, apenas o valor adicionado 4 aveia importada ao abrigo da isencjo.
Dentro desta ordem de raciocinio, considera a demandante que o valor agregado constitui
elemento essencial 4 h.i. do ICM. A posicdo é, todavia, equivocada, pois importa em con-
fundir realidades distintas: basa de célculo do imposto com seu método ou técnica de apu-
ragdo, através do qual se realiza o principio da ndo-cumulatividade. A norma constitucio-
nal tributéria tem como elemento central de sua h.i., operacOes juridicas, as quais, associa;-
das a fendmeno de ordem econdmica (circulacdo de rmercadoria) e promovidas pelos sujei-
tos passivos constitucionalmente identificados, integram e esgotam a previsdo legai da re-
gra juridica tributéria.

A base de calculo do imposto que se exprassa através de critério quantitativo, estd
indissoluvelmente ligada a sua hipotese de incidéncia e consiste tdo-somente no valor das
operacBes realizadas em cada etapa de circulagdo econdmica dos bens.

Agregacdio de valor ndo constitui elemento da h.i. do tributo, pois como id foi salien-
tado, o fato gerador do ICM previsto em lei & operacio relativa a circulagdo de mercado-
rias, constituindo-lhe a base de célculo o valor desta mesma operagdo exteriorizada no
mundo féctico pela safda, entrada ou fornecimento tal como definida em norma geral de
direito tributério.

JOSE SOUTO MAIOR S8ORGES (Lei Complementar Tributéria — RT, 1975, p. 160
a 161), esclarece e distingue definitivamente o problema da base de calculo do ICM, que
ndo pode e nemn deve ser confundida com o valor acrescido:

“Ngo se deve, portanto, caracterizar o ICM como um imposto sobre o
valor acrescido.

A agregacdo do valor ndo € “elemento’” essencial  integracdo da h.j do
ICM. Ndo configura um “efemento financeiro” essencial ao aperfeipoamento
do suporte féctico da regra juridica de tributagdo. Do contrério, como obser-
va Brockstedt, numa venda de mercadoria abaixo do prego de custo, o contri-
buinte nio teria nem mesmo que dehitar-se sobre o valor da saida porque fal-

(T4

tar-lhe-ia ‘0 elemento financeiro do fato gerador'.”” {grifamos).

0 ICM incide sobre “operacdes” de circulagio de mercadorias quer haja ou ndo agre-
gacio de valor, Por isto & irrelevante o fato de que a mercadoria seja vendida acima ou
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abaixo do prego de custo para efeito do |CM. Uma coisa é a base de célculo que integra a
h.i. daregra de tributagio, outra é e sistemética da realiza¢io do principio da ndo-cumule-
tividade, ‘ :

Como bem colocou PAULO CELSO BERGSTRON BONILHA em tese apresenta-
da no 82 Congresso Nacional de Administracio Fazend4ria no Estado da Bahia {Natureza

Juridica do Crédito do ICM), a férmula dos abatimentos corresponde apenas “a estdgio -

ufterior da pesquisa da base de cdlculo, quando se cuida de determinar os valores que de-
vemn ser recolhidos em fapso temporal considerado””,

O método de apuragio do imposto se caracteriza em momento posterior e verifica-
¢io do fato gerador. Somente apds a sua ocorréncia, determinada a base de célculo e seu
correspondente valor, é que se pode cogitar da apuragfo do saldo devedor ou credor atre-
vés da dedugio entre o imposto relativo &s saidas e o correspondente as entradas de mer-
cadorias. |sto ocorrerd quando houver incidéncia do imposto na etapa anterior, ou seja,
quando houver imposto cobrado ou devido nesta etapa. Este é o método de dedugdo im-
posto sobre imposto que se prevé na Constituicdo Federal quando ali se estabelece que o
tributo é ndo-cumulativo, abatendo-se em cada etapa o cobrado nas anteriores e constitui,
tdo-somente segundo ensina FERNANDO BROCKSTEDT citade por SOUTO MAIOR
(op. cit., 161) “uma técnica ou mecinica especial de tributagdo, uma sistemdtica propria
do imposto que — sem interferir na base de cdlculo nem no fato gerador — assegura ao
contribuinte o direito (determinando o correfativo dever ao poder tributante) de deduzir;

do montante do imposto gue deveria recolher, o que jé foi recolhido ou que incidir sobre.

as operapdes anteriores””,

EFEITO DE RECUPERACAO

CIAMPOLIN! E CALVO, Professares de Direito Tributdrio de Universidade de $80
Paulo, que se detiveram sobre o problema ““/CM e Crédito\na aquisigio da Matéria-Prima.
Isenta” (artigo publicado no Didrio Legislativo, p. 622, de 24 de abril de 1980), concluem
que se trata de tributo que se calcula pelo método de subtracgio por dedugfo do imposto,
estando sujeito ao chamado “efeito de recuperagdo” préprio do método:

“Tanto rnais cfara fica a afirmacdo de que o ICM ndo € imposto sobre
valor acrescido, quando se verifica que, aplicado o método de subtracdo por
dedugdb do imposto, se uma das etapas se beneficiar com a isencio ou redugdo
de aliquota, a vantagem ndo se estenderd ds etapas seguintes, pois a diférenca
do imposto serd recuperada nas operagGes,”’

A sujeicdo ao efeito de recuperagio, implicito no método de apura¢do do imposto
(subtragdio por dedugio} tem como conseqliéncia o recolhimento do imposto isento em
operacdo posterior. E, com isto, afirmam os tributaristas ndo se estard contrariando o prin-
cipio constitucional da ndo-cumulatividade.
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FINALMENTE:

A atribuigiio de crédito para operacdo isenta configuraria no mfnimo concessdo ao
contribuinte de crédito simbélico ou presumido, favor fiscal relativo ao ICM que, em de-
corréncia da ediciio da Lei Complementar n? 24/75 constitui matéria inteiramente posta

sob reserva de convénios.

Do princrpio'da reserva do convénio para a disciplina de isengGes e outros benefi-
cios fiscais regrado no artigo 23, VI da Constituicdo Federal e no artigo 19, pardgrafo ani-
co, inciso 11, da Lei Complementar citada, conclui-se que, a partir de entfo, a Gnica forma
valida concernente a instituicdo dos mencionados favores fiscais sdo os acordos multilate-
rais firmados pelos E stados-membros.

De resto, inexiste no sistema tributdrio brasileiro norma geral de Direito Tributdrio
permissiva de tributagio, por ficgdo legal, de crédito tributdrio e operagSes isentas. E, nes-
te caso, ndo hd como falar em violagdo da nfo-cumulatividade do ICM.

FACE AQ EXPOSTO, pede improcedéncia da agfo, negando-se 4 Autora o preten-
dido direito de se creditar pelo valor do |CM quando das futuras e isentes operagles de
importagio de aveia que vier a realizar, condenando-se a demandante no pagamento de,
custes e honordrios de advogado. Protesta por todo género de provas em direito admissf--

veis. s

. PORTO ALEGRE’ 16 de marco de 1981.
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NEUROSE HISTERICA E
REFORMA DO POLICIAL-MILITAR
CONTRA-RAZGES DO APELADO

SILVIA OPITZ
Procurador do Estado do Rig Grande do Sul

EGREGIA CAMARA CIVEL DO TRIBUNAL DE JUSTICA

APELANTE: P.P. |
APELADO: ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

A douta sentenga do eminente juiz prolator deve ser mantida, porque de conformi-
dade com a lei e a realidade dos fatos.

O apelante baseia sua pretensdo de reforma a sentenca no argumento de que a neu-
rose histérica apresentada por ele, apasar de ndo ser alienagio mental ("o que realmente
nio &, fls. 30), estaria enquadrada no conceito de alienagdo mental do & 49 do art. 112
‘da Lei n® 7.138/78. Com respeito ao diagndstico 713.1, estaria enquadrado no § 79 desse
mesmo dispositivo legal, devendo, por isso, o apelante ser reformado com proventos cal-
culados de acordo com o art. 114 e seus pardgrafos. Para ampard-lo, traz & colacfo acdr-
‘dio desse Egrégio Tribunal de Justica, nos embargos infringentes n? 25.710, do 29 Grupo
de Camaras Civeis, vencido o eminente relator Desembargador PERI RODRIGUES CON-
DESSA.

Apesar do préprio apelante reconhecer que a neurose histérica ndo é alienacio men-
tal, pretende vé-la a esta equiparada, socorrendo-se dos votos dos Desembargadores HER-
MANN ROENICK e NIRO TEIXEIRA DE SQUZA, nos referidos embargos. Tal acdrdéo,
entretanto, ndo lhe favorece: 19 — ndo representa a orientacdo predominante do Tribunal
de Justica; 29 — refere-se & aplicagdo da Lei n? 6,195/71, que niio definia alienagdo men-
tal; 3P — ambos os votos estio errados, porque baseados em pressupostos leigos, carecedo-
res de amparo legal e técnico. Sendo vejamos,

O Desembargador HERMANN ROENICK colocou-se na posiciio de técnico e, ndo
respondendo a sua prépria pergunta sobre que atividade um histérico podia exercer, con-
cluiu pelo enquadramento no art. 123 da Lei n® 6.195/71. O voto do Desembargador Ni-
RO TEIXEIRA, sem qualquer fundamento cientifico e legal, refuta a ressalva contida no
laudo ; *‘apto para atividades civis’”’, argumentando que se trata de doenca mental como tal
catalogada no Cédigo de Classificacdo Brasileira de Doencas Mentais, e que os doentes
mentais ndo t&m condicies de exercer atividade proveitosa, lucrativa, normal.

Ambos os votos nos fazem lembrar as palavras de ESQUIROL:
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“Falar de um fouco é para os leigos fafar de um doente, cufas faculdades
intelectuais e morais se acham completamente desnaturadas, pervertidas ou
abolidas, e que pratica os atos mais desordenados e extra vagarites sem motiva,
sem plano, sem previdéncia. O povo e mesmo homens instruitdos fgnoram que
grande niimero de loucos conserva a consciéncia de seu estado, a de suas rels-

¢0es com os objetos externos e a de seu delfrio. Muitos coordenam suas iddias,

. discorrem com acerto, sustentam. suas opiniées com argticia e ldgica, e dio.
explicagles racionalfssimas. .” (In MEDICINA LEGAL, SOUZA LIMA, 62
ed., pégs. 382/383).

) Acontece que neurose & doenca mental, assim catalogada na Nomenclatura Interna-
c_|onal das Doengas e Causas de Morte — NIDCM —, mas ndo ¢ aliena¢do mental, como de-
finida na lei, tanto a federal {Lei n® 6.774/71) como a estadual (Lei n® 7.138/78).

Na histéria das neuroses, sua relagdo, principalmente as histeriformes, com a sexua-
lidade tem sido suposta hd muitos e muitos anos, como ¢ demonstra o nome histeria, An-
tes mesmo do século passado, alguns (DEPOIS do século XVII) haviam congebido a en-
fermidade como nervosa, e mais tarde como cerebral e mental, e este Gltimo ponto de vis-
ta, desde BRIOUET, que o defendeu sistematicamente, ganhou e se estendeu nos Gltimos
decénios do século XIX. Houve tentativas de livrar os enfermos do dic pela origem se-
xual de sua enfermidade, mas FREUD fez ressurgir o aspecto sexual. O que parece certo é
o seguinte: o impulso sexual é 0 mais importante, j§ que em homens civilizados o instinto

da alimentacio estd indiretamente satisfeito, (Apud E, BLEULER, TRATADO DE PS|-
QUIATRIA, 1924, pig. 373).

O entendimento das bases emocionais, relatam PHILIP SOLOMON ¢ VERNON D.
PATCH, provém de 1893, com publicagio de FREUD e 8LEULER do "Preliminary Com-
munication oh the Psychical Mechanism of Hysterial Phenomena’’, onde, pela primeira

vez, se insistia em que as memdrias (recordagBes) de um traumatismo podem ser as res-
ponsdveis pelos sintomas histéricos, e acrescentam:

"BLEULER y FREUD sefialaram posteriormente fa serig de acontecimi-
entos que conducen a las neurosis, los cuales ahora se han con vertido en cono-
cimiento comun entre 2 gente educada. Tiene lugar un traumatismo psicolo-
gico, y no se reacciona en contra de él, sino que es reprimido en el inconscien-
te. Ef afecto persiste en el inconsciente junto con la memoria y puede regresar
a fa cognicidn em forma distorsionada como um sfntoma neurdtico, La curs
radica en volver a hacer accessible de nuevo a la consciencia o que hab/a sido
reprimide de modo que pueda Hevarse a cabo Ia abraccidn afectiva (catarsis,
liberacidn de la emocion previamente figada”.” (MANUAL DE PSIOUIA-
TRIA, Ed. El Manual Moderno S.A,, México, 1972, p4g. 126),

O que & neurose?
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As neuroses constituem um exagero do que todo§ sentimos s vezes — sillrj::cparggs Sg
vido a emocdes em lugar de enfermidades orgdnicas, cﬁzem os !Jou.tores PE_-! LIP SOLO-
MON e VERNON D. PATCH. As causas abarcam conflitos, a mitido mconsc'len t_e,dp ofur-
damente fixados e arraigados na infdncia, continuam eles, e descrevem os tlpos.de ansie-
dade, de histerismo, depressivos, etc.; quanto at_: trantamento, esclarecem que ;:c:j e g
apoio ou revelador; o primeiro pode incluir medicacgéo, ser remnfortante., de'rllta. uc:ae o
talvez técnicas como terapéuticas de grupo ou terapéutica de conduta; : u&i |rr3|026)q
trazer conflitos inconscientes ao consciente (MANUAL DE PSIOUATRIA, pag. .

Com relacio & neurose histérica, SOLOMON e PATCH a definem como uma forma
especifica de neurose:

“Desde el punto de vista psicodindmico, se pressupone que el confl.rt,oa
enterradc (complejo de Edipo} no solo se filtra de su .repressrdn, como en.
neurosis de ansiedad, sino que amenaza la fragmentacion completa., de. marne-
ra due se tiene de recurrir a las defensas mayores. El sintoma escogido depen-
de de Ia falibilidade desconocida de los diferentes drganos (lugar de menos re-
sisténcia) v el fondo psicoldgico prévio.”

Para AFRANIO PEIXOTO “uma idéia mé_, que repugn’a ou apa_vora 0
‘eu’ ou a personalidade é repelida pela consciéncia, ’ifecalc:adi_a ' para o incons-
ciente, e por isso ndo deixa de ser_nociva.r Com_ _ef.?rto, dfsfm::uf_ada_, prtzc.:.‘:-:ra
ocasifo de se manifestar, sob disfarce, por outra idéia ou apdo subst:t:_;ata (d r-
safi) “4 qual vém prender-se as impressﬁes.peno.ﬁs que se supunham a .s:a na;
pela expulsio ou recalcamento. Este substituto da idéia rfcafcada —0 srrdr (7]
- & assim protegido contra novos ataques da parte do eu ; em lugar a_d:_;fv
curto conflito, é agora um sofrimento continuo . (: . ,.) O s.r.?t“oma ou'.r r? ‘
recalcada, apesar do disfarce, tem parecencas c_om a idédia p::fm ftiva; a ps.rdcana—
lise deve procurar reconhecer-os sinais de iden trdag’e dos dois, {evgnc{o o .??n-
te a reconhecé-lo ou a confessd-lo; este reconhecimento, confissdo, rden:.r ica-
¢do, 6 a curado doente”, (MEDICINA LEGAL, vol. I, _pégs. 236/237,5% ed.).

Os termos " psiconeuroses”, “neuroses’’, “histeria”’, diz (_)SKAR D IETHELM,-z?;r:
naram na época em gue se considerava que tais transtor_nos tlnharn urpa base c:argaI A
seu tratamento competia aos neurclogistas. Quanto aos smtohx:;le-lll_sct)éEiloi eS IOSIJnII,)AuTsl!R |A'

. . . . A '

i iniciam na infancia e na adolecéncia. (TRAT -

r.;gz selg,sgeelglsc‘;. Finalmente: **. . . la mayoria de los enfermos puede m?tarse en4c:|1c;on
su!t]tc;rio sin interrumpir su rutina de trabajo”’. {OSKAR DIETHELM, op. cit., pag. .

Para F. ALEXANDER, credenciado como o mais autorizado representante do mo-
vimento neo-analista, que postula um critério psicossomitico e flexffvel tz_acr;tg(;:mgLaeast;oer'n'n
At dutica das neuroses, neurose "é uma enfermida ,
P e v aifare o domat glas o fato de se basear em uma

itos aspectos difere das demais, tem de comum com : |
r|;;|el:‘curba«;:cfl')o do funcionalismo crgénico e de se acusar sob a forma de sc')'frlmené_o o:rfl:::
léstia para os que a tém’’. {Apud E, MIRA Y LOPES, "PSIQUIATRIA”, Ed, Cien .

RJ, 48 ed., vol. 1, pdg. 155)_.
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Na concepgiio antropoldgica e biossocial, “a neurose nfo é, arigor, uma enfermida-
de que 0 Homem adquire como uma sarna, mas sim um nome que damos a um modo de
existir anormalmente, no qual o Homem sofre mais do que poderia sofrer para poder har-
monizar seus desejos, suas obrigagSes, sua saGde, seus rendimentos, seus amores, suas rai-
vas e seus medos, As neuroses, como as psicoses, obedecem a uma poligenia fatorial e po-
dem desaparecer do mesmo modo com diversos tipos de tratamento, que fevam a conse-
guir com que o individue recobre sua fé em seu Ser e em seu Destino. Qualquer pessoa
normal pode atravessar fases de existéncia neurdtica, do mesmo modo que qualquer neu-
rotico pode ter fases de existéncia normal...” {grifo do original) {Apud E. MIRA Y LO-
PES, op. cit., pdg. 172).

Para BLEULER, na neurose histérica, “’la psiquis histérica abandona su direccién a
los impulsos que hay en lo subconsciente, o, de otra manera expresado, son €stos en ella
mds fuertes que en normales, De este modo la psicologia de la afectividad y del subcons-
ciente nos dan la clave para la compreensién de las neurosis'y de muchos sintomas psico-

genos; los mecanismos correspondientes existen en todo hombre: “todo el mundo es sus--

ceptible de histeria’’. También el hombre sano en lo subconsciente tiene deseos que repug-
nan a su personalidad subconsciente, vy los cuales, en la “Psicopatologia de todos los dias”,
en las distracciones, olvidos y en el suefio, se realizan una o otra vez". (Op. cit., pdg. 375).

Finalmente, "‘as neuroses sdo as doengas mais difundidas da atualidade. Existem por
toda parte. O mundo estd cheio de neurdticos. O clima universal de desassossego e inquie-
tagBes os cria, revela e incrementa. E de sua natureza cemportamento de acordo com as
normas da bea convivéncia social, ao contrdrio dos psicopatas, que sdo, por exceléncia,
anti-sociais.” {Apud Prof. HELIO GOMES, MEDICINA LEGAL, 208 ed., p4g. 189).

Ficou, assim, exaustivamente demonstrado que a neurose histérica do apelante nio
caracteriza alienagfio mental. A jurisprudéncia do nosso Tribunal de Justica é abundante
nesse sentido, e. g.: Ap. Civ. n® 26.200 — RJTJRS, vol. 53/410; Ap. Civ. n® 27.256,
RJTJIRS, vol. 64/290; Ap. Civ. n® 27.08B, RJTJRS, vol. 67/228; Ap. Civ. n® 25.753, Ju-
risprudéncia do TJRS, C. Civ., 1977, vol. 2, t. 17, pags. 48/57; Ap. Cfv, n® 32.403, 18 C.
Civ. :

A causa da reforma do apelante foio diagndstico 713.1, da NIDCM, espondilite os-
teoartritica (espondiloartrose}, relacionada no art. 112, 1V da Lei n® 7.138/78. Como tal
moléstia ndo tornou o apelante invélido, ndo foi ele assim considerado, como exige a lei,
para qua se beneficie do disposto no art. 114, ‘caput’, por for¢a de seu pardgrafo primeiro.

Ndo consta prova nenhuma, nos autos, de que o apelante ndo esteja em condigdes
de exercer atividades civis, nem foi requerida por ele qualquer prova nesse sentido. Todo
o pedido foi feito com base nos diagndsticos dos médicos do Hospital da Brigada Militar.
O que se conclui é o oposto: o apelante estd praticando os atos da vida civil (constituin-
do advogado}, administrando seus bens (proventos da reforma), ndo estd internado em
hospital para tratamento, nem hd prova de que esteja se submetendo a qualguer tratamen-
to médico ou que foram esgotados todos os meios de tratamento, cond igdo, entre outras,
‘sine qua’ para caracterizar-se a alienagdo mental.
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Com relagdo ao argumento do apelante de que deveria ter sido reada ptado em outra
funcfo, a resposta é simples. Trata-se de preceito legal, que determina, expressamente, 0s
casos de reforma "ex officio”, isto &, obrigatéria:

“Art. 109 — A passagem do policial-militar d situagdo de reformado efe-
tua-se “ex officio”.

»“Art. 110 — A reforma de gque trata o artigo anterfor serd aplicada ao
policial-militar que:
o e e i e e e e e e e e

I1 — for julgado incapaz definitifamente para o servigo ativo da Brigada Mili-
tar.” {Lei n® 7.138/78).
Quem julga o policial incapaz?
4
A Brigada Militar através de seus médicos, é evidente. Se o apelante ndo estava de
acordo com o parecer que o julgou incapaz para o servigo ativo da Forga, deveria ter re-
querido pericia médica. Ndo foi o que aconteceu.

O que acontece com o policial-militar, diferente dos demais funciondrios piblicos
estaduais, é que para aqueles a lei expressamente determina que o tempo de servigo & de
dois anos, prorrogdvel sempre por mais dois ands, uma ou mais vezes (art. 153, pardgrafo
Gnico da Lei n® 7.138/78}. Além disso, constituem uma categoria especial de servidores
plblicos (art. 3% da Lei n® 7.138/78). Por isso, ¢ perfeitamente logico que determinadas
moléstias os incapacitem para o servigo da Forga, mas ndo para atividades civis. Exeniplo
bastante claro disso & extraido da Classificacdo Suplementar “m’’, do NIDCM — "especifi-
cando diagnésticos, condicSes e circunstdncias ligados & avaliagio da capacidade para o
servico da Armada, do Exército e da Aerondutica ou a atividade militar’’ -, onde, entre-
outras, estd relacionada a miopia com astigmatismo — M 01 —, ou calos dolorosos e exu-
berantes — M 10.5, ou ainda, pé chato — M 14.4, que podem perfeitamente incapacitar o
policiakmilitar para o servico ativo da Forca, mas que, evidentemente, ndo incapacitam
qualquer outro servidor plbtico estadual.

Reporta-se o apelante aos termos da contestagdo de fis. 23/26, com parte integrante
do presente apelo.

Pelos motivos acima, espera o ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, que essa Egré-
gia Cdmara confirme a sentenca, por ser de inteira JUSTICA.

PORTO ALEGRE, 16d_e outubro de 1980.
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LACUNA DA LEI PREVIDENCIARIA:
PAGAMENTO DE SALARIO DO AJUDANTE

EXTRAJUDICIAL

RAZOES DE APELAGCAO

ADERBAL TORRES AMORIM
Procurador do Estadq do .Aio Grande do Sul,

COLENDA CAMARA JULGADORA
PRELIMINARMENTE

i. A controvérsia se estabelece em se saber se cabe, ou se nio cabe, ao autor-apelado
a responsabilidade pelo pagamento de saldrios ao Ajudante do Cartorio de que é titular.
Ao debate da questdo pouco ou nada importa © fato de que a atividade cartordria seja ou.
ndo seja rentdvel, se é ou se ndo é o demandado &brio habitual, se o titular do oficio tem
ou ndo tem contabilidade paralela tendente a desviar de sua escrita parte de sua efetivare-
ceita. A discussio em torno de temas dessa ordem ndo tem qualquer fundo de seriedade e
destoa profundamente das finalidades do processo.

A matéria é exclusivamente de direito e nada tendo a ver com a exaustiva e despi-
cienda prova produzida ao longo do feito.

2. A sentenca é nula de pleno direito, eis que prolatada por juiz absolutamente incom-
petente. Em verdade o que se pretende, em Gltima andlise, & a declaragdio (embora indire-
tarmente) da nulidade de ato administrativo emanado da Presidéncia do Egrégio Tribunal
de Justica do Estado. Mais ainda: se a fls. 118 dos autos da acdo principal o préprio Con-
selho Superior da Magistratura se manifesta sobre o tema, afirmando que "a responsabili-
dade pelo pagamento compete aoc Tabelifo", e se dessa manifestacio & que exsurge O ato
do Senhor Presidente do Tribunal, dividas ndo padecem de que ao juizo singuiar é que
ndo pode caber decidir da matéria. O Chefe do Poder Judicidrio ordena que se proceda de
determinada forma e essa ordem € tangenciada por medida cautelar proposta no —juizo
de primeiro grau! — Seria aberrar dos mais elementares principios de competéncia pudes-
se a sentenc¢a emanada do jufzo “a quo” ter qualquer valor juridico. Ndo pode ter e efeti-
vamente ndo tem.

3. No aspecto ora examinado deveria ficar ausente que o GRAU de jurisdigio escolhi-
do pelo A. é equivocado porque a matéria versada arrosta "decisun’’ de 6rgdo de segundo
greu. Vai-se, porém, ainda mais longe no desate do tema ~dacidendum’’: em verdade re-

foge & Justica Comum competéncia para conhecer da matéria. Das duas, uma: ou a) a res-
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ponsabilidade peio pagamento de saldrios a0 Ajudante ¢ da aicada do Tabelido, ou b) &

encargo do Estado (sempre que aguele estiver em gozo de licenga para tratamento de sad-
de).

Na primeira hipdtese a competéncia seria escancaradamente da Justica Trabaihista,
eis que a relagdo juridica existente entre as partes { Tabelido e seu Auxiliar) fatalmente se-
ria de cunho eminentemente laborak. Na segunda hiobtese {b} abrem-se duas subhipdteses
ou b1) o auxiliar do cartério mantém com o Estado relagdo de indole trabalhista (e, nesse
caso, a competéncia deslocar-se-ia para a Justica do Trabalho), ou b2} a relagdo é de indo-

le estatutdria e, nesse caso, sim, a competéncia seria da Justica Comum para apreciar a ma-
téria.

Em verdade a hipdtese a) € irm# g&mea da subhipétese b 1) eis que filhas do mesmo
ventre em matéria competencial. Seja quem for o empregador, Estado ou Autor, a compe-
téncia para conhecer da matéria seria, num caso ou noutro, da Justica Especial.

Resta, pois, andlise da subhipdtese b2}, espécie do género b), para se verificar a que
jurzo toca conhecer e decidir da matéria.

4. No item 7 da douta sentenca ora alvejada, sustenta-se que ¢ énus de pagar ao de-
mandado "“proventos a que tem direito no periodo de licenga para tratamento de satide”
ndo pode ser atribuido ao titular do oficio. Alega-se que tal ndo pode ocorrer em virtude
de que *hdo hd, na lei, a previsdo de tal tipo de substituicdo de responsabilidade’. Ocorre
que também inexiste, na lei, regra que atribua tal responsabilidade ao Estado, pelo que se
teria que reconhecer existéncia de aparente impasse. Tal, porém, inocotre. E nem seria es-
se Obice que por si 6 firmaria a competéncia do juizo comum para conhecer da matéria
versada. Poderia existir. na lei regra expressa de responsabilidade pelo indigitado pagamen-
to e-ainda assim a competéncia seria da Justica do Trabalho como dela sfio os litigios, DE

CUNHO TRABALHISTA, havidos entre Estado e servidores piblicos ndo FUNCIONA.
RIOS.

5. O desate da divergéncia entre hipStese a} — o auxiliar é empregado do escrivdo —
€ a subhipdtese b1} — o auxiliar é empregado do Estadp — tem contetido nitidamente
substancial que serd ferido quando da abordagem do mérito.

Em matéria prefacial {em que se sustenta a incompeténcia desse jufzo) tem-se em
vista assoalhar fundamentos na tese de que o auxiliar do offcio NAO E FUNCIONARIO
PUBLICO, seja vinculado ao Estado, seja ao escrivio-autor-apelado.

6. De efeito, o réu O. B. induvidosamente funciondrio pablicc ndo & Descabe dis-
cussdo oualquer, de ordem exegética, ou de ordem outra qualquer, acerca do concei-
to de funciondrio pablico porque o tema & definido em lei {art. 2° do Estatuto dos
Funciondrios Pdablicos do Estado: e art. 20 do andlogoe diploma legal federal — Lei Fede-
ral n® 1.711, de 28 de outubro de 1952). Impende, pois, ndo se coloquem distorcdes, ou
divagac3es, estéreis porque a matéria é regida por lei, lei clarrissima que bem comporta o
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surrado adégio de que “interpreatio cessat in claris. . . '" Auxiliar (_:ie Escrivio nﬁo é tunr:lc’;—
nério pablice porque ndo ocupa CARGO pdblico, criad.o por lei, com denommacaq pré-
pria e pago pelos cofres plblicos. Pode ele, quando muito, receber t_ratamento eqmpar_a-
do, equivalente, semelhante ao de funciondrio pdblico para ’alguns efeitos, mas nem Por is-
s0 funciondrio piblico hd de ser. O Estado jamais dividira com q.uem‘qut‘ar que seja sua
responsabilidade de remunerar seus funciondrios. De qutro lado, ninguém |‘ré aflrmaAr q.ue
um empregado celetista do Estado é funciondrio plflb|IC(3 sé porque goza llcerjca-premm,
por exemplo. O celetista é equiparado ao funciondrio pubIl(?o par.a alg,uns: efei'ios er’n Ler-
mos de determinados tratamentos especificissimos. Mas funciondrios pablico ndo o €. Por
sem ddvida.

7. As verdadeiras relac8es juridicas entre o Auxiliar do Cartérjo eo Estado, ou entre
ele e o titular do cartério, haverdo de se ferir na temética substancial adlante.' Por.enquan-
to & axiomdtico que se repita ser o auxiliar do cartdrio, se se pudesse assim dizer, um
*’ndo-funcionario”.

8. E porque ndo & ele funcionério pablico, so poderd ser empregado Eeletista, sgja ‘do
Estado, seja do titular do offcio. Em qualquer caso, porém, a pretensdo.ora deduzida
havera de ser conhecida em outro juizo que ndo o comurm,

O MERITO

9. Os titulares de cartérios judiciais, ou éxtrajudiciais, sdo er_npresﬁrlos. Efetlvagl;g:
te eles empresam prestacdo de servico. Sem serem f’irr(la merca'ntll, yenc:emcgﬁgEoSSIo-
do o servigo cartordrio de que este necessita. Er'r! ditima andlise, sd0 ;eT?;DO cEsol:
NARIOS de servico pablico e, comeo tal, submetidos a regramentolD : p'b o
do. E nem se haverd de dizer que, sendo ditado petol Estado o oonj_unto e ar;ctrl tt;u; C:
deveres e direitos dos titulares de cartério, se estarzf a descara_ctenzar c: ool raI' pallas
tuado entre as partes. E um contrato de adesé“_o, mas € um contrato. r\CnETltqelrEnL?_ E é: a'?as:ue-
regulamentares e cldusulas econdmicas e, no dizer de HELY LOPES .

. .. - as
las {as cldusulas regulamentares) sdo fixadas ¢ alrt.eradas p.eie? Admlmstr;gao sigug%? s
exigéneias da coletividade” (Direito Administrativo gras(.:l:le:ro, ;_Jég:é i d,evgose -
ini i iliar do Concessionar -
ifou-se. Se a Administragdo entender que o auxiliar do |  de
%:Irfzut:‘:tef de capacidade para desempenhar suas atribui¢des {concurso publéco), nsmrsgir_
isso se havera de sustentar esteja descaracterizado o oon.trat.o de concesso. E o qu ?estes
samente ocorre com alguns servidores de cartorios privativos gu; secsgjbggtzr:; ailnteres.
ibli ilate de sua capacidade. Ao Poder Concede :
{concurso puablico) para que se aqul °. . o
i i : r sem ddvida, servico de uti p
sa sobremodo que o servigo cartorério {que &, por. e o o
j iscalizacdo do juiz, inclusive no gue concerne a d
ca) esteja em constante fiscalizagao , _ & remuncraglo 20
i i :f 4 de concluir que descaracterizada e
essoal do cartério, e disso ndo se havera cluir . _ i °
ﬁegocial entre o titular e o Estado. Por ai jé se vé quao equLvocada é al:)aflrma‘tall\'rg:;r;tﬁa
cial de que o auxiliar ndo se vincula ao titular ia que este ndo tem sobre agu outro
autoridade essencial do “JUS VARIANDI” que consiste exatarpepte_ nodpoter ga >0 e
pregador tem de dirigir os servicos dos empregados € manter a disciplina dentro p
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sa”. O equivoco ¢ ddplice: prima, porque a lei manda expressamente ao titular do cartd-
rio “fiscalizar e zelar pela freqiiéncia e observincia dos hordrios, com relacdo aos demais
servidores do cartério” — grifou-se: “secundum’’, porque, efetivamente, o “'jus variandi’’
& muito restrito nos contratos administrativos, jd que o interesse pitblico ndo se compade-
ce da liberalidade pretendida para que o concessionério faga o que bem entenda. Se $6 is-
80 fosse caracterizar vinculo com o Estado, afastando responsabilidade do titular do ofi-
.cio em relagdo seus servidores, entdo seria quase impossivel ao Poder Piblico delegar a
terceiros tarefas peculiarmente de administracdo piblica. Ao contrério, porém, jamais se
viu sustentacdo de que os pilotos-da aviagfo civil, por exemplo, devem ser remunerados
pela Unido s6 porque esta, quando da concessio de tal servico pablico a terceiros, faz exi-
géncias, suspende pilotos, priva-os de voar, e assim por diante. Ninguém duvida, inobs-
tante issQ, de que esses profissionais sejam vinculados ds empresas de aviacdo civil. O ale-
gado “jus variandi” destas &, também e felizmente, restritissimo. . . O fato de que o escri-
vdo, para contratar pessoal para seu offcio, deve-se submeter aos.ditames legais segundo
0$ quais, "para contratagio de empregados de oficios de justica sio exigidos os mesmos
requisitos indicados no artigo anterior... ” {(que trata das condiges mfnimas de admissio
de aspirantes a cargos de justica (grifou-se) art. 198 do COJE de 1970), néo caracteriza,
por sem davida, como servidor do Estado, o seu serventusrio. A Administracio cabe tra-
gar normas ao concessiondrio, e tal fato ndo afasta da responsabilidade deste, o 6nus de
remunerar seu pessoal. E fato incontroverso.

10. O argumento de que o Estado determina que os empregados do oficio sejam contri-
buintes do IPE, e, em assim o fazendo, esti assumindo o encargo de pagar saldrios do au-
xiliar do oficio quando em ticenca para tratar de sua salide, & até mesmo pueril. Se ao Es-
tado coubesse qualquer responsabilidade que ndo aquelas previstas na lei, entdo se estaria
a delegar a particular fixacdo de despesa pablica j& que ao titular é que cabe fixar o ganho
de seus colaboradores, inobstante com a homologacdo do juiz para tal competente. Q Es-
tado assumiu o dnus de algumas vantagens dos empregados dos oficios privativos porque
assim o entendeu de fazer. Se¢ calou no respeitante a pagamento de saldrios em periodo
de tratamento de sa(ide de empregado cartordrio, nem por isso se dird que a lei & lacunosa.
O fulero da presente acfio assenta-se em alegada LACUNA da lei que ndo teria expressado
a quem caberia dita remuneracdo. Ora, 6 por isso a lei ndo haverd de ser acoimada de la-
cunosa. Se calou é porque nfio quer caiba ao Estado tal 6nus. Néo se pode criar vantagem
peécunidria por analogial Se o Estado dispos sobre determinadas vantagens e nada disse res-
peitantemente ao indigitado pagamento de periodo de licenga para tratamento de sa(de,
€ porque excluiu dita vantagem de sua responsabilidade. A lei ndo manda ao escrivo pa-
gar essa vantagem. Mas também ndo manda ao Estado fazé-lo. Ndo se poderd criar 6nus ao
Estado ndo previsto em seu orcamento. O orgamento s¢ pode prever despesa criada em
lei. Melhor dito: o orgamento £ lei e, se essa ndo prevé determinado desembolso ag Era-
rio, ndo se compreende como se haverd de crid-lo. Por analogia é que ndo sers.

Alids, no dizer de OSCAR TENORIO, "a analogia ndo se aplica, em principio, ao
direito excepcional. Para que ao direito ‘excepcional seja aplicado o processo analdgico,
€ necessdria uma disposicfo neste sentido””. {in Lei de Introdugio ac Cédigo Civil Brasilei-
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ro, Livraria Jacinto Editora, 1944, p4g. 74). E o regramento legal vertente a respeito dos
"serventudrios” da Justica sem qualquer divida pertence ao excepcional. Com efeito, nfo
é regra comum aquela que prevé remuneragio hibrida a servidor cartordrio. Por que o Es-
tado assume parte de sua remuneracio, verdadeiramente dividindo respensabilidades pe-
cunidrias com os titulares de cartérios, é que se afirma ser essa legislagdo absclutamente
excepcional. Se o Estado atribui a si dnus determinado, ndo se havera de querer alargar
referido encargo sob alegacio de aplicag8o analdgica. O que em verdade se _haveré de apli-
car é a lei comum segundo a qual ac EMPREGADOR cabe pagar os SALARIOS de seus
empregados pouco importando se parte desses saldrios é de responsabilidade do Poder Pg-

blico.

Em sintese: se os escrivdes firmam com o Estado contrato de prestagio de servico pG-
blico; se parte da remuneracio do pessoal empregado pelo locador é 6nus do Estado loca-
tério por liberalidade (ou ndo, pouco importa) deste, ndo se vé como podera ser abrangida
pela responsabilidade do Estado parcela remuneratdria ndo prevista na lei ou no contrato,
Por analogia € que nédo haverd de ser,

11. Em arremate diga-se que o destinatdrio dos servicos dos auxiliares de cartdrios é o
titular do mesmo. O “lucro™ € dele; o risco é dele. Ndo fosse assim, o que sucederia se o
oficial nfio pudesse pagar os saldrics de seus emprzgados no final do més? Ao Estado seria
transferida tal responsabilidade? De outro lado, quando o “‘faturamento’” é muito alto
tem o Estado algum reembolso pela parcelas de que é responsdvel? Por certo que ndo. E
porque ndo o tem é que se reafirma que o “lucro’ é do escrivo e somente dele: A ele, por
conseqliéncia, tocard da mesma sorte o risco.

ANTE O EXPOSTOQ espera o ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL ver inteiramen-
te reforrmada a sentenca apelada para, em preliminar, ser declarada a incompeténcia do
juizo comum ou, se ndo acolhida a prefacial suscitada, julgada improcedente a acfo pro-
posta corm os 6nus conseqiientes & sucumbéncia,

Nestes termos pede deferimento e JUSTICA!
PORTO ALEGRE, 21 de julho de 1980,
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PRESCRITIBILIDADE DAS PRETENSOES
A MODIFICACAO DE
ATO FIXADOR DE PROVENTOS

DEFRANCISCO GALICCHIO
Procurador do Estade do Rio Grande do Sul

EXCELENTISSIMO SENHOR DESEMBARGADOR PRES!IDENTE DO TRIBUNAL DE
JUSTICA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

OBJETO: RECURSO EXTRAORDINARIO VERSANDO OUESTAO FEDERAL RELE-
VANTE (CF, art. 119, 111, "a"" e "d"” e RISTF, art. 308, ""caput”)

QUESTAO FEDERAL RELEVANTE:
Prescritibilidade das pretensGes & modificagdo de atos que fixam 0s pro-

ventos, com as vantagens patrimoniais neles inseridas, no prazo do art. 19 do
Decreto 20.910/32,

O ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, nos autos da apelagio n® 35.028 do Tri-
bunal de Justica do Estado do RS, no qual é apelante ISMAEL D'OLIVEIRA BRILHAN-
TE, vem, com respeito e acatamento, por seu representante judicial firmatdrio, interpor,
como por interposto tem, recurso-extracrdindrio da v. decisdo de fls. 150 "usque’” 156
que deu provimento & apela¢do, interposta pelo autor, para reconhecer ndo ter se caracte-
rizado a prescricio da espécie, reformando com isso a decisio de primeiro grau, e faz pe-
los fundamentos abaixo deduzidos por artigos.

i — DA DECISAQ RECORRIDA

1. O v. aresto recorrido deu provimento 3 apelagio para reconhecer como néc caracte-
rizada a prescric§o na presente acdo. Superando, favoravelmente ao autor, a preliminar de
mérito, concedeu-lhe integralmente o pedido. Deferiulhe, a decisdo recorrida, 0 "sexto
gingliénio; consoante o pretendido’’, definindo a sucumbéncia favoravelmente ao autor.

2. Assentou-se o r,-acordao na tese do direito jd formade, definindo a relagdo juridica,
como de trato sucessive, entende como prescritiveis somente as prestacdes. Assim & que
assere: O direito que estd invocando ndo dependeria de um juizo de conveniéncia, néo
resuftaria de uma atribui¢io do administrador. Seria uma atribuigio direta, imediata da
lei e do fato, Entdo, basta verificar a ocorréncia do fato e ndo de condigBes especiais. {...)
Nesses termos, como o direito da parte se existe, decorre diretamente do fato, reconhe-
co em tese possibilidade de existéncia de direito jé formado e afasto a prescricdo para
continuar o exame de mérito. (CF. ac. p. 4, fls. 153 autos).

3. Entretanto, como a administragdo, ao dar atendimento as disposigGes da Lei esta-
dual 4.934 de 16 de fevereiro de 1965, ndo reconhecendo o tempo ficto, criado pela Lei
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2.558/54, sendo para fins de reforma ou transferéncia para a reserva, concedeu somente
cinco (5) gliingliénios militares, negando implicitamente o direito a contar o tempo fic-
to da Lei Praieira para o abonamento do sexto qliingiiénio, tem-se, cristalinamente, que se
estd em presen¢a de um direito nio reconhecido. QO pleito todo se desenvolveu em torno
do direito & percepgio do 69 ""OM” demonstrando de forma explicita, como explicita
fora a negacdo ao pedido do autor na drbita administrativa, que nunca fora admitida a

possibitidade de concessdo para do autor da vantagem ora pretendida.

Portanto, ndo incluido o aludido tempo ficto para o deferimento do 69 giiingliénio
militar, negado, pois, implicitamente o direito a ele, datando este “fato” (“lato sensu')
do ano de 1965, o requerimento administrativo, de 1973 e o procedimento judicial, de
1978, é de si s& evidente, que o deferimento de direito nfo reconhecido pela adminis-
tracdo, mais de treze anos (13) apds o fato "do qual se originou’’ nega vigéncia ao art.
19 do Decreto-Lei 20.910/32, e diverge, por igual, da interpretag§o de outros tribunais
do Pais, e da orientagio dominante do Excelso Supremo Tribunal Federal, em relagio a
prescrigdo qiiinglenal das pretensdes exercitiveis contra a Fazenda Pablica Federal, Esta-
dual e Municipai.

4.  Assim, por ser de sumayelevdncia a questdo federal, é cabi'vel contra o acorddo recor-

rido o apelo extremo, com fundamento no ""caput” do art. 308 do R.L.S.T.F., d base do
permissivo "a’" e "’d’"do art, 119 da CF.

Il — DO CABIMENTO DO RECURSO
a) Do Cabimento Pela Letra a).

5. O v. acdrdédo recorrido, embora nio faga referéncia expressa, adere a tese que, com
o brilho e ldgica que lhe era reconhecido, definindo corrente jurisprudencial junto ao
STF, o Min. ELOY DA ROCHA, fixou. Dentre os seus votos acerca do entendimento que
deveria ser conferido ao art. 10 do Dec. 20.910/32, ressalta pela concisio e clareza o pro-
ferido no RE n? 58. 853 ES. O venerando aresto formula assim a tese da imprescritibili-
dade dos direitos derivados da “‘relacdo estatutdria’:

“A relagio estatutaria do servidor” piblico compde-se com todos os di-
reitos e obrigagbes. Os direitos ndo se sujeitam 3 prescrigio. O que pode pres-
crever sio os efeitos produzidos, as prestagles (...} Mas, o direito que se inse-
re na relagdo, que nio se pode separar dela, nada sofre, ndo é atingido pela
prescricdo.’” (Cf. Rev. Trim. de Jur., vol. 46, p. 44}

Porque a tanto equivale o dizer da decisdo recorrida:
“f...) Hd situagBes de direitos subjetivas pablicos contra o Estado, que

nascem diretamente dos fatos, cOmo outros nascem de atos, como nascem
direitos do Estado contra o cidaddo também de puro fato ou atos. Quando o
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direito do servidor nasce de um fato, por exemplo, & promogdo “post
mortem® em virtude de morrer em servigo, basta a confirmagio do fato “mor-
te em servigo™, para que se tenha como promovido, ndo ha o que negar, (...} O
direito que estd invocando ndo dependeria de um juizo de conveniéncia, ndo
resuftaria de uma atribuicdo do administrador, Seria uma atribuicdo direta,
imediata da lei e do fato. {...) Nesses termos, como o direito da parte se exis-
te, decorre diretamente do fato, reconhego em tese possibilidade de existé.ncia
de direito j& formado e afasto a prescrigdo (...} (Cf. Voto do Rel, Des. Milton
dos Santos Martins, ac. p. 3 e 4, autos fis. 152 ¢ 153).

6. O acorddo recorrido, partindo do direito do servidor, dé como pressuposta a rela_q'af_o
estatutdria ( (... guando a direito do servidor...” — cf. fls. 152}) e no dmbito dest? o dlre!-
to ({... “'seria uma atribuicéo direta, imediata da lef e do fato...))”" ndo se sujeita a prescri-
¢do (f . reconhego em tese possibilidade de existéncia de direito jd formado e afasto a

prescricdo...”}) (CF. ac. fls. 153, autos).

O que se objeta 4 teseque foi sustentada pelo ilustre Min. ELOY DA ROCH;_A, ndo ése-
rem os direitos passiveis de prescri¢do, tdo pouco, se objeta ao acérdfo recorrido, surjam
eles do “fato juridico ou jurigeno”, que se constitui em truismo. Objeta-se a c?iocat;:é'o
do problema, no todo. A prescrigdo ndo pode ser colocada no plano de exist_enm_a, como
sa com ela se quisesse atacar (tornar inexistentes) os direitos, tornando-os inexistentes,
porque af a prescrigdo seria mais que a nulidade, o que ndo é correto. Ela atueln TIIO plant_:
da eficicia, atacando a pretensiio e trancando a agdo que atualizaria, para o sujeita, o di-

reito ndo exercido a tempo. Neste sentido, entdo, a prescric;:_é‘d ndo ataca o direito, n;e_gAagj
‘do-lhe a existéncia, e nem se dirige & causa destes: os fatos juridicos (como quer o acorddo

recorrido); simplesmente, quando alegada (se ndo ¢ alegada ndo pode declarada de ofl'cio_,
art. 166 do C.C.) retira a eficdcia & pretensdio extinguindo-a, e por decorréncia, inviabili-
zando a agfio, causa de extingdo do processo, como é reconhecida na lei adjetiva (art. 269,
V1do C.P.C)

7. Dai porque, a orientagio dominante no Excelso Supremo Tribunal Federal, coma
ressalva das acBes de estado, imprescritiveis, as reals e as de prazo menot, forte no texto
do Dec. 20.910, de 06 de janeiro de 1932 e do Dec.-Lei 4.597, de 19 de agosto de 1942, ¢
reconhecer a ocorréncia da prescrigdo, no prazo de cinco anos, para toda e qualguer ac_;:i_o
dirigida contra a Fazenda Federal, Estadual ou Municipal_,tenham ou ndo conte(do patri-

monial,

Desta forma o discrime essencial dos elementos especificos de cada lide para a veri-
ficagdo da ocorréncia de prescrigio consiste em determinar se a lide versa o proprio re-
conhecimento do direito ou se pretende e se discute apenas direito as prestacdes periodi-

cas.

8. Viu-se, com as transcrigdes anteriores da decisio recorrida, parte expositiva (fur}da-
mentos) e decisoria, que, para a espécie, ndo foi considerado, no exame da preliminar
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de prescricdo, se a lide se assentava em direito reconhecido pela administracio, caso em
que a prescricio atingiria somente as prestacSes periddicas ou se era o proprio direito a
percepcdo da vantagem, consistente no abonamento do sexte qiiingiiénio militar, que es-
tava em causa, porque, Se assim fosse, a prescricdo, necessariamente, deveria inviabilizar
a aclo, por ser causa de extingdo do processo como preceitua o art. 269, IV, do C.P.C.
De todo ao contrério, a veneranda decisdo recorrida, exibindo-se idene a toda a evolugdo
da jurisprudéncia do STF, neste sentido, afirma, taxativamente que... “’Ser reconfrecido
ou ndo ser reconhecido. ido tira e nem da direito a ninguém, & questdo de percepcdo pa-
ra o cientista” {"'sic’”’, r. decisdo p. 3, autos fis. 152} “e dever do Estado que assegura a
protecdo coacdo...” (“idem’} )}, e, em tese, havendo “a possibilidade de direito jd for-
mado’’ negou a aplicacdo ao art. 1¢ , do Dec. 20.910/32.

9. Inobstante, a toda evidéncia, a espécie ndo versa simples direito a parcelas, ndo se
questiona, no fundamental, isto, gue é uma decorréncia do direito afirmado pelo autor
e negado, a todo o tempo, pela administracdo. O objeto da presente lide é a declaracio
de que o autor tem direito, por poder computar tempo ficto, criado em lei de cardter
excepcional, ao percebimento do 62 qiingliénio militar, Contra esta pretensdo é gue,
em cardter preliminar, o recorrente, na contestagdo, argdiu a prescricdo, porque fluira,
de hd muito {mais de oito anos) o prazo qlinzenal para sua irresignacdo com o ENTEN-
DIMENTO DA ADMINISTRAGAO que ndo lhe concedera a vantagem objeto do pedido
no presente feito.

Tanto assim é gue toda a questdo de direito, no desenvolvimento das colocaches
das partes, cinge-se 4s condicSes de integragio do tempo necessdrio ao auferimento da
vantagem pretendida, ndo havendo qualguer dissidio guanto as prestacGes, quer relati-
vamente ao ndmero destas, guer ainda quanto ao montante. Observe-se que o proprio
autor, quanto as parcelas, no pedido adequou-as & prescrigdo qliingliendria, pedindo o
pagamento das que se haviam vencido até cinco anos, antes da data de citagio do Esta-
do.

Mas a pretensdo exercitada, com a presente acdo, estd ineiudivelmente prescrita
e a de decisdo relevando a pretensio da prescricio negou vigéneia ao art. 19 do Dec.
20.910/32, passivel pois de atagque, como se faz, com base no art. 119, I, letra a} da
C.F.

b} Do Cabimento Pela Letra d}.

10. Compo anteriormente indicou-se, no desenvolvimento do cabimento pela letra a),
o venerando acdrddo, conferindo interpretacdo que torna imprescritiveis os direitos do
servidor. originados de fatos “jurigenos,” porgque sempre gue isto ocorre hd, em tese,
*nossibilidade de existéncia do direito ja formado™. .. {cfe. decisdo ffs. 153, autos), diverge,
nesta interpretacdo, frontalmente, ndo s¢ de outros Tribunais do Pafs, como, muito espe-
cialmente, da jurisprudéncia dominante no Supremo Tribunal Federal.
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Em um prisma mais amplo, no que concerne a prescricio dos direitos insericflos na
relacdo estatutdria, a decisdo atacada diverge do conhecido aresto de lavras do eminente
Min, LUIZ GALLOTTI, “leading’ relativamente & corrente dominante naguela Excelsa
Corte, contréria 4 desenhada pelo Min. ELOY DA ROCHA. Conhega-se a ementa:

"Verbis'

“Prescrigio )

Quando é um direito reconhecido, sobre o qual nio se questiona, as,
séo as prestacdes que vdo prescrevendo, mas, se 0 direfto ds prestacoes defor-
re do direito a anulagdo do ato, é claro que, prescrita a agio em relacdo a
este, ndo & possivel julgar prescritas apenas as prestaches, porque prescreveu
a acdo para reconhecimento do direito, do qual decorreria o direito ds pres-
tagdes. Do contrdrio, seria admitir o efeito sem a causa. (Cf. Ac. no RE.
73.958, “in"" RTJ, n? 63/246)

11. Especificamente, como passivel de prescricdo, pelo decurso do qﬁinqﬁénig, 0 Supre-
mo Tribunal Federal, considerou a pretensdo, tal como se quer na presente acao, a0 rece-
bimento de outros glingiénios. Esta possibilidade estd aflorada em lide se ‘bem ndo idén-
tica, no que concerne a prescricdo serve amplamente para ilustrar o dissidio. Tr.ata-se do
acorddo proferido pelo Supremo Tribunal Federat no RE. 86.216-SP, nele funcionou co-
mo relator o Min. 8ILAC PINTO. Vem assim redigida a ementa: ‘

MILITAR REFORMADO (SP)

Pretensio ao recebimento de outros qliingiiénios, implicando assim em
retificacdo do decreto de reforma. Caso em que ndo se aplica a regra segundo
a qual s6 prescrevem as prestragies quando se trata de relacdo juridica de tra-

to Sucessivo.

Recurso extraordindrio conhecido e provido, julgando-se prescrita a
acdo ordindria.

(Confirase “in” RTJ, n? 83, p: 293, dec. undnime da 18 Turma do
STF,em 06.10.1977)

Vé-se no voto, e da propria ementa se pode inferir, que a pretensdo nédo recorlhe.cid:d
desloca o acento, para o desate da guestdo da prescri¢do, da qualifica_c;é_“o da rellasalo juri-
dica: como que se tem ftrato sucessivo. Assim é que no voto se traZ adbailao aco_rdao pro-
ferido no RE. 66.295, publiicado do D. J. de 1.7.1970, pég. 2,769, sendo rei: o Min, AMA-
RAL SANTOS, na qual enfaticamente se diz que “A prescricdo glingidenal (D_e’crfeto
20,810, de 1932, art. 19} alcanca o prdprio direfto e ndo apenas as prestagdes periddicas
dela decorrentes. (...} (Cf. RTJ 93/296).

A vista das venerandas decisSes do Supremo Tribunal Federal que se trouxe a cola-
¢io se vé amplamente comprovado o dissidio, o que justifica o cabimentc do apelo extre-
mo pela letra d}, item |11, do art. 112 da C.F.
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11l - DA RELEVANCIA DA OUESTAOQ FEDERAL

12. O instituto da prescrigdo, categoria jurrdica do direito comum, tal como o da "coi-
sa julgada’” tem uma acentuada significagio para todos os ramos do direito especializado,
berm como assim, seu estabelecimento liga-se a critérios de justica distributiva, fator im-
portantissimo que ¢ da estabilizacdo das relagGes sociais. N&o interessa somente ao direito
plblico, tem inegdvel projegdo no direito privado; ndo favorece somente o Estado, mas
igualmente ao cidaddo: lhe confere a confianca de ndo ver-se eternamente su1e|t0 a ques-
tionamentos por fatos do mediato pretérito,

A fixacdo pois do entendimento uniforme das regras que desenham para cada caso
o perfil da prescricdo é questdo federal de alta relevincia.

13. Assim que, dada a repercussdo, quer pelo niimero de feitos em que é discutido, quer
pelos reflexos no patrimdnio piblico, o art. 19 do Dec. 20.910/32 deve comportar, tanto
quanto possivel, uma interpretacio exata de sua extensdo, evitando-se o dissidio, ja a esta
altura injustificdvel, no nivel em que se apresenta, com cerce a firme intervencdo do Su-
premo Tribunal Federal, que pela destinacfo constitucional (CF. art. 119, 111 letra d}} éo
(inico capaz de estabelecer o desejivel nivelamento e uniformizagdo que se fazem necessa-
rios neste campo tdo importante, no qual como frizou o Min, RODRIGUES ALCKMIN,
acenando com a opinido do Min. DJACI FALCAQ, no RE 68.447, “a prescricio, medida
de polrtica juridica em prol da harmonia social, visa exatamente afastar incertezas nas refa-
.cGes juridicas.” (Cf. voto no RE, B0.913/RS — Tribunal Pleno — RTJ 84/193).

14. Pelo exposto, neste titulo argiii, pois, a0 acendrado conhecimento do Supremo Tri-
bunal Federal, com fundamento no art. 308, e na forma do item | de seu § 49 do R.L.S.
T.F., a relevincia da questdo federal, como causa de exclusdo da admissibilidade do Re-
curso Extraordindrio interposto.

RECUER

se digne V. Exa. determinar o processamento do presente recurso, e negado o se-
guimento, em decorréncia da letra d}, do item |V, do artigo 308 do R.I.5.T.F., o proces-
samento da ARGUICAO DE RELEVANCIA para efeitos de acolhimento pela instincia
extraordindria e consequente seguimento do recurso interposto.

Superada favoravelmente ac recorrente a fase preliminar (juizo de ad missibilidade)
PEDE, com 0 processamento do recurso extraordindrio em todos 0s seus termos, o pro-
vimento do mesmo para reconhecer-se a ocorréncia da prescrigdo, restabelecendo -se a sen-
tenca de primeiro grau de jurisdigdo.

Requer, outrossim, o traslado das pecas a seguir indicadas para formagao do instru-
mento de retevdncia:
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. Inicial, fs 2a6;

. Reguerimentos administrativos de fls. 8 e 8 v.,,9,10e10v.
. Respota de fls. 32 “usque’ 41,;

. Doc, de fls, 43;

Decisdo colacionada de fls. 44 a 47

. Sentencade fls. 119 e 120;

Contra-razdes de fls, 127 a 133

. Doc. de fls. 134; )

. Parecer do Procurador da Justiga fs, 143 ""usque’’ 146.
. Relatorio de fls. 147 e

. ACORDAO RECORRIDO de fls. 149 a 156.

—SDWLONOO A WN =

NN. TT.
P. DEFERIMENTO.

PORTO ALEGRE, 22 de setembro de 1980.
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RESPONSABILIDADE DO ESTADO POR ATO
DO O6RGAO DO MINISTERIO PUBLICO

ADNOR GOULART
Procurador do Estade do Rio Grande do Sul.
Professor de Direito Civil na UNISINOS

EXCELENTISSIMO SENHOR DOUTOR JUIZ DE DIREITO DA PRIMEIRA VARA DA
FAZENDA PUBLICA ESTADUAL

ACAQ:0RDINARIA DE INDENIZACAOQ

AUTORES: ERCI DAS DORES E CLAUDIO ANTENOR SCHUCH
REU:ESTADO DO RiO GRANDE DO SUL

NP: 01181046572

O ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, pelo Procurador abaixo firmado, CON-
TESTANDO a ag#o acima identificada, vem perante Vossa Exceléncia para dizer e reque-
rer o quanto segue;

PRELIMINARMENTE

1. E o contestante parte ilegitima no presente feito, vez que, a se ter em conta o arti-
culado na inicial e, muito principalmente, nos documentos'que a acompanham, nos quais
os Autores sempre alegaram a atuagdo dolosa do Orgdio do Ministério Pablico, se dano
houve, a responsabilidade por seu ressarcimento é pessoal deste, e ndo do peticionario.

2, Com efeito, nos termos do artigo 85 da Lei Processual Civil;

“O drgdo do Ministério Publico serd civilmente responsivel quando, no
exerci/cio de suas fungdes, proceder com dolo ou fraude.””

Do conteddo de precitado dispositivo infere-se que os autores deveriam ter dirigido
seu pedido, ndo contra o Estado, ora réu, e sim, diretamente contra a pessoa que, segundo
eles, foi a responsavel pelos danos por eles sofridos, por ter atuado dolosamente, ainda de
acordo com suas alegagdes.

3. A ilegitimidade de parte emerge-do que estd assente em doutrina, assim como de rei-
terados pronunciamentos de nossos Pretdrios.

Assim, SILVIO RODRIGUES, comentando Acdrddo do Supremo Tribunal Federal
em que foi versada a matéria, esclarece:

“0 aresto do Supremo proclamou a tese da irresponsabilidade do Esta-
do por atos decorrentes do exercicio da atividade jurisdicional pefo Poder Ju-
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dicidrio. Sustentou que o JUIZ PODERA RESPONDER PESSOALMENTE,
NO CIVEL E NO CRIME, SE ESTE AGE COM DOLO OU FRAUDE (grifei),’
ou guando omite, retarda ou recusa, injustificadamente, providéncias que de-
va ordenar ex officio ou a requerimento da parte (Cddigo de Processo Civil,
artigo 121). Nessas mesmas hipéteses contudo, INEXISTIRA RESPONSA-.
BILIDADE SOLIDARIA, OU PRINCIPAL, DO ESTADO (grifei).” (In " Res-
ponsabilidade Civil”’, volume 4, Saraiva, Sdo Paule , 1975, p. 90).

No mesmo sentido HELY LOPES MEIRELLES que ao discorrer sobre a responsabi-
lidade civil do Estado por atos legislativos e judiciais, a exclui, admitindo, entretanto, a
responsabilidade direta do magistrado, na hipétese que menciona, ’verbis.'

"Eicard, entretanto, o juiz, individual e civilmente responsével por dolo,
fraude, recusa, omissio ou retardamento injustificado de providéncias de seu
oficio, nos expressos termos do artige 733 do Cddigo de Processo Civil, MAS
ESSA RESPONSABILIDAOE NAO SE TRANSMITE NEM SOLIDARIZA A
FAZENOA PUBLICA." (grifei) {in "Direito Administrativo Brasileiro’, 43
edicdo, atualizada, editora Revistados Tribunais, S3o Paulo, 1976, p. 610).

4, E ndo se argumente que a hiptese acima seja inerente apenas ds atividades do Ma-
gistrado, deixande de se estender aos membros do Ministério Plblico.

Pelo contrario, a mesma responsabilidade pessoal é extensiva a estes Gltimos, en-
quanto exercitem atos de natureza ou de conteltido judicial.

A esse respeito e com muita precisiio diz PAULO SALVADOR FRONTINI, ag dis-
correr sobre a responsabilidade piblica por atos jurisdicionais:

*’Fazia-se necessdrio, assim, intercalar, no estudo da responsabilidade ci-
vil dos drgdos do Ministério Publico, esse enfoque relacionado ds implicagdes
do terma quanto 8 atividade jurisdicional, E que, na imensa maioria dos casos,
a atuacdo do Ministério Pablico se desenvolve perante o Poder Judicidrio, de
modo,.que os atos do Ministério Pablico — conquanto_partidos de um 6rgio
enquadrado no Campo do Poder Executivo — somente atingem os particulares
apos encampados pelo Judicidrio.

A relevincia desse pormenor, vinculado 38 peculiaridade do Ministério
Pablico agir quase sempre (mas ndo sempre} por via judicial, faz com que a
doutrina equipsre o tratamento ds duas espécies de manifestacfes estatais,
sem que, efetivamente, essa equiparacdo possa ser sempre reconhecida.” fin
“Responsabilidade Civil do Orgdo do Ministério Piblice”, Revista de Direito
Pablico, Editora Revista dos Tribunais, ano VI, n® 27, JAN/MAR, p. 24).

ANTE O EXPOSTO, e com basé no artigo 295, 11 do Estatuto Processual,
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REQUER a Vossa Exceléncia o indeferimento in limine da inicial, com a conde-
naclio dos Autores nas custas processuais, verba advocaticia e demais cominacdes de lei.

Il — NO MERITO

1. Nio pode prosperar a presente acdo, visto pecar a mesma por falta de base, quer le-
gal, quer doutrindria ou, ainda, jurisprudencial.

2. J& se demonstrou, ao trazer a pélo na preliminar levantada, a natureza jurisdicional
das atividades dos 6rgdos do Ministério Pablico e, via de conseqiiéncia, a aplicacdo a este,
dos mesmes principios que informam a atuacdo dos membros do Poder Judicidrio, guan-
do o exercicio de sua atividade for de molde a causar prejui’zo aos jurisdicionados.

Desta sorte, as manifestacdes legais, doutrindrias ou jurisprudenciais pertinentes a es-
tes Gltimos, sio aplicaveis in totum, também aos primeiros, ressalvadas as peculiaridades
inerentes & drbita de atuagio de cada qual.

3. Assente essa premissa, vejamos o ensinamente de HELY LOPES MEIRELLES,
guando comenta o artigo 107 da Constitui¢do da RepUblica:

" Responsabilidade por atos legisiativos e judiciais — Para os atos admi-
nistrativos, j4 vimos que a regra constitucional é a responsabilidade objetiva
da Administracéo, mas quanto aos atos legislativos e fudiciais a Fazenda Pabli-
ca 6 responde mediante a comprovagdo de culta manifesta na sua expedicio,
de maneira ilegitima e lesiva. Essa distingdo resulta do prdprio texto consti-
tucional que s se refere aos agentes administrativos (funciondrios), sen alu-
dir aos agentes politicos (parlamentares e magistrados] que nédo sdo funcio-
ndrios da Administracdo Publica, mas sim membros de Poderes do Estado.

O ato judicial tipico, gue € a sentenga ndo enseja responsabilidade civil
da Fazenda Pablica, salvo na hipdtese dnica do artrgo 630 do Cddigo de Fro-
cesso Penal, uma vez obtida a revisdo criminal. Nos demais casos, as decisdes
judiciais, como atos de soberania interna do Estado, ndo propiciam qualguer
ressarcimento por eventuais danos que acarretem ds partes ou a terceiros. Es-
sa doutrina é tradicional no direito pédtrio e estd remansada na jurisprudén-
cia de nossos tribunais em atencdo 4 coisa julgada e @ liberdade deciséria dos
magistrados, que ndo poderiam ficar & mercé de responsabilizagbes patrimo-
niais pela falibilidade humana de seus julgamentos.” (op. cit., p. 609/610).

4, Na mesma diregio, MARIO GUIMARAES, que na obra “0 Juiz e a Fungdo Juris-
dicional”’ (Forense, Rio, 13 edicdo, 19568, pgs. 239, 240, 241, 243 e 244), preleciona:
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“147. Em principio, ndo sdo os juizes responsdveis pelos danos que de-
cisGes erradas acaso venham a produzir, Com amarga finura jé se disse que o
poder de julgar envolve o de praticar injusticas.

RazGes mais fortes, porém, aconselham a irresponsabilidade. Primeira-
mente, uma de politica social: 0s jurzes pagam tributo inexordvel d falibilida-
de humana. Frram porque s50 homens. Se obrigados a ressarcir, de seu bolso,
os danos causados, ficariam tolhidos, pelo receio do prejuizo préprio, na sua
liberdade de apreciacdo dos fatos e de aplicagdo do direito,

Nem se coadunaria com a dignidade do magistrado, coagi-lo, a descer 8

arena, apis a sentenga, para discutir, como parte, ¢ acerto de suas decisfes.'

149. O principio da ndo-responsabilidade, com apenas as excegbes pre-
vistas, é hoje quase dogma nas legislacGes modernas.

1580, A regra da ndo-responsabilidade sofre, entre nés, também duas
excegdes, pois que o artigo 1271, do Cddigo de Processo. Civil, reproduzindo
o artigo 55 do Cdédigo htalino, preceituou que seré o juiz civilmente respon-
sdvel quando:

| — No exercicio de suas funcées, incorrer em dolo ou fraude.

A forma adotada pelo legislador brasileiro foi precisa e concisa. Fora
de seus termos, nenhuma responsabilidade se podersd admitir.

A norma do artigo 159 do Cédigo Civil, ndo terd aplicacio & espécie.
Nem haverd responsabilidade por erro, Somente o dolo e a fraude, no caso
do n9 1, e a denegacdo ou retardamento da Justica justificarm a acédo contra
o juiz.” )

Afinando com a mesma linha de orientacdo escreve PAULQO SALVADOR FRON-

“Uma primeira colocacdo hd que ser feita considerando o problema da
responsabilidade do Estado por atos jurisdicionais. E fvidente que ndo tem
aplicagdo &s atividades estatais ENOUANTD FUNCAO JURISDICIDNAL
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(grifei) as preceituacdes expendidas nos itens ameriores, relacionadas com
as atividades estatais, enquanto funcdo administrativa. 1sso porque, ao apli-
car contenciosamente a lef ac caso concreto, ou seja, ao declarar o direito
aplicdvel d lide, e, correlatamente, exercendo assim a jurisdicdo, o Estado es-
td refazendo, ou reconstruindo, uma situacdo de desequilibrio causada por
ato daguele sobre ¢ qual recaem os dnus da atuacdo da vontade da lei, Oe
fato, quando o Estado faz justiga, aplicando o direitc a uma lide, estd, ape-
nas, recolocando em seu lugar os direitos dé quem estava sendo vitima da
resisténcia injusta de uma sua pretensio.

DAl A CONCLUSAO DE OUE D ESTADO NAO PODE SER RES-
PONSABILIZAOO PATRIMONIALMENTE PELOS DANOS CAUSADOS
EM VIRTUDE OF SUA ATIVIDADRE JURISOICIONAL, PDIS ESSA ATI-
VIOAOE REPARA OANOS AO INVES DE COMETE-LOS.” (grifei) (op.
cit., p. 24).

Por fim, arremata SILVIQ RODRIGUES {op. cit., p..89 usque 90):

“A opinido prevalecente, entre 0s escritores brasileiros, é no sentido
contrdrio, ou sefa, no sentido de ndo ser o Estado responsdvel pelos danos
derivados da atividade jurisdicional. Tal ponto de vista é 0 certo e decorre
da idéia de independéncia de poderes que inspira 0 nosso sistema constitu-
cional. Se 0 Executivo ndo pode interferir na 6rbita do Judicidrio, é Gbvio
que ndo pode responder pelos atos por este praticados.”

7. Nao € outra a posicde assumida, por nossos pretdrios, em numergsos pronuncia-
mentos.

Assim, cita HELY LOPES MEIRELLES, os seguintes‘ julgados: STF RDA 59/
335, 106/217, 114} 298, RF 194/159, TJSP RDA 50/239,53/183; RT 259/127.

8. Também nos Embargos 3 Apelacde Civel n¢ 6.806, julgados pelo Supreho Tri-
bunal Federal, foi versada a matéria, tendo julgado a seguinte ernenta;

“RESPONSABILIDADE CIVIL — Inexisténcia — Atos fudiciais e do
Ministério Publico.

O Estado ndo é responsdvel pelos danags decorrentes de atos judiciais,
ainda que exercidos na jurisdigdo graciosa ou contenciosa; essa irresponsa-
bifidade se estende aos atos do Ministério Publico, quando cobertos pela de-
cisdo Judicial.”

9. Jé em plena vigéncia da Emenda Constitucional n® 1/69, julgou o STF o Recur-
so Extraordindrio n? 69.568, ementado nos seguintes termos:
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“Responsabifidade civil. Ndo a tem o Estado pelo prejuizos decorren-
tes de atos judiciais.” (R. T.J., n? 56, p. 273).

No corpo do Acdrddo, encontram-se, dentre outras, as seguintes consideraces:

“Nessas condicées, os dissabores e os danos sofridos pela Autora sdo
contingéncias da propria atividade que exercita no mefo social, sujeita que
estd 4 fiscalizacdo do Grgdo do Ministério Pablico; assim como um réu ndo
pode pedir indenizagdo pelo perfodo em que esteve preso preventivamente
em razdo do processo no qual foi absolvido a final, apesar dos danos que
tal prisfo lhe haja acarretado, também, nos feitos civis € possivel, € de to-
dos os dias, a ocorréncia de danos que ndo séo indenizdveis, muito embora

se alegue e se prove o erro da decisdo judicidria que foi a cauda dos danos’
{op. cit., p. 276]).

10. Finalmente, analisando-se a hipotese fictica que ensejou o presente feito o gue
vislumbra?

QOuanto ao processo de interdi¢do requerido pelo drgdo do Ministério Publico, cons-
tata-se qgue aquele s6 tomou tal iniciativa diante dos documentos gue lhe foram apresen-
tados pelo Ministério da Aerondutica, assim como de informagSes gue |he foram presta-

das por aguela entidade, os quais davam conta da falta de condigBes psfguicas por parte

do Autor ERCI DAS DORES, para reger pessoalmente seus préprios interesses.

Portanto, o Representante do Ministério Publico, ao assim agir, nada mais fez do
gue cumprir com seu dever de offcio, alids determinado pela lei. '

Relativamente aos processos-crimes instaurados contra os autores, com a mdxima
isencdo, pode-se afirmar que tiveram origem em culpa exclusiva deles, autores, quando,
com o animo exaftado dirigiram contra aguele drgdo uma série de acusagfes, conforme
comprovam diversos documentos juntos.aos presentes autos, pelos préprios requeridos,

11.  Assim, ainda que se faca tdbula rasa de todos os argumentos antes expendidos, no
sentido de se descartar a responsabilidade do Poder Piblico Estadual, ndo hd como se
cogitar do ressarcimento de danos alegadamente sofridos pelos autores, quando a causa
dos mesmos teve origem em ato seu.

Com efeito, mesmo gque se admita a responsabilidade civil do Estado por atos
praticados pelo Ministério Pdblico, aplicando-se & espécie a teoria do risco administrativo,
estaria ela agui descartada em vista da existéncia de hipétese excludente, reconhecida pe-
la totalidade dos doutrinadores e Tribunais: a culpa da vitima.

ANTE O EXPOSTO,

REITERA o pedido anteriormente formulado, no sentido de ser o ora postulante
declarado parte ilegitima no presente feito,
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REQUER, ainda, caso 1180 seja acolhida a preliminar levantada, o gue admite ape-
nas para argumentar, seja declarada improcedente a presente acdo, com a condenagéo dos
autores nas custas processuais, honorérios de advogado e demais pronunciacBes de lei.

PROTESTA pela produgdo de todo o género de provas em direito permitido.

Pede deferimento.

PORTO ALEGRE, 29 de junho de 1981.
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SUBFATURAMENTO NA REMESSA

APELACAO CIVEL
N© 35.089

ACORDAO

DE SUCATA
ACORDAO

IMPOSTO DE CIRCULAGCAO DE MERCADORIAS,
SUCATA DE COBRE: '

O tributo incide nas saidas de sucata de cobre para fo-
ta do Estado ‘ainda que se destinem 3 transformacfo
em lingotes, a serem devolvidos pelo estabelecimento '
transformador. A base do célculo deve ser o valor real.
MUTUO DE MERCADORIAS

Nas saidas de mercadorias fungiveis, registradas como
mituo na contabilidade do remetente, a base do im-
posto € o valor real do produto e, na falta de mencio
exata deste, o prego corrente das mercadorias no mer-
cado atacadista do remetente.

FRAUDE FiSCAL :
O registro de operacdes de m@tuo por gerca da meta-
de do valor real das mercadorias constitui fraude fis-
cal equivalente a falta de registro da diferenca respec-
tiva, *

CREDITO FISCAL

Pela Legislagio do Estado do RS, a entrada de pecas
de efémera duracdo, incorpordveis ao maquindrio co-
mo acessério suscetivel de facil desgaste, ndo autori-
za crédito fiscal.

Sentenca confirmada.

Aplicagdo das Leis nos 6373/66, 6485/72 e 6537/
73 do Estado do RS.

PRIMEIRA CAMARA CIVEL — PORTO ALEGRE
PIRELLI SUL COMPANH{A INDUSTRIAL SULRIOGRANDENSE, APELANTE:

ESTADO DO RiO GRANDE DO SUL, APELADO

Vistos, relatados e discutidos os autos.

O presente acérddo confirmou a sentenga publicada na p. 238 e sequintes da R, P, G. E n® 27,
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Acordam os juizes da Primeira Camara Civel do Tribunal de Justica, 4 unanimida-
de, negar provimento & apelagio, o que decidem pelos fundamentos e nos termos expos-
tos nas notas taquigréficas, em anexo, gue incorparam ao presente aresto.

Custas, ex lege.

Participou, também, do julgamento o eminente Desembargador CRISTOVAM
DAIELLO MOREIRA.

Porto Alegre, 24 de margo de 1981,

DES. CRISTIANO GRAEFF JUNIOR
Presidente e Relator.

DES. ATHOS GUSMAQ CARNEIRO.

RELATORIO

O DES. PRESIDENTE (DES. CRISTIANO GRAEFF JUNIOR-RELATOR) — A
Eazenda Plblica Estadual, conforme processo administrativo instaurado face ao auto de
infracdo de fls. 52 e seguintes, procedeu lancamento fiscal de débito da apelante, relati-

vamente a:

1 — multa prevista no art. 71, 111, da Lei Estaduai n® 6.537, de 27 de fevereiro de

1973, correspondente a 20% sobre o imposto de circulagdo de mercadorias, da valor de -

Cr$ 1.037.349,40, tido como recolhido fora do prazo previsto em lei.

—a apelante adquiria sucata neste Estado, com imposto deferido e a remetia para

outra empresa, integrante de seu grupo econdmico, estabelecida em Sdo Paulo, para ser
transformada em lingotes de cobre, que lhe eram, posteriormente devolvidas industria-
lizados para serem empregados na fabricagdo de produto sem similar, isento do ICM.

— nas remessas, faturava a sucata por precgo inferior a0 real do mercado.

O Eisco considerou atrasada o recolhimento da diferenga (entre os valores fatura-
dos e o real), tido o tributo como recalhido ao ser aproveitado o lingote.

Il — imposto e a multa prevista no art. 7, 1, e da Lei Estadual 6.937/73 correspon-
dente a diferengas de preco de produtos industrializados remetidos para o Porto de Santos
a Pirelli $/A a tftulo de devolugdo de mercadorias registradas como emprestadas. A ape-
lante faturava os pradutos por preco inferior aos que na mesma data vendia, mas igual ao
contabilizado por ocasido do empréstimo.
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Il — valores correspondentes 5

a) créditos do 1CM registrados através de emissio de notas contdbeis de descontos,
relativos a m.ermdorlas tributadas em notas fiscais, que haviam mencionado ICM sobre o
total respectivo.

O Fisco glosou os créditos e aplicou 4 apelante a multa prevista no art. 7, 1, letra f
da Lei 6,.537/73.

b) créditos ICM registrados como relativos & devolugdo de mercadorias, efetuados
por clientes sem a respectiva coOmprovagdo, nem emissdo de documento fiscal apropriado.

_ c) aproveitamento de créditos do ICM relativos & entrada em estabelecimento de
fieiras, que o Fisco entende integrarem o ativo fixo da apelante, como ferramentas.

d) idem quanto ao aproveitamento, relativo A retificagdo das mesmas fieiras,
e) aproveitamento de créditos do ICM néo destacado em notas fiscais de compra.

f) imposto ndo recolhido, embora destacado em notas fiscais {item V| do auto).

Com o objetivo de anular esse lancamento e, ap6s esgotada a esfera administrativa
fl aPeJan'fe DFOPQS esta agdo contra o Estado do Rio Grande do Sul, em que alega a né't;
|n0|dent_:|a do tributo nas operacSes de remessa da sucata, sendo, por isso, ‘inaplica\?el a
mu!ta, imposta pelo alegado atraso; a licitude da fixaco de vaiores baixos para as merca-
do'rlas relativas & operagdes registradas como empréstimos gratuitos e licitude do apro-
veitamento dos créditos fiscais glosados. Argiii a decadéncia do direito & cobranca dos va-
lores destacados nas notas fiscais e nfo registrados e a inaplicabilidade da multa prevista
no art. 7, 1, letra e, pois esse dispositivo a prevé para os que deixarem de registrar opera-
¢3es, coisa que ndo teria ocorrido. Houve registro em bases menores.

) f\ agao fgl contestada e instruida, como descrito na sentenca de fls. 1.147/1.162,
que Julgou a a¢do improcedente e cujo minucioso relatério tenho como integrante deste.

Irresignada, a apelante, em tempestiva apelagdo, recebida, respondida e regularmen-
te processada, reabre o debate de 10 grau, postulando a reforma da sentenca, que tam-

bém critica por ter fixado os honorsrios dos advogados da R. em 20 % sobre o valor da
causa.

~ Os representantes do Ministério Pablico mo 19 e 29 grau emitiram pareceres no
senitido de ser negado provimento ao apelo.

E o relatédrio.
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VOTO

0 SR. PRESIDENTE {DES. CRISTIANO GRAEFF JUNIOR-RELATOR) — Exami-
no pela ordem da inicial as alegagfes da apelante,

Item |: para livrar-se da imposigio da multa prevista no art. 71, 111, da Lei Estadual
n® 6.537/73 pelo "pagamento fora do prazo™ do imposto correspondente a diferenca pa-
ra menor do-preco que fixou nas remessas de sucata de cobre para outra sociedade, que
as transformava em lingotes e os devolvia A apelante, esta sustenta a nfo incidéncia do tri-
buto sobre as préprias remessas, embora tenha recolhido valores cuja devolugdo ndo pos-
tula.

A instruglio da causa demonstrou, e chega a2 ndo haver davida a este respeito, que a
apelante nas notas fiscais relativas a tais remessas, fixava o pre¢o da sucata em valor cor-
respondente a guase metade do vigente no mercado atacadista desta capital, destacando
o ICM sobre este valor reduzido.

O raciocinio expendido pela apelante ao propdsito peca pela base. Se admite o de-
ver de recolher a parcela do tributo correspondente aos valores arbitrdrios que fixou, é
porque reconhece a incidéncia, Correta, a meu ver, a-argumentagédo de fls. 621, desenvol-
vida pela Dra. REJANE BRASIL FILIPPI, Consultora do Estado, que me permito adotar, re-
produzido-a: “'A hipodiese é claramente de incidéncia do imposto tragado em lei {Lei 8. 485,
de 1872, com a alieracio da Lei 6.518, de 1972, em seu art. 19 }: "art. 19 — o imposto
sobre operagdes relativo a circulacdo de mercadorias (ICM) tem como fato gerador: | —
a saida de mercadoria de estabelecimento comercial, industrial ou produtor’’, Diz o Cé-
digo Tributdric Nacional art. 114: "fato gerador da obrigagdo tributdria é a situacdo defi-
nida em !ei como suficiente a sua ocorréncia’, A lei tributdria faz escolhas entre situacdes
de fato e jurfdicas como determinantes da ocorréncia de fatos geradores, No ICM, o legis-
lador elegeu a saida das mercadorias do estabelecimento comercial, industrial e produtor
{situagdo de fato) ou a transmisso de propriedade quando essa nio transitar pelo esta-
beleciments do transmitente (situacdo juridica). No caso em foco, estdo presentes todos
os elementos do suporte fético da regra juridica. A autora promove saidas de sucata para
industrializacio, esta passa a disponibilidade de estabelecimento distinto, situado fora do
Estado, que a transforma e |he agrega valor. Os bens em questfo sfo mercadorias e é ine-
gdvel que a operacdo concretiza transferéncia de sua titularidade’. (vol. 59, fls. 621/622).

Observo que o Estado do Rio Grande do Sul, desde o Decreto n® 20.148, de
04.02.70 (art. 79, 1) e da Lein® 5.373, de 27.12.66 {art. 49, 1}, considera incidente o tri-
buto por essa forma de circulacdo de mercadoria. Dentro do Estado, difere a incidéncia e
© respectivo pagamento para etapa posterior; fora do Estado, precisamente porque a mer-
cadoria remetida para fins de industrializagso foge ao seu controle, sempre exigiu o paga-
mento, na remessa para tal fim.

incidente o tributo, que o Fisco considerou posteriormente integrado no prego dos
produtos fabricados pela apelante, embora isentos do ICM, porque sem similar, comprova-
do o atraso, cabe a multa, "ex vi’’ do disposto no art. 72 da Lei Estadual 6.537/73.
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I} O documento de fls. 662 — nota fiscal de faturamento de cobre em lingote — re-
trata “’per se” a natureza das operagBes contabilizadas pela apelante como empréstimo. 8]
documento de fls. 663, a sua vez, revela a verdadeira operagio que a apelante, mercé de
sua condigdo de participante de um grupo econémico poderoso, com vérias empresas liga-
das economicamente, esconde do Fisco. Consta nesse documento o seguinte: “lingotes de
cobre eletrolitico 250 Ip. Rf memorando tal. Confirmamos nosso interesse na compra dos
37 lingotes de cobre eletrolitico 250 Ip. Assunto dos mesmos em referéncia”. E a seguir,
estd manuscrito: "Despachar como Dev. empréstimo”.

Esse documento & um auténtico pedido de mercadorias. O pedido mediante o qual
um comerciante solicita de outro a remessa de determinadas mercadorias”, que traduz
comprovagio do contrato de compra e venda mercantil” {J. X, Carvalho de Mendonga,
"Tratado’’, vol. 6°, 22 parte, n® §23), e que & "a prova escrita do contrato de compra ¢
venda {Waldemar Ferreira, “Manual do Comerciante”, pag. 188).

Precisamente devido & circunstdncia de a apelante integrar um grupo econdmico
dentro do qual giram os valores objeto dessas operagdes, logrou regisira-las como emprés—
timo. Recorreu ao vocidbulo empréstimo, que abrange o comodato e o matuo. Fala em “ope-
racdo a tftulo gratuito” para sugerir a existéncia do comodato, que as Ordenag:oes do Rei-
no jd esclareciam ndo poder ocorrer “'de coisas que consistem em nimero, peso e medida,
assim comoe dinheiro, vinho, azeite e outras semelhantes, que com o uso se consomem €
ndo se podem tornar as mesmas em espécie’” {OQrdenacdes, 453, princ. e § 19, apud Carva-
iho de Mendonca, obra e local citada, nota 13, pag. 315},

Mo comodato a coisa "'é tomada como corpo certo, na sua identidade; e deve ser
restituida a mesma” (Clévis, "Comentdrios ao Cédigo Civil”, art. 248, vol. 49, pag. 437,
da 62 edicfo),

Fora de duvida, por conseguinte, que as operagdes registradas na contabilidade da
apelante configuram mituo com as conseqiiéncias do art. 1.257 do CC, isto €, com a trans-
feréncia do dominio de coisa mutuada. Sob o aspecto fiscal, portanto, as mercadorias re-
metidas sob a rubrica empréstimo circulam com os mesmos efeitos da venda mercantil
apenas entre os contratantes, na circulacdo entre eles realizada, em cada operagio, "'pouco
importa o valor que tenha a coisa no momento da entrega ou no momento da restituicdo.
0 aumento ou a diminuigdo de seu preco ndo exerce a menor influéncia sobre a obrigagio
do mutuiario”. (Carvalho de Mendonga, obra citada, vol. 62, 22 parte, n® 946).

Com a opgio pelo miituo, em operagSes que normalmente, fora do grupo econdmi-
co da apelante, se revestiriam necessariamente das caracteristicas de compra e venda reci-
procas, a apelante se garantiu e garantiu a sua consorte a restituigdo das mercadorias no
mesmo nimero, género e espécie, mas as fez circular, E sobre essa cxrcular,:ao que incide
o imposto na forma prevista pela lei, no caso, o art. 2, |1, do Decreto- fei n© 406/68, reco-
ihido pela legislagio estadual. E precisamente porque, por ato das partes, entre elas se tor-
nou indiferente o valor das operacSes, que passou unicamente a seu valor contdbil, como
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doutrina Amflcar Aratjo Falcdo, "'a tributacdo terd que resultar da lei. O que se quer &
que ndio figue reconhecida & imaginacdo fértil do contribuinte a faculdade de decidir do
modo e do montante pelo qual serfio pagos os tributos. A lei, o seu comando, a sua deter-
minacdo, sem acréscimos, sem reducdes, sdo aqui chamados a incidir 4 toda a sua inteire-
za, sejam quais forem as mancbras, os expedientes ou as férmulas adotadas’” {" Introducso
ao Direito Tributdrio”, Parte Geral, pag. 106, n® 12).

Para efeito do |CM, até mesmo para as transferéncias entre estabelecimentos do pré-
prio remetente ou do seu representante, esclarece o egrégio Supremo Tribunal Federal
que o preco das mercadorias deve ser o real (RTJ, 68/404). Ma espécie, o preco rea! é o cor-
rente da mercadoria no mercado atacadista da praca do remetente, e é a apelante que o
fornece, como pondera o Estado na contestacdio de fls. que a pericia comprovou; “ao
mesmo tempo que remetia mercadorias a 5. Paulo a titulo de solugdo de mituo, vendia
paralelamente matéria-prima da mesma espécie e qualidade & firma daguele Estado. Para
ambas as operacSes — devolucio e compra e venda — eram utilizados valores diversos. As-
sim as notas fiscais n® 6508 e 2042, emitidas na mesma data e documentando saidas da
mesma mercadoria para S. Paulo, mas versando operacSes de natureza distinta, eviden-
ciam o compld fiscal, para ndo dizer a fraude fiscal, alids, bem urdida pela demandante.
Nota fiscal n® 5508, valor Cr$ 19,50; nota fiscal n® 2042, valor Cr$ 8,65, que é a devolu-
cdo e o prego’’,

Como acentuei, a pericia demonstrou essa verdade.

Procede, pois a exigéncia fiscal. O Fisco tem o direito a cobrar essa diferenca apura-
da nos livros da apelante.

No que se refere 3 imposicdo da multa, ndo se pode desvincular a apelante de sua
atuacdio, tendente a diminuir a incidéncia do tributo, que reduzo ao seguinte raciocinio:
Para fugir & certeza da incidéncia sobre o valor real das mercadorias, a apelante, ciente e
consciente de que deveria recolher o tributo sobre esse valor real, primeiro registrou au-
téntico negdcio de compra e venda como empréstimo: sequndo, no registrar nos documen-
tos fiscais a devolucdo deste empréstimo, registrou a operacdo por valor reduzido cerca da
metade.

Como contribuinte do ICM, a apelante, em tais operaces, estava ‘obrigada a adotar
o caminho tributariamente mais onereso’. Todavia, ‘escalhendo um outro caminho’, em
que ‘violou regra jurfdica, praticou fraude fiscal’ (Waiter Augusto Becker, "Teoria Geral
do Direito Tributdrio”, § 39, n® 38, pdgs. 122 e 123).

Tipificou-se, assim, a infracdo prevista no artigo 79, |, letra e, de vez que na verda-
de, para sonegar o tributo, "ndo registrou a parte da operagio correspondente ac preco
real, que escondeu do Fisco”. Para livrar-se da imposicio desta multa, a apelante se apega
a letra fria deste dispositivo, sustentando que, havendo;régistrado a operacio, ofereceu ao
Fisco oportunidade de fiscalizd-la e que o registro em si, apesar do valor menor do que o
real, afasta a incidéncia da multa, por retirar a tipicidade prevista na lei.

238 . RPGE, Porto Alegre, 12{32) :231-241, 1982

Assinala, todavia, Ezio Vanoni a necessidade de o intérprete das leis tributérias ter
presente a finalidade especifica que o preceito legal se propde a realizar e o camirho atra-
vés do qual a lei busca realizar o seu fim. ""No campo do Direito Tributdrio, talvez mais do
gue em outros ramos do Direito, impSe-se, para uma exata compreensdo da norma, o es-
tudo das finalidades a que esta se propSe. A dificuldade de regular fend menos em conti-
nuo movimento, como o sdo os da vida econdmica, através da férmula da lei, faz com que
somente seja possivel atribuir a norma do seu inteiro alcance quando se leva em conta a
funcdo que a lei pretende exercer e os fins por ela visados' {""Natureza e Interpretacio das
Leis Tributérias”, traducfio de Rubens Gomes de Souza, pag. 242).

Para verificar a finalidade da lei tributédria estadual em exame ao estabelecer sancdes
para o seu descumprimento, basta cotejar as vérias hipdteses compreendidas no inc. | do-
citado art. 79, bem como as previstas nos demais incisos e com as de que tratam o art. 80
e 99, O art. 79 cuida de casos de ndo recolhimento dos tributos, Os demais versam hipd-
teses de infragdes administrativas levemente punidas.

Com a finalidade de desestimular a sonegacdo e tirar ao sonegador dnimo para prati-
car fraude a lei pune severamente a pritica de gualguer ato que importe em fraude fiscal
prépria ou facilitacio de fraude fiscal alheia. O elenco das hipSteses previstas no inciso |
do art. 79 revela claramente esse objetivo. Obsarve-se que a letra a cuida de facilitagdo de

fraude alheia: adguirir ou possuir mercadorias desacompanhadas de documento Tiscal.

As letras b, ¢, d e e tratam de fraude do préprio_contribuinte, todas envolvendo hipoteses
de ndo recalhimento do imposto devido, em decorréncia de ato do contribuinte, quer ndo
fazendo o langamento da operagéo, {letra b); quer ndo pagando o tributo diferido ou de
que se tornou substituto legal {letras ¢ e d); guer ndo registrando a operacdo que lhes de-
terminaria um débito fiscal {letra a). '

As hipoteses abrangidas pelos incisos lf e i se referem ao ndo pagamento do im-
posto sem pritica de fraude fiscal, isto &, sern 0 dolo, caracterizado pela intencdo de fugir
a0 pagamento do imposto devido. E mister atentar na espécie gue se trata de obrigagéo
fiscal que o contribuinte deve satisfazer sem o concurso do Fisco, pois o ICM & pago atra-
vés do chamado langamento por homologagdo. O Fisco ndo intervém nos atos materiais
relativos ao langamento nos livros e documentos fiscais, sendo para homologéd-los se con-
formes & lei, ou revé-los se contrérios a esta. Neste caso, quando surpreende a fraude fis-
cal, deve impor a pena prevista para a sonegacio.

Incide a licdo do Prof. Antdnio Berliri, da Universidade de 8olonha: “Nas abriga-
cdes que devem satisfazer-se mediante o ingresso em conta corrente postal de uma deter-
minada quantidade, isto &, nas obrigacSes que nascem e se extinguem sem que o sujeito
ativo tenha conhecimento delas; a falta de cumprimento coincide, como s¢ assinalou no
principio, com a falta de declaragio do fato gerador, melhor dito, dado que nesses casos
ndo existe o dever de apresentar a declaragio, produz efeitos andlogos aos que se ddo em
outros impostos {em que esta & necessdria) por sua omissdo. E logico, portanto, que ante
ditas declaragdes se acentue fortemente até fazer preponderante, respeito a funcio de res-
sarcimento, a funcdo sanciondria, que, ja temos visto, comrelagdo & indenizacdo por mora
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@ 0s encargos por descumprimento de obrigacSes que deveriam extinguir-se com o concur-
so do credor. Dai a razio porque a indenizacio por mora e os encargos sdo geralmente
substituidos pela pena pecunidria, que como é sabido, tem um marcado sabor penal, in-
clusive de cardter civil e por isso dispde 3s vezes a lei que a sancdo experimente uma for-
tissima redugfo quando o contribuinte cumpre a obrigacdo, ainda que com atraso, antes
de que a administracdo financeira haja descoberto a infragdo. Com efeito, nesse caso, O
cumprimento espontineo do contribuinte elimina o perigo de evasdo e, conseqglientemen-
te, o retardo, com que vinha pagando o tributo, pode produzir o dano préprio a qualquer
outro atraso. E tipico a esse respeito o disposto no art. 30 da lei criadora do imposto ge-
ral sabre ingressos, segundo o qual a pena pecunidria de duas a seis vezes o imposto devi-
do, aplicada por falta de pagamento do tributo, vem substituida por =ncargo igual a uma
décima parte do imposto quando dito imposto, seja qual for a forma do pagamento, tenha
sido satisfeito depois do prazo estabelecido pela lei, mas antes de haver-se descoberta a
violagdo” (Principios de Direito Tributdrio, vol. 29, tirado em verndculo da traducdo espa-
nhola de 1971, pag. 530 e 531, Titulo 11, Capitulo V1II), :

Na espécie, foi justamente o que aconteceu. A apelante, gue deveria registrar o valor
exato, registrou outro valor, com o que enganou o Fisco e, enganando o Fisco, fez mais
do que n3o registrar, agiu dolosamente e responde pela muita que se aplica precisamente
nos casos em que o contribuinte procura fugir da incidéncia. Conservo, por conseguinte, &

mulita.

Passo ao item |11, n® 1 (fi, 32), Pretende a apelante creditar-se de valores correspon-
dentes a ICM relativo ao registro contabil que fez de devolugic de mercadorias sem a
emissdo do documento fiscal apropriado nem exibicdo de documento fiscal emitide pelos
compradores que tenham feito a devolugdo. Nem na fase administrativa nem na instrucdo
desta causa a apelante fez prova segura de que os créditos correspondiam a devolugdo de
mercadorias tributadas. Ela vende também produtos isentos, e o perito do Juiz ndo diz ter
encontrado elementos que evidenciam rdo ter a autora recebido em devolucfo os bensem
questdo. Verificou-se que ela contabilizou nominalmente, os respectivos clientes, os crédi-
tos concedidos mediante ditas notas de crédito, que as respectivas duplicatas foram liqui-
dadas com o abatimento correspondente ao crédito respectivo”. Face a esse registro, tam-
bém constatado pelo assistente da autora, este assisterrie diz que obviamente “leva a afir-
macdo de que as mercadorias foram devolvidas pelos clientes™ (fls. 823, vol. 79).

Melhor, entretanto, parece-me a posicdo do perito do juiz, que diz o seguinte:
“Aduz-se, pois, que o simples exame documental das operacfies registradas nas notas de
crédito, cujas copias xerograficas foram juntadas a f1s. desse processo, ndo permite se res-
ponda conclusivamente tenha a autora recebido ou ndo as supfamencionadas devolugGes.
De se pdr em relevo, ainda, que se houvessem as evidéncias de gue d4 conta a pergunta ar-
ticulada no presente quesito, sobre ela & que fundamentaria a certeza do recebimento ou
ndo das devolugBes. Ademais disso, os elementos insertos nas precitadas notas de crédito
tio-somente sdo capazes de servir de base para exame dos quantitativos fisicos gue, in ca-
su, & 0 Gnico que conduz & certeza. Nio é de se olvidar, porém, que o exame dos quantita-
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tivos fisicos 56 em ser muito demorados, motivo por que a conveniéncia de sue realizacio
estd condicionada 4 avaliagdo da relagio custo/beneficic que, obviamente, sempre tard de
ser muito bem dimenstonada”,

Parece-me correta a posicio do Fisco, que exige a emissdo de documento fiscal ade-
quado precisamente para a comprovacio de que se trata de devolugdo de produtos sobre
os quais incidiu e foi recolhido o imposto, especialmente no caso dos autos, em que 2 ape-
lante também vendia produtos isentos. ‘

Ora, incidente o tributo, incide também a multa.

Ainda no item 111, n® 2 (fls, 35 e ss.} examino as alegacBes sobre o aproveitamento
de crédito de ICM relativo & entrada, no estabelecimento, de fieiras e de crédito relativo &
retificagiio dessas mesmas fieiras, que sfo pecas de forma c¢il'ndrica, dastinadas 2 bitolar o
fio de cobre, espichando-o0. Tem vida (til de 15 e 20 dias, comportando retificacdo. (Res-
;)ost1a do perito, fls. 750 do vol. 69;do assistente dos autores, fis. 824, vol. 72, anexo, e

Is. 1.032),

A despeito de ndo integrarem o ativo fixo porque consumidas, essas fieiras, no Rio
Grande do Sul, ndo autorizam crédito do ICM, como demonstra Fernando Brockstedt,
citando deciséo desta Cémara, que conferi, proi=rida na vigéncia de fegislagiio anterior,
idéntica & atudl. (Foi relatbr,:o Des. Moltke Germany, presidéncia do em. Des. Jodc Cifma-
co de Mello Filho. Estd na “Revista’”, vol, 11,'pég. 248). Pondera esse autor, apds lembrar
que o IP1 ndo incide sobre o produto consumido. Ma legislacdo de ICM do RGSul ndo dio
direito a crédito, por ndo serem considerados como mercadorias, ‘os bens aplicados ao
consumo do estabelecimento desde que ndo concorram diretamente para a producio de
mercadoria ou ndo venham a integrd-la, mesmo em forma de senvoltério” {art. 22, § 29, da
Lei n® 5.373/66)"". Aduz em seguida: “Na legislagdo estadual do ICM sa verifica que, se
em geral o que é consumido no estabelecimento ndo dé crédito, excepcionalmente o que
concorre diretamente para a produgdo gera tal direite: na diferenca entre as exprassdes
grifadas reside o ‘busilis’ da questdo. Se ambos os termos — gonsumir 8 congorrer — Bm
em comum o prefixo con, que indica companhia, unido, ¢ radical sumir, {de consumir,
que ndo gera crédito), indica gasto, destruigdo, peralela 4 producdc da mercadoria; ao
passo que correr, (de concorrer), reforgado pelo advérbio diretamente, (que gera crédito)
indica correr em companhia, ir junto, quando o bem é consumido ac lade da mercadoria,
ndo- saindo junto com ela, a sua entrada ndo gera crédito (nfo é mercadorial, quando con-
corre diretamente com a producdo da mercadoria, inde juro com ela, gera crédito {consi-
dera-se mercadoria) {ICM — Legislagdo Federal Unificada, itens 10/2 e 10/5).

Nos considerandos do referido acdrddo desta Cdmara, que versou pretensdo a crédi-
tos fiscais de correntes de aquisicdo de feltros, manchdes e telas empregados em mdgquinas
de fabricacfo de papel, que se consumiam na preporgio de quatro unidades por semans,
consta: “Exato que o rdpido consumo pode servir, entre cutros, como dado caracteriza-
dor da ndo. incidéncia do tributo; nfo, porém, no caso “sub judice’”, em que tudo indica
tratar-se o material apontado simples acessério, de efémera duracfo, incorporado ac ma-
quindrio como qualgquer outra peca suscetivel de ficil desgaste”,
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Ainda no item 1, n® 3 (fis. 37}, examino o problema do crédito fiscal feito pefa
apelante em notas que lhe foram enderecadas sem esse destaque. O assistente da autora,
para verificar se esses valores, que sdo de pouca monta, teriam correspondido a pagamento
efetivo limitou-se a dirigir-se 4 sociedade que emitiu a nota, perguntando se foi ou néo re-
‘gistrada. A resposta é que a nota foi registrada, NSo me parece que dé para aceitar essa
resposta da contribuinte documento, que ao que consta a (fls. 950 do vol. 7°) e essa res-
posta do perito (fls. 817), para admitir o uso do crédito do ICM nédo constante de nota fis-
cal de entrada.

Correta, pois, & a exigéncia fiscal.

Finalmente, no item Il (fls. 39 e s5.) a letra ) versa decadéncia. Consta dos autos
do processo administrativo que a ''contribuinte emitia documento fiscal com destague do
ICM, ndo lancando 0 mesmo no livro de saidas, ou langando-0 na conta de ""N&o Tributa-
veis” e, conseqlientemente ndo recolheu o ICM devido'” {fls. 92).

A apelante, na sua bem elaborada inicial, a que suas razfes de recurso se reportam,
sustenta que incide, nesse item, o art. 1560, § 42, do Codigo Tributario Macional, segundo
0 qual, se a lei ndo fixar prazo & homologacdo, serd ele de cinco anos a contar da ocorrén-
cia do fato gerador. Expirado esse prazo sem que a fazenda pablica se tenha pronunciado,
considera-se homologado o lancamento e definitivamente extinto o crédito, salvo se com-
provada a ocorréncia de dolo, fraude ou simulagio. No caso, as saidas teriam ocorrido cin-
co anos antes da lavratura do auto de infracdo.

Essa decadéncia, contudo, s6 ocorre quando hé lancamento. Se ndo hd lancamento,
ndo pode ocorrer. Na espécie, ndo hd langamento.

No auto langamento, praticados os atos pelo contribuinte, estéd apurado o crédito
tributdrio cujo pagamento antecipado se extingue sob condi¢8o resolutéria da ulterior
homologacdo do langamento, diz a lei, (art. 150, § 1°}. Se o fisco, entretanto, nao fizer a
homologacio ou a revisio dos atos ad ministrativos praticados pelo contribuinte nos cinco
anos subseqlientes d ocorréncia do fato gerador, o legislador os considerou como homolo-
gados e extinto definitivamepte o crédito, (& 49 do mesmo-art. 150}. A definitividade,
que o professor RUBENS GOMES DE SQUZA diz ser adquirida pelo auto langamento
através da verificagio fiscal, é adquirida, no caso do langamento por homologacdo, pelo
decurso no tempo. O legislador deu ao Fisco o prazo de cinco anos contados da ocorrén-
cia do fato gerador para revisar o lancamento realizado pelo contribuinte ou homologa-lo.

Expirado esse prazo, diz a lei, considera-se homologado o langamento. O decurso do pra-

zo sem o pronunciamento do Fisco acarreta, portanto, a decadéncia do seu direito de pro-
nunciar-se sobre o lancamento feito pelo sujeito passivo da obrigacdo tributéria. O Fisco
decai do direito de rever o lancamento, de conferir se houve ou nfo a exata constatagio

da hipbtese de incidéncia.

£ para revé-los, e para poder revé-los é obviamente necessiria que existam. Anoto a
diferenca fundamental para tirarem-se conseqiiéncias juridicas entre o langamento direto
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feito pelo Fisco e o lancamento por homoalogagdo resultante de atos do proprio contri-
buinte, a que o Fisco d4 a sua aquiescéncia, aperfeicoando-0. No Jangamento direto, o Fis-
co no tem direito & livre revisdio, ndo pode suplementd-lo posteriormente se ndo com-
provar erro de fato relativo a circunstdncia ou situagio preexistente. No langamento por
homologagdo, a regra é em sentido contrério: como o Fisco n&o intervém nos atos mate-
riais relativos ac lancamento nos livros e documentos fiscais porque esses atos configuram
auto lancamento sujeito & homologagdo, o Fisco tem sempre o direito de revé-los, inde-

_ pendentemente dos motivos que invoca. E esse direito de revisdo que caduca se ndo for

exercido no prazo de 5 anos a contar dos fatos geradores. No caso ndo ha langamento a

" rever ou a homologar. Por conseguinte, ndo é hipétese de decadéncia.

No que se refere aos honorgrios, dada a complexidade da matéria, que ocupou oito
volumes e se arrastou por vdrios anos, a revelar sua complexidade, me parece que a aplica-
¢do do percentual de 20%sobre o valor da causa é moderad issima, especialmente porque a
inflagsio esvai esse valor, que deve ser recolhidos aos cofres do Estado.

Por essas razdes, que J4 estdo longas, nego provimento 3 apelagio.

O DES. ATHOS GUSMAO CARNE!RO — De plenc acordo com V., Ex2.

O DES. CRISTOVAM DAIELLO MOREIRA — Sr. Presidente. Pela finalidade de in-
dustrializagio da sucata, a saida configurou circulagio econdmica. Indispensdvel a trans-

formacdo da sucata em mercadoria, contudo, passasse aquela a disposigdo do industrializa-

dor, e ao tipificar-se a disponibilidade via transfetir, integrou-se o fato gerador.

Ainda que se qualificasse aqueles atos como empréstimo de coisas fungiveis, a base,
do célculo deveria atender o valor imperante no mercado e ndo o estimado pela apelante,
ultimando a evasdo tributdria.

Ao Direito Tributdrio aplica-se o principio da reserva legal, mas o disposto na letra
ado art. 7° da Lei 6.537, de 27.02.73, incide sobre os fatos operados pela apelante.

Comina-se a pena de multa aos que deixarem de registrar, mas, igualmente, aos que.
registrarem incorretamente as suas operacges, ex-vi da interpretagio logica e discursiva do
art, 79, letra e, da Lei n? 6.637/1973.

A apelante, desconforme com a lei, registrou os fatos; sujeitou-se a imposi¢do da pe-
na.

inserindo-se o dolo na aclo ou na finalidade, consoante moderna orientagdo, por
qualquer uma delas o dolo impregnou atividade comportamental tributédria da apelante, ut
revelam as noticias das infra¢cSes materializadas nos autos.

Pedindo vénia a V. Exa. para subscrever os demais argumentos, nego provimento.

O SR. PRESIDENTE (DES. CRISTIANO GRAEFF JUNIOR} — Apelagéio Civel n?

~ 35.089, de Porto Alegre — “A UNANIMIDADE NEGARAM PROVIMENTO" .
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. Campos Aranovich —Parecer nO 4.680/PGE. . ... ... ... 'iinen.
APOSENTADORIA COM BASE NA LEI DA ANISTIA, por Manoel André da Ro-
cha —Parecer O 4B90/PGE . . .. ... ... .. it
APOSENTADORIA —~ Proventos, por Jorge Alberto Diehl Pires - Parecer n0 4.666/
=
ARANOVICH, Rosa Maria de Campos. Contagem. reciproca de tempo de servico —
Parecer n@ 4.680/PGE . ... ... ... ittt e
ASSINATURA DO LIVRO-PONTO, por José Ouadros Pires —Parecer n© 4, 687/PGE
AUXILIO FUNERAL, por Eunice Nequete Machado — Parecer n9 4.689/PGE .
AZEVEDO, Marilia de Oliveira. Exercicio da’ vereanga com emprego em fundag:ao
—Parecer nQ 4.732/PGE. . ... ....... e e et
BASTOS, Rosa Maria Peixoto. Recurso hierdrguico em concurso pblico — Parecer
ng 4 788/PGE ............................................

CARGOS — Acumuiacé’o de, por Marisa Soares Grassi — Parecer n? 4.622/PGE. . . .
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CESSAO DE DIREITOS DE POSSE, por Eliana Donate!li de Moura — Parecer n®
1 5
COMPETENCIA LEGISLATIVA DOS PARLAMENTOS — Estudo comparado, por

Frangoise Mendel .. ... ...ttt tnevurarsotonssnsasnens
CONCURSO PUBLICO — Recurso hierdrquico em, por Rosa Maria Peixoto Bastos
—Parecer nO 4.788/PGE. . . ... .. i i e e

CONTAGEM REQIT’ROCA DE TEMPO DE SERVICO, por Rosa Maria de Campos
Aranovich —Parecer n 4.680/PGE . .. .. ...... ... ... .. ...
CONVERSAQ DE FERIAS EM PECUNIA, por Caio Lusiosa — Parecer nP 4.678/
=1 =3
CONVOCAGAO DE SUPLENTE, por Ney S4 — Parecer n@ 4.712/PGE. .. ... ...
COUTO E SILVA, Almiro do. Vantagem prometida pelo Estado — Parecer n® 4.705/
=1
CREDITO FISCAL DO ICM EM OPERAGAO ISENTA, por Rejane Brasil Filippi.

Contestaco . ... ..o v v v v e v uas R, .
ELEICAO DOS PREFEITOS DAS ESTANCIAS HIDROMINERAIS, por Rui Car-
los Machado Alvim —Parecer. . . .. .. vt oottt e an s s n s s a s a s,

ESTADO — Vantagem prometida pelo, por Almiro do Couto e Silva — Parecer
n? 4. 705/PGE. ........ ereaniaaanas ke e e d e
EXERCICIO DA VEREANGA COM EMPREGO EM FUNDAGAQ, por Marilia de
Oliveira Azevedo —Parecer n® 4.732/PGE . . .. . ... ..o i
FERRAZ, Sérgio. Natureza juridica do plano urbanistico. . . .. .. ...........
FERIAS — Conversdo em peclinia, por Caio Lustosa — Parecer n® 4.678/PGE. . . . .
FERREIRA, Aldo Ledo. Prefeito de drea de seguranca nacional — Parecer n® 4.679/
2
FILIPPI, Rejane Brasil. Crédito Fiscal do ICM em operagdo isenta. Contestacdo . .
FONYAT, Maria Isabel Ribeiro. Alteragdo de divisas de municipios — Parecer n®
4,765/PGE. . .. ... .......... et e e et e
FONSECA, A. Carlos. O INCRA e 0 imposto territorialrural. . ... ... ... .....
FUNCIONARIO PUBLICO — prescrigdo de vantagem funcional, por Renita Maria
Hiillen —Parecer nP 4.704/PGE. . . . ... .. . .t it i n s ar v anaan
GALLICCHIO, Defrancisco. Prescritibilidade das pretensdes & modificacdo de ato
fiXador de proventos « . v v v v vt v n e s v s s araaarananarnsorreannns
GOULART, Adnor. Responsabilidade do Estado por ato do 6rgdo do Ministério
Pdblico . .. ..o i i s e e
GRASSI, Marisa Soares. Acumulacdo de cargos — Parecer n® 4,622/PGE. ... ...,
HULLEN, Renita Maria. Prescricdo da vantagem funcional — Parecer n? 4,704/PGE .
ICM, Crédito Fiscal em operacio isenta, por Rejane Brasil Filippi. Contestagdo . . . .
IMPOSTO TERRITORIAL RURAL. O INCRA e 0, por A. Carles Fonseca. . . .. ..
INFRACAO DE TRANSITO. Multa, por Mercedes de Morass Rodrigues — Parecer
NP A 730/PGE, . ... i i i m s e e s
LACUNA PREVIDENCIARIA — pagamento de saldrio de ajudante extrajudicial,
por Aderbal Torres Amorim. Razdes de apelagdo. . .... ... e e
LEl DA ANISTIA. Aposentadoria com hase na, por Manoel André da Rocha —
Parecer nQ 4.690/PGE . . ... ... ..o itvnnrnnnn e e
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LIVRO-PONTO. Assinatura, por José Quadros Pires — Parecer n® 4,687 /PGE. . . . . 131
LUSTOSA, Caio. Conversdo de férias em pec(inia — Parecer n® 4.678/PGE. . . . . . . 169
MACHADO. Eunice Nequete. Auxilio funeral — Parecer n® 4689/PGE. . ... . . .. 149
MENDEL, Frangoise. A competéncia legislativa dos parlamentos —estudo comparado 11
MINISTERIO PUBLICO — responsabilidade do Estado por ato do 6rgdo do, por

Adnor Goulart . ... ..o e e e 223
MCURA, Ana Maria Landell de. Remuneracdo em caso de acumulacio de cargo
com mandato eletivo — Parecer nf 4.370/PGE . .. ... ... i e ... 111

MQURA, Eliana Donate!]i de. Cessé'g de direitos de posse — Parecer n? 4.416/°GE . 139

MULTA POR INFRACAO DE TRANSITO, por Mercedes de Moraes Rodrigues —
Parecer @ 4.730/PGE . . . . ...ttt e e e, 125

MUNICIPIOS — Alteragfio de divisas, por Maria Isabel Ribeiro Fonyat — Parecer

NP4 785/ PGE. .. ... e e e e 171
NATUREZA JURIDICA DO PLANO URBAN ISTICO, por Sérgio Ferraz. . . . . ... 33
NEUROSE HISTERICA — Reforma do policial-militar. | por Sflvia Opitz, Contra-

azfesdoapelado. . . ... L L e e e, 203
OPITZ, Sflvia. Neurose histérica e reforma do policial-militar. Contra-razdes do ape-

a0 .o e e e e 203
PARLAMENTOS —~ A competéncia legislativa dos, estudo comparado, por Fran-

coiseMendel. . .. ... ... e e 1
PEREIRA, Sérgio'Gischkow. Possibilidade juridicado pedido . ... ........... 61
PLANO URBANISTICO — Natureza juridica do, por Sérgio Ferraz. . . . ........ 33
PIRES, José Quadros. Assinatura do livro-ponto — Parecer n® 4.687/PGE , . ... .. 131

PIRES, Jorge Alberto Diehl. Proventos de aposentadoria — Parecer n? 4.666/PGE. . 121
PODER LEGISLATIVO — A competéncia legislativa dos parlamentos, estudo com-

parado, por Frangoise Mendel ... .., .......... . ... rnnnn. 11
PCLICIAL-MILITAR — MNeurose histérica e reforma do, por Silvia Opitz. Contra-

razdesdoapelado. . . .. ... i e i e e 203
POSSE — Cessdo de direitos, por Eliana Donatelli de Moura — Parecer n? 4.416/PGE , 139
POSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO, por Sérgio Gischkow Pereira. . . . ... . 61
PREFEITO — Municipio declarado de interesse da seguranca nacional, por Aldo

Ledo Ferreira —ParecernP 4679/PGE .. ... ... ... viinennn. 167

PREFEITO — Eleigdo em estdncias hidrominerais, por Rui Carlos Alvim — Parecer . 181
PRESCRIGAO DE VANTAGEM FUNCIONAL, por Renita Maria Hiillen — Parecer

NP A 704/PGE. . . .. . e 159
PRESCRITIBILIDADE DAS PRETENSOES A MODIFICAGAO DE ATO FIXA-
DOR DE PROVENTOS, por Defrancisco Gallicchio. . ... .............. 215
PREVIDENCIA SOCIAL — Lacuna da lei — Pagamento de saldrio do ajudante ex- '
trajudicial, por Aderbal Torresde Amorim, .. .. ... .......uv . vun... 209
PRCCESSO CIVIL — conceito de agdo. Possibilidade juridica do pedido, por Sér-
gio Gischkow Pereira . ... ... ......... e e e e e 81
PROVENTOS — integralidade. Aposentadoria, por Jorge Alberto Diehl Pires ~ Pa-
recer N2 4.666/PGE. . . ... . .. ... .. . e e 121
PROVENTOS — Prescritjbilidade das pretensdes & modificagdo de ato fixador de,
por Defrancisco Gallicchio . ... ... ittt i e e 215
245



RECONVENCAO E REVELIA, por Aderbal Torres AmMOrim. .. ... i e
RECURSO HIERAROUICO EM CONCURSO PUBLICO, por Rosa Maria Peixoto
Bastos —Parecern®4.7BB/PGE . . .. ... i v
REMESSA OE SUCATA PARA INDUSTRIALIZAGAO. Subfaturamento. Prejuizo
dofiscoestadual. AcOTdAD . .. . ottt v i n s m s s
REMUNERACAO EM CASO DE ACUMULAGAO OE CARGOS COM MANDATO
ELETIVO, por Ana Maria Landell de Moura —Parecer n? 4370/PGE. ......
RESPONSABILIDAOE 00 ESTADO POR ATO 00 ORGAO OO0 MINISTERIO
PUBLICO, por Adnor Goulart . . . .. .o v i v
ROCHA, Mancel André da. Aposentadoria com base na lei da anistia -~ Parecer
e e W e T o ] = T
ROORIGUES, Mercedes de Moraes. Multa por infragio de trinsito — Parecer n®
VB <17 2 c] I
SA, Ney, Convocagdo de suplente — Parecer n@ 4.712/PGE. . . .. .. ... ... ..
SEGURANCA NACIONAL — Prefeito de area de, por Aldo Ledo Ferreira — Pare-
CerNO A BTO PGE .« o o ot
SUBFATURAMENTO NA REMESSA DE SUCATA — Acorddo. . . ... .. ..
TEMPO OE SERVICO — Contagem reciproca para aposentadoria, por Rosa Maria
de Campos Aranovich ~ Parecer n® 4.680/PGE. . ... ... ... .ocvenenn
TRANSITO — multa por infracio de, por Mercedes de Moraes Rodrigues — Parecer
NOAT30/PGE. ... i et
VANTAGEM FUNCIONAL — Prescricdo de, por Renita Maria Hiillen — Parecer
MO A 704/ PGE. . o it it it ittt s s i
VANTAGEM PROMETIOA PELO ESTAOO — Dever de indenizar, por Almiro do
Couto e Silva — Parecern® 4.703/PGE ... ... .......... e e
VEREANCA — exercicio com emprego em fundagdo, por Marilia de Oliveira Aze-
vedo —Parecern@ 4.732/PGE . . . . . .. . . i i i e e
USUCAPIAO — Cessdo de direitos de posse, por Eliana Donatelli de Moura — Pare-
cern@ 4.416/PGE . .. ... it i sttt

URBANISMO — Natureza juridica do plano urbanistico, por Sérgio Ferraz . .. ... '
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